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l. Einleitung

. Einleitung

Menschen mit Behinderungen zahlen im Hinblick auf die Gewahrleistung von Menschenrechten weltweit
mit zu den am meisten marginalisierten Gruppen. Um die Stellung von Menschen mit Behinderungen zu
starken sowie ihre wirksame und diskriminierungsfreie gesellschaftliche Teilhabe zu gewahrleisten, hat
die Generalversammlung der Vereinten Nationen (UN) das Ubereinkommen iiber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen vom 23. Dezember 2006 (Behindertenrechtskonvention, im Folgenden
auch UN-BRK oder Konvention) verabschiedet.

Die Bundesrepublik Deutschland hat die Behindertenrechtskonvention ohne Vorbehalte ratifiziert. Das
innerstaatliche Zustimmungsgesetz! ist mit Verkiindung am 26. Marz 2009 in Kraft getreten.

Die Behindertenrechtskonvention setzt in vielen Bereichen neue Malistdbe, die den unterzeichnenden
Vertragsstaaten in hohem MaRe einen aktiven Gestaltungsauftrag auferlegen. Die Vertragsstaaten sind
verpflichtet, alle geeigneten Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und sonstigen MalRnahmen zur Umsetzung
der von ihnen anerkannten Rechte zu treffen.? Die daraus resultierende vélkerrechtliche Verantwortung
umfasst die gesamte foderale Ordnung der Bundesrepublik Deutschland.® Dies erlangt besondere
Bedeutung, weil die Behindertenrechtskonvention gerade in Kernbereichen der Landerzustandigkeiten
(u.a. Bildung, Kultur und Medien, Heim- und Psychiatriewesen) weitreichende, teils innovative
Regelungen enthalt.*

Das Bundesland Hessen plant vor diesem Hintergrund eine systematische Uberpriifung des
landesrechtlichen Normenbestandes auf Grundlage der Behindertenrechtskonvention.® Der Hessische

6

Aktionsplan zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention ° enthdlt eine entsprechende

Selbstverpflichtung der Landesregierung:

,,Die Hessische Landesregierung lberpriift alle Landesnormen auf ihre Vereinbarkeit mit den sich aus der
UN-BRK ergebenden Verpflichtungen.“”

Die Max-Planck-Stiftung fiir Internationalen Frieden und Rechtsstaatlichkeit (Max-Planck-Stiftung)
unterstiitzt in Zusammenarbeit mit dem Hessischen Ministerium fir Soziales und Integration das
Normprifungsvorhaben der Hessischen Landesregierung durch die Entwicklung des vorliegenden
Prifleitfadens zur UN-BRK.

1 BGBI. 2008 11, S. 14109.

2 Art. 4 Abs. 1 lit. a UN-BRK.

3 Auf volkerrechtlicher Ebene ergibt sich die Verpflichtung der Bundesrepublik Deutschland (als Vertragsstaat), die
Einhaltung und ordnungsgemafle Umsetzung der Behindertenrechtskonvention auch auf Landesebene zu
gewahrleisten, aus Art. 4 Abs. 5 UN-BRK. Zur problematischen Frage der Bindungswirkung und
Umsetzungsverpflichtung der Behindertenrechtskonvention auf Landesebene nach innerstaatlichem Recht, vgl.
die Ausfiihrungen bei Rn. 168 ff.

4 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts in Bund und Lindern (2012), S. 1f; Aichele/Scherr,
Diskussionspapier: Ergebnisse der Normpriifung zum Landesgleichberechtigungsgesetz (2014), DIMR (Hrsg.), S. 7.

5Vgl. zudem Beschluss des Hessischen Landtags vom 3. Dezember 2009, 18. Wahlperiode, Drucks. 18/1673, Punkt
1: ,Der Landtag fordert die Landesregierung auf, die Auswirkungen und den gesetzgeberischen Handlungsbedarf
der UN-Konvention (iber die Rechte von Menschen mit Behinderungen zu priifen.”.

6 Beschluss des Hessischen Kabinetts vom 2. Juli 2012.

7 Hessischer Aktionsplan zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention (2012), Kapitel 3 (Recht und
Verwaltungshandeln), Grundsatzziel 1.

10
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l. Einleitung

Der Priifleitfaden setzt sich aus zwei Teilen zusammen. Im vorliegenden ersten Teil werden grundlegende
Fragestellungen zur UN-BRK niher erldutert und kommentiert. Zu der noch relativ jungen® Konvention
existiert bisher nur wenig umfassende Sekundarliteratur. Die Praxis des zustdandigen Vertragsgremiums
auf UN-Ebene, des Ausschusses fiir Rechte von Menschen mit Behinderungen (UNBRK-
Vertragsausschuss), befindet sich ebenfalls in einem frithen Stadium. Hinzu kommt, dass um verschiedene
Regelungen des Vertragstextes in den Verhandlungen bis zuletzt intensiv und kontrovers gerungen
wurde.® Spiegelbildlich zeichnen sich in der deutschen Rechtspraxis erhebliche Kontroversen iiber die
Auslegung und Reichweite der Konventionspflichten ab.°

Angesichts dessen dienen die kommentierenden Erlauterungen des Priifleitfadens dazu, ein besseres
Verstandnis des gesetzgeberischen Handlungsauftrags zu vermitteln. Die Kommentierung konzentriert
sich nach einer allgemeinen Einfliihrung zur Behindertenrechtskonvention (lII.) auf das menschenrechtliche
Verstandnis von Behinderung (lll.), Umfang und Inhalt der allgemeinen Umsetzungspflichten der
Vertragsstaaten (IV.) sowie das Konzept von Gleichheit und Nichtdiskriminierung im Lichte der neuen
Konvention (V.).

Der zweite Teil des Leitfadens enthalt ein Prifraster fiir die Durchfiihrung der Normprifung. Darin werden
Fragestellungen und Kriterien dargelegt, welche wesentliche Vorgaben der UN-BRK komprimiert
wiedergeben. Das Priifraster setzt sich aus zwei Prifschritten zusammen, einer Vorprifung (A) und der
eigentlichen Normprifung (B). Ziel des Prifrasters ist die systematische und leichtere Identifizierung von
Landesnormen, die gegen die Vorgaben der UN-BRK verstofRen oder die verbessert werden kdnnten, um
die Ziele und Vorgaben der UN-BRK schneller oder wirksamer zu erreichen.

Um den Praxisbezug des Priifleitfadens zu verstarken, werden ausgewdhlte Landesnormen als
Fallbeispiele herangezogen. Es erfolgt jedoch keinesfalls eine Prifung des landesrechtlichen
Normenbestandes durch die Max-Planck-Stiftung. Der Prifleitfaden als Form technischer Beratungshilfe
soll es vielmehr den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Hessischen Landesministerien erleichtern,
Gesetze und/oder einzelne Vorschriften selbst systematisch auf eine materiell-rechtliche Vereinbarkeit
mit den relevanten vélkerrechtlichen Vorgaben zu Gberprifen.

Es ist ferner darauf hinzuweisen, dass sich das volkerrechtliche Verstandnis der
Behindertenrechtskonvention in vielen Bereichen noch erheblich im Fluss befindet. Die ordnungsgemale
Umsetzung der Behindertenrechtskonvention bleibt in diesem Sinne eine dynamische Aufgabe, welche
die Beobachtung und erforderlichenfalls Reaktion auf zukiinftige Rechtsentwicklungen erfordert. Bei der
Anwendung des Priifleitfadens sind daher gegebenenfalls neuere Erkenntnisse (insbesondere aus der
Arbeit des UNBRK-Vertragsausschusses), welche im Erarbeitungszeitraum nicht bericksichtigt werden
konnten, im Auge zu behalten.

8 In-Kraft-Treten am 3. Mai 2008.

% Vgl. Degener, RdJB 2009, 200, 204; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1052 (dort Fn. 41).

10vgl. etwa zur (unmittelbaren) Geltung der UN-BRK und Frage der inklusiven Schulbildung VGH Hessen vom
12.11.2009 — 7 B 2763/09; DIMR (Hrsg.), Kritik an dem Beschluss des Hessischen Verwaltungsgerichtshofs vom
12. November 2009 (7 B 2763/09) (2010); Von Bernstorff, RdJB 2011, 203; Riedel, Gutachten zur Wirkung der
internationalen Konvention (iber die Rechte von Menschen mit Behinderung und ihres Fakultativprotokolls auf
das deutsche System (2010); Porscher/Langer/Rux, Gutachten zu den vdlkerrechtlichen und innerstaatlichen
Verpflichtungen aus dem Recht auf Bildung nach Art. 24 des UN-Abkommens lber die Rechte von Menschen mit
Behinderungen (2008). Zur Diskussion um psychiatrische Unterbringungen und Zwangsbehandlungen vgl. u.a.
Marschner, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 203; B6hm, BtPrax
2009, 218; Garlipp, BtPrax 2009, 55; Masuch/Gmati, NZS 2013, 521.
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l. Einleitung

In der Gesamtschau soll der Priifleitfaden bei der Uberpriifung bestehender Landesnormen sowie
zuklinftigen RechtsetzungsmaBnahmen als einheitlicher Referenzrahmen fiir die Einhaltung und
ordnungsgemale Umsetzung der Behindertenrechtskonvention dienen.
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Il. Einfihrung zur UN-Behindertenrechtskonvention
1. Entstehung und Zielsetzung der Konvention

Angesichts der existierenden Kernvertrdage des internationalen Menschenrechtsschutzes stellt sich die
durchaus berechtigte Frage nach dem Bediirfnis fiir eine (weitere!!) Spezialkonvention in dem ohnehin
komplexen Vertragssystem der UN.*?

Universelle Rechtsgarantien, die unterschiedslos fiir alle Menschen gelten, sind vor allem in den beiden
UN-Menschenrechtspakten von 1966, dem Internationalen Pakt Uber birgerliche und politische Rechte
(Zivilpakt) und dem Internationalen Pakt Gber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (Sozialpakt),
enthalten. Weitere normative Ausgestaltungen erfahrt der internationale Menschenrechtsschutz unter
anderem in dem Internationalen Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form der Rassendiskriminierung
(Anti-Rassendiskriminierungskonvention), dem Ubereinkommen gegen Folter und andere grausame,
unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder Strafe (Anti-Folterkonvention), dem
Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau (Frauenrechtskonvention)
sowie dem Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes (Kinderrechtskonvention). Die Geltung dieser
Gewihrleistungen auch fiir Menschen mit Behinderungen wird nicht bestritten.?

Allerdings hat sich auf Ebene der UN zunehmend die Einsicht durchgesetzt, dass die bisherigen
Menschenrechtsibereinkommen in der Praxis nur unvollkommen zu einem effektiven Schutz der Rechte
von Menschen mit Behinderungen beitragen konnten.** Insbesondere die beiden Kernpakte adressieren
nicht ausdriicklich Belange von Menschen mit Behinderungen, was nicht zuletzt durch die fehlende
explizite Benennung von ,Behinderung” als verbotenes Diskriminierungsmerkmal veranschaulicht wird.*®
Das ,Weltaktionsprogramm fiir Menschen mit Behinderungen® (1982) und die ,Rahmenbestimmungen
fiir die Herstellung der Chancengleichheit von Menschen mit Behinderungen (1993)° setzten als

7 konnten als

Vorlauferregelungen zur Behindertenrechtskonvention zwar wichtige Signale,
unverbindliche Instrumente mit Empfehlungscharakter jedoch keine nachhaltige Verbesserung der

Situation von Menschen mit Behinderungen bewirken.® Die erste ausdriickliche Inbezugnahme von

11 Weitere prominente themenspezifische Menschenrechtsiibereinkommen sind die Anti-

Rassendiskriminierungskonvention, die Frauenrechtskonvention und die Kinderrechtskonvention.

12 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 22; Light, Disability and Human Rights, in: Lawson/Gooding, Disability
Rights in Europe (2005), 9, 12ff; Rioux/Cabert, Journal on Developmental Disabilites 10/2 (2003), 1, 10.

13 CESCR, General Comment No. 5, para. 5; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 7 und 12; Kayess/French, HRLR
8/1 (2008), 1, 12f; Light, Diability and Human Rights, in: Lawson/Gooding, Disability Rights in Europe (2005), 9,
13f; Von Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1042.

14 Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights Study Series No. 6; Quinn/Degener, Human Rights
and Disability (2002), S. 1; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), 12; Von Bernstorff, ZaRV 67 (2007) 1041, 1042;
Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 14; Light, Disability and Human Rights, in: Lawson/Gooding, Disability Rights
in Europe (2005), 9, 13f.

15 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 22; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 12f; Rioux/Carbert, Journal on
Developmental Disabilities 10/2 (2003), 1, 3; Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199, 200.

16 The United Nations Standard Rules on the Equalization of Opportunities for Persons with Disabilities (1993), im
Folgenden ,,UN Standard Rules”.

17 OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 12.

8 Hinzuweisen ist jedoch darauf, dass den UN Standard Rules zumindest durch die UN-Menschrechtskommission
eine gewisse Autoritdt zugeschrieben wurden: , [The Commission on Human Rights [...] [r]lecognizes that any
violation of the fundamental principle of equality or any discrimination or other negative differential treatment of
persons with disabilities inconsistent with the United Nations Standard Rules on the Equalization of Opportunities
for Persons with Disabilities is an infringement of the human rights of persons with disabilities [...]”, vgl. UN
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Menschen mit Behinderungen in einer verbindlichen Voélkerrechtsquelle, namlich in Art. 2 Abs. 1 i.V.m.
Art. 23 Kinderrechtskonvention, ¥ hatte gar den unerwiinschten Effekt, dass daraus zum Teil eine
Einschrankung der staatlichen Verpflichtungen in Hinblick auf die Ubrigen Bestimmungen der
Kinderrechtskonvention abgeleitet wurde.?°

Die Feststellung u.a. des friiheren UN-Sonderberichterstatters tiber Menschenrechte und Behinderung,
Leandro Despouy, sowie des UN-Vertragsausschusses zum Sozialpakt, wonach in den meisten Staaten die
Voraussetzungen fiir eine effektive Verwirklichung fundamentaler Rechte von Menschen mit
Behinderungen schlicht nicht gegeben sind,? bezog sich dabei keineswegs nur auf Entwicklungslander
oder drmere Teile der Welt:?

”[T]here is no country, in which a major policy and programme effort is not required.”*

“According to a report by the Secretary-General, developments over the past decade in both developed and
developing countries have been especially unfavourable from the perspective of persons with disabilities.”?*

Nachdem eine umfassende UN-Studie aus dem Jahr 2002 % die Einschdtzung zur Unzulinglichkeit
existierender nationaler und internationaler Rechtsinstrumente untermauerte,?® wurde innerhalb von
nur funf Jahren die Behindertenrechtskonvention verhandelt und im Dezember 2006 von der
Generalversammlung der Vereinten Nationen verabschiedet. Nach Erreichen der erforderlichen Zahl von
Ratifikationen trat die Behindertenrechtskonvention am 3. Mai 2008 in Kraft und belegt mittlerweile den
zweiten Rang unter den Menschenrechtskonventionen mit den meisten Vertragsstaaten (nach der
Kinderrechtskonvention).?’

Es handelt sich bei der Behindertenrechtskonvention um das erste universale Volkerrechtsdokument,
welches explizit?®, verbindlich?® und umfassend3® die menschrechtliche Situation von Menschen mit
Behinderungen adressiert.3! Die wesentliche Errungenschaft der Behindertenrechtskonvention wird darin
gesehen, dass Menschen mit Behinderungen als Trager umfassender Menschenrechte zu mehr
Offentlichkeit und Sichtbarkeit verholfen wird und ihre Belange nicht langer nur als Randthema behandelt

Commission on Human Rights, Resolution 1998/31; hierzu Rioux/Carbert, Journal on Developmental Disabilities
10/2 (2003), 1, 5f; Quinn/Degener, Human Rights and Disabilities (2002), S. 26.

19 CRC, General Comment No. 9, para. 2; Lawson, Syracuse Journal of International Law and Commerce 34/2 (2007),
563, 576.

20 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 13; Degener, RdJB 2009, 200, 206 (dort Fn. 45).

2! Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights Study Series No. 6; CESCR, General Comment
No. 5.

22 Ebenso Arbour, UN High Commissioner for Human Rights, Statement for the General Assembly Ad-Hoc Committee,
Seventh Session (27.01.2006), abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7stathchr.htm
[letzter Zugriff 31.12.2014].

23 CESCR, General Comment No. 5, para. 8.

24 CESCR, General Comment No. 5, para. 10.

25> Quinn/Degener, Human Rights and Disability (2002).

26 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 23.

27 Degener, RdJB 2009, 200.

28 Vgl. CESCR, General Comment No. 5, para. 5; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 22; Degener,
Behindertenrecht 2009, 34.

2% Zu den unverbindlichen Vorldufern der Behindertenrechtskonvention zdhlen wie angesprochen das
Weltaktionsprogramm (1982) und die UN Standard Rules (1993), vgl. Rioux/Cabert, Journal on Developmental
Disabilities 10/2 (2003), 1, 4f.

30 Eine verbindliche, allerdings nur punktuelle Regelung zu Menschen mit Behinderungen findet sich bereits in Art. 23
Kinderrechtskonvention.

31 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 22; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 7; Degener, RdJB 2009, 200;
Rioux/Cabert, Journal on Developmental Disabilities 10/2 (2003), 1, 3ff.
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werden. 32 Die Behindertenrechtskonvention stellt damit einen Gegenentwurf zur tberkommenen

“33 yon Menschen mit Behinderungen in rechtlichen und gesellschaftlichen Ordnungen dar.

Hinvisibility
Durch den spezifischen Zuschnitt auf die Situation von Menschen mit Behinderungen wird der materielle
Gehalt vieler Menschenrechte konkretisiert und dadurch ebenso der Inhalt staatlicher Verpflichtungen

t.34

prazisiert.>* Die Behindertenrechtskonvention verfolgt dabei einen ganzheitlichen Ansatz, der Uber den

Bereich der Nichtdiskriminierung hinaus geht und umfassende staatliche Achtungs-, Schutz- und

Gewihrleistungspflichten fiir das gesamte Spektrum von Menschenrechten festlegt.>®

2. Wesentliche Inhalte der Konvention

Das Ubereinkommen umfasst neben der (unverbindlichen) Prdambel 50 Artikel. Nach Zweck (Art. 1 UN-
BRK), Definitionen (Art. 2 UN-BRK) und Allgemeinen Grundsatzen (Art. 3 UN-BRK) der Konvention sind in
Art. 4 UN-BRK die allgemeinen Pflichten der Vertragsstaaten niedergelegt. Die Artikel 5-30 UN-BRK
enthalten materielle Gewahrleistungen, wovon einige als Querschnittsbestimmungen (z.B. Art. 9 UN-BRK
zur Schaffung von Zuganglichkeit und Barrierefreiheit) und andere als sektorspezifische Garantien (z.B.
das Recht auf Bildung in Art. 24 UN-BRK) ausgestaltet sind. Nicht alle materiellen Bestimmungen
vermitteln zugleich subjektive Rechte (vgl. etwa Art. 8 UN-BRK bzgl. Bewusstseinsbildung; teilweise auch
verneint fir Art. 26 UN-BRK bzgl. Rehabilitation®®). In den Artikeln 31-40 UN-BRK wird der institutionelle
bzw. organisatorische Rahmen fiir die Implementierung der Behindertenrechtskonvention naher geregelt.
Darin sind zunachst besondere Staatspflichten (Art. 31-33 UN-BRK) zu statistischen Datensammlungen,
internationaler Zusammenarbeit und innerstaatlichem Monitoring vorgesehen. Auf Ebene der Vereinten
Nationen wird als zustdndiges Vertragsgremium der Ausschuss fiir die Rechte von Menschen mit
Behinderungen (UNBRK-Vertragsausschuss) bestimmt (Art. 34ff UN-BRK). Der Vertragsausschuss
Uberwacht die Umsetzung der Behindertenrechtskonvention in den Vertragsstaaten, und zwar
schwerpunktmaRig durch ein turnusmaRiges 3’ Staatenberichtsverfahren nach dem Vorbild anderer
Menschenrechtskonventionen. Die Artikel 41-50 UN-BRK enthalten die tblichen Schlussbestimmungen
volkerrechtlicher Vertrage.

Zur Behindertenrechtskonvention existiert aullerdem ein Fakultativprotokoll, welches einen
eigenstindigen vélkerrechtlichen Vertrag darstellt.®® Die Bundesrepublik Deutschland hat zusammen mit
der UN-BRK am 30. Marz 2007 auch das Fakultativprotokoll ratifiziert. Das Fakultativprotokoll richtet ein
Individualbeschwerdeverfahren in Form von sog. Mitteilungen (,Communications”) an den UNBRK-
Vertragsausschuss ein (Art. 1 Fakultativprotokoll). Daneben sieht Art. 6 Fakultativprotokoll die Moglichkeit
eines gezielten Untersuchungsverfahrens bei Hinweisen auf schwere und systematische

32 Quinn/Degener, Human Rights and Disability (2002), S. 9; Rioux/Cabert, Journal on Developmental Disabilities
10/2 (2003), 1; Lawson, Syracuse Journal of International Law and Commerce 34/2 (2007), 563, 584.

33 Quinn/Degener, Human Rights and Disability (2002), S. 13; Lawson/Gooding, Disability Rights in Europe (2005),
Introduction, S. 1; vgl. auch Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 12.

34 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 23f; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041; so auch die Forderung in
Quinn/Degener, Human Rights and Disability (2002), S. 9.

35 Degener, RdJB 2009, 200, 203; Waddington, Breaking New Ground, in: Arnardéttir/Quinn, The UN Convention on
the Rights of Persons with Disabilities: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 111, 115.

36 OHCHR, CRPD Training Guide (2012), S. 29 und 31.

37 Eine Neuerung enthélt die Behindertenrechtskonvention allerdings insoweit, als der UNBRK-Vertragsausschuss
auch zwischenzeitlich Berichte anfordern kann (vgl. Art. 35 Abs. 2 UN-BRK), um besser auf aktuelle Entwicklungen
und akute Problemfelder zu reagieren, Von Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1060f.

38 Degener, RdJB 2009, 200, 202.
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Menschenrechtsverletzungen vor. 3 Mit Zustimmung des betroffenen Staates kann der UNBRK-
Vertragsausschuss in diesem Zusammenhang auch Staatenbesuche durchfiihren (Art. 6 Abs. 2
Fakultativprotokoll).

Eine gewisse Zurilickhaltung ist geboten hinsichtlich der vielfachen Bekraftigung, die Konvention enthalte
keine ,neuen” Rechte.*® Zwar war die Verabschiedung der Konvention von dem Konsens getragen, dass
keine neuen Menschenrechte, geschweige denn Sonderrechte, kreiert werden sollten. ' Die
Behindertenrechtskonvention enthélt jedoch erhebliche substantielle Konkretisierungen und geht aus
dogmatischer Sicht durchaus neue Wege.*? Die UN-BRK bekennt sich dabei zu einem modernen und
rechtebasierten Verstandnis von Behinderung und setzt in vielen Bereichen auf neue
Interpretationsansitze bzw. MaRstibe.*

Beispiele:

Ein geispiel ist die Gewahrleistung der Freiheit und Integritat der Person (Art. 14, 15, 17 UN-BRK) in
Verbindung mit der Achtung von individueller Autonomie und Selbstbestimmung (vgl. Art. 12 UN-BRK). Ein
Bericht des OHCHR** geht davon aus, dass die UN-BRK hier eine radikale Abkehr von der hergebrachten
volkerrechtlichen Bewertung von (psychiatrischen) Zwangsunterbringungen markiert. *° Insbesondere
sollen psychiatrische Unterbringungen aufgrund von Tatbestdanden wie ,,Unzurechnungsfahigkeit” o0.a. nicht
mehr ohne Weiteres zuldssig sein. Ein weiteres Beispiel ist die erstmalige explizite und rechtsverbindliche
Gewahrleistung von Inklusion als Teil des Menschenrechts auf Bildung.*®

Einige Bestimmungen finden (iberhaupt kein direktes Vorbild im System der universalen
Menschenrechtsvertrige. 4 Dies betrifft zum Beispiel die Gewihrleistung von Zugédnglichkeit bzw.
Barrierefreiheit (Art. 9 UN-BRK)“® sowie das Institut der angemessenen Vorkehrungen als integraler
Bestandteil des Diskriminierungsverbotes (vgl. Art. 2, Art. 5 Abs. 3, Art. 24 Abs. 2 lit. ¢ UN-BRK).*
Innovative Vertragsformulierungen finden sich ferner in den Gewahrleistungen zum Schutz vor Gewalt,
Missbrauch und Ausbeutung (Art. 16 UN-BRK) sowie zum Schutz bei Katastrophen und humanitaren
Notlagen (Art. 11 UN-BRK).*°

3% OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 30.

40 penkschrift der Bundesregierung BT-Drucks. 16/10808, S. 46f; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 31; vgl. Von
Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1050; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 32.

41 Denkschrift der Bundesregierung, BT-Drucks. 16/10808, S. 46; Degener, RdJB 2009, 200, 207; Bielefeldt,
Innovationspotential (2009), S. 13; Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199, 200.

42 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 22-24; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007) 1041 und 1050; Kayess/French,
HRLR 8/1 (2008), 1, 32.

43 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 32; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 1ff. und S. 16; DIMR (Hrsg.),
Reform des Behindertengleichstellungsrechts in Bund und Lédndern (2012), S. 1.

44 Office of the High Commissioner for Human Rights (Biiro des Hohen Kommissars der Vereinten Nationen fiir
Menschenrechte).

4 UN HRCouncil, Thematic Study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 48; vgl.
Kayess/French, HRLR 8 (2008) 1, 29; Kanter, The Development of Disability Rights under International Law (2015),
S. 133.

46 UN HRCouncil, Thematic study on the right of persons with disabilities to education (2013), para. 3; Von Bernstorff,
ZaORV 67 (2007), 1041, 1049; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 11f.

47 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 12; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007),
1041, 1050.

48 Allerdings besteht eine inhaltliche Verbindung zu Art. 5 lit. f Anti-Rassendiskriminierungskonvention (Zugang zu
offentlichen Orten und 6ffentlich angebotenen Diensten).

49 Degener, RdJB 2009, 200, 206 und 207f; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1049f; De Campos Velho Martel,
International Journal on Human Rights 8/14 (2001), 85ff.

50 von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1050.
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Die Behindertenrechtskonvention strebt somit eine Fortentwicklung des internationalen
Menschenrechtschutzes an, was sich vielfach in einem hoheren oder jedenfalls klarer definierten

Schutzstandard *! sowie spiegelbildlich in einer Verscharfung der staatlichen Pflichtenbindung

niederschlagt.>?

3. Auslegungsmethodik und -leitlinien

3.1 (Autonome) Vélkerrechtliche Auslegung

Die Behindertenrechtskonvention als Volkerrechtsquelle ist autonom auszulegen, das heilt es kann nicht
ohne Weiteres auf eine bekannte oder gefestigte Auslegung vergleichbarer Bestimmungen des
innerstaatlichen Rechts zurlickgegriffen werden. Ebenso wenig sollte jedenfalls nicht unbesehen eine
juristische Auslegungspraxis zu verwandten Rechtsakten der Europdischen Union (EU) oder
Gewahrleistungen der Europaischen Menschenrechtskonvention (EMRK) Gibernommen werden.

Beispiel:

Das ionzept der angemessenen Vorkehrungen als Bestandteil des Diskriminierungsverbotes in Art. 5 Abs.
3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK ist in &hnlicher Form auch in der européischen Richtlinie 2000/78/EG
(Gleichbehandlung in Beruf und Beschaftigung) enthalten. Allerdings bezieht die Richtlinie die
Verweigerung angemessener Vorkehrungen nicht unmittelbar in die Definition verbotener
Diskriminierungstatbestiande ein (vgl. Art. 2 RL-2000/78/EG) ein, °® sondern normiert in Art. 5 RL-
2000/78/EG die Schaffung angemessener Vorkehrungen als scheinbar separate Leistungspflicht. >*
Demgegeniiber statuiert die Behindertenrechtskonvention die Verpflichtung zu angemessenen
Vorkehrungen als integralen Bestandteil des Diskriminierungsverbotes (Art. 5 Abs. 3 UN-BRK i.V.m. Art. 2
Abs. 3 UN-BRK). Zudem ging die Rechtsprechungspraxis des EuGH bei Auslegung der Richtlinie zunachst von

% wahrend das

einem  Ausschlussverhidltnis zwischen Behinderung und Krankheit aus,
Behinderungsverstiandnis der Konvention diese Unterscheidung nicht macht, sondern auch

krankheitsbedingte Beeintrichtigung originir in den Schutz der Konvention einbezieht.>®

Ebenso enthélt die UN-BRK z.T. deutliche Abweichungen von den Wertungen der EMRK.5” Aufgrund von
Art. 14 UN-BRK, jedenfalls nach derzeitiger Auslegung durch den UNBRK-Vertragsausschuss, werden
freiheitsentziehende MalRnahmen grundsatzlich als konventionswidrig angesehen, wenn die MaRnahme an
Kriterien wie ,Unzurechnungsfahigkeit”, ,Einsichtsunfahigkeit” o0.4. anknlpft. Demgegeniiber anerkennt

51 Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1047.

52 vgl. zur Konkretisierung der staatlichen Pflichtenbindung auch Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199, 200.

53 vgl. Art. 2 RL-2000/78/EG im Gegensatz zu Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK; vgl. Lawson, The UN CRPD and
European Disability Law: A Catalyst for Cohesion?, in: Arnarddttir/Quinn, The UN CRPD: European and
Scandinavian Perspectives (2009), S. 81, 94.

54 Waddington, Implementing the Framework Employment Directive, in: Lawson/Gooding, Disability Rights in Europe
(2005), 107, 109.

55 EuGH vom 11.07.2006 — C-13/05 (Chacén Navas), Leitsatz 1 und Ziff. 44.

56 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23; Aichele/Scherr, Diskussionspapier: Ergebnisse der Normenpriifung zum
Landesgleichberechtigungsgesetz, DIMR (Hrsg.) (2014), S. 46; Hirschberg, Behinderung: Neues Verstandnis, DIMR
(Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 2. Der EuGH hat seine friihere Rechtsprechung im Lichte der
Behindertenrechtskonvention relativiert und das in der Chacén Navas-Entscheidung niedergelegte
Exklusivitatsverhaltnis von Behinderung und Krankheit aufgegeben, vgl. EuGH vom 11.04.2013 - C-335/11 und C-
337 (Ring), Ziff. 40ff.

57 Kanter, The Development of Disability Rights under International Law (2015), S. 148.
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Art. 5 EMRK ausdricklich ,,unsoundness of mind“ als einen Ausnahmetatbestand, in dem (in engen
Grenzen) rechtméRige Freiheitsentziehungen erfolgen kénnen.>®

Die gewohnheitsrechtlichen Regeln der volkerrechtlichen Vertragsauslegung sind teilweise in der Wiener
Vertragsrechtskonvention (WVRK) niedergelegt.>® GemaR Art. 31 Abs. 1 WVRK ist ein volkerrechtlicher
Vertrag nach Treu und Glauben in Ubereinstimmung mit der gewdhnlichen, seinen Bestimmungen in
ihrem Zusammenhang zukommenden Bedeutung und im Lichte seiner Ziele und Zwecksetzung
auszulegen.

Ausgangspunkt ist danach der Wortlaut des Vertragstextes. Dabei ist einem objektiven Auslegungsansatz
zu folgen und nach der liblichen Wortbedeutung zu fragen.®® Die Konkretisierung des Wortsinns stellt bei
volkerrechtlichen Vertragen allerdings oft eine besondere Herausforderung dar. Aufgrund der Vielfalt
rechtlicher, gesellschaftlicher und kultureller Traditionen in den Vertragsstaaten sowie teils gegenlaufiger
Interessen politischer oder wirtschaftlicher Natur ist die Erzielung einer Einigung innerhalb der
internationalen Staatengemeinschaft mit nicht unerheblichen Schwierigkeiten verbunden. Um
Verhandlungsblockaden zu liberwinden und die Akzeptanz (und damit Aussicht auf Ratifikation und
Umsetzung) in moglichst vielen Staaten zu erhohen, sind Vertragstexte haufig in besonders groflem
Umfang von der Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe und allgemein gehaltener Formulierungen
gepragt. Dies trifft insbesondere zu auf kontroverse Verhandlungsthemen. Hier ist sorgfaltig zu ermitteln,
in welchem Umfang einerseits umstrittene Punkte mangels Einigung gerade keinen Eingang in eine
verbindliche Vertragsbestimmung gefunden haben und somit keine konkrete innerstaatliche
Umsetzungspflicht auslosen. Andererseits konnen aber auch vorsichtig formulierte Textpassagen
durchaus verbindliche vélkerrechtliche Vorgaben enthalten.®!

Beispiele:

Um den Begriff der Behinderung wurde bei den Verhandlungen der Behindertenrechtskonvention bis
zuletzt kontrovers gerungen.? Im Ergebnis verzichteten die Verhandlungsparteien auf die Festlegung einer
verbindlichen Definition.

Ebenso wurde die Gewahrleistung der Integritdat der Person in Art. 17 UN-BRK auf eine minimalistische
Formulierung reduziert, da fir eine explizite Regelung von brisanten Punkten wie medizinische
Zwangsbehandlungen keine konsensfihige Sprachregelung gefunden werden konnte.®

Einige der vagen oder ,weichen” Formulierungen der UN-BRK (,shall enable”, ,appropriate measure”),
welche fiir vélkerrechtliche Abkommen durchaus typisch und Ublich sind,® haben einige innerstaatliche
Gerichte veranlasst, den Inhalt und Umfang der staatlichen Pflichtenbindung zuriickhaltend auszulegen.®

58 Kanter, The Development of Disability Rights under International Law (2015), S. 148.

%9 Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht 1/3 (2002), S. 640; Herdegen, ‘Interpretation in International Law’, in:
Wolfrum, MPEPIL, S. 260, 261; Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law (2012), S. 380.

80 Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht 1/3 (2002), S. 640; Herdegen, ‘Interpretation in International Law’, in:
Wolfrum, MPEPIL, S. 260, 261; Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law (2012), S. 381.

61 CERD, General Recommendation No. 32, para. 30: ,,The use in the paragraph of the verb ,shall’ in relation to taking
special measures clearly indicates the mandatory nature of the obligation to take such measures. The mandatory
nature of the obligation is not weakened by the addition of the phrase ,when the circumstances so warrant’ [...].”.

52 Degener, RdJB 2009, 200, 204; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23.

63 Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1052 (dort Fn. 41); Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 29.

64 CERD, General Recommendation No. 32, para. 30.

55 VGH Hessen vom 12.11.2009 — 7 B 2763/09, Ziff. 37; dem folgend OVG Liineburg vom 16.09.2010 — 2 ME 278/10,
Ziff. 14.
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Verbindlich fiir die Wortlautauslegung sind grundsatzlich nur die authentischen Sprachfassungen (vgl. Art.
33 Abs. 2 WVRK).%® Zu den authentischen Sprachfassungen der Behindertenrechtskonvention gehéren
gem. Art. 50 UN-BRK nur der englische, franzosische, russische, spanische, chinesische und arabische
Wortlaut. Keine authentische Sprachfassung ist somit die amtliche deutsche Ubersetzung, auf die sich
Deutschland, Liechtenstein, Osterreich und die Schweiz verstindigt haben. Die praktischen
Konsequenzen, die sich aus Unstimmigkeiten zwischen der deutschen und den authentischen
Sprachfassungen ergeben konnen, verdeutlichen nicht nur kritische Stellungnahmen seitens der
Betroffenenverbinde. ® Ebenso hat der UNBRK-Vertragsausschuss im Staatenberichtsverfahren zu
Osterreich geriigt, dass die amtliche deutsche Ubersetzung die Behindertenrechtskonvention teils
ungeniigend wiedergibt, und diesbeziiglich explizit vor konventionswidrigen MaBnahmen auf Grundlage
der deutschen Sprachfassung gewarnt.5®

Beispiele:

Die deutsche amtliche Sprachfassung verwendet den Begriff , Integration” statt ,Inklusion“als Ubersetzung
des englischen Wortes ,inclusion” (vgl. z. B. die deutsche Ubersetzung von Art. 24 UN-BRK),%® obwohl sich
hinter diesen Begrifflichkeiten jeweils unterschiedliche Konzepte und damit unter Umstdnden
unterschiedliche Komponenten der staatlichen Pflichtenbindung verbergen.”®

Ebenso ist die amtliche Ubersetzung von ,public authorities” mit ,,staatlichen Behérden” (etwa in Art. 4 Abs.
1 lit. d UN-BRK) etwas ungliicklich. Der Geltungsanspruch der UN-BRK bezieht sich insofern nicht nur auf
staatliche Behorden im engeren Sinne, sondern erstreckt sich grundséatzlich auf alle 6ffentlichen Stellen
sowie auf mit 6ffentlich-rechtlichen Befugnissen ausgestattete private Rechtstriger (z.B. Beliehene).”* In
der deutschen Sprachfassung kommt dies nur unzureichend zum Ausdruck.

Ebenso wenig spiegelt allerdings die sog. Schatteniibersetzung’?, welche aufgrund dieser und anderer
Kritikpunkte von Betroffenenverbanden unter Federfiihrung des NETZWERK ARTIKEL 3 e.V. erstellt wurde
und wichtige Hinweise auf verbesserungswiirdige Passagen der amtlichen Ubersetzung enthilt, die
authentischen Sprachfassungen zweifelsfrei wider. So wird in der Schatteniibersetzung der englische Begriff
»accessibility“ mit ,Barrierefreiheit” anstatt mit ,Zugdnglichkeit (amtliche Sprachfassung) Ubersetzt.
Jedoch deutet die authentische englische Sprachfassung in Art. 9 Abs. 1 S. 2 UN-BRK darauf hin, dass
Barrierefreiheit zwar wichtiger Bestandteil des Konzepts von ,accessibility”, hiermit aber nicht vollstandig
deckungsgleich ist.”

In Zweifelsfallen und bei Mehrdeutigkeit ist deshalb eine verbindliche Sprachfassung (etwa die englische
oder franzosische Fassung) dem deutschen Text vorzuziehen.

6 Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht I/3 (2002), S. 652.

57 Eine Schatteniibersetzung, die aufgrund nachhaltiger Kritik von Betroffenenverbinden erstellt wurde, ist abrufbar
unter http://www.brk-allianz.de/index.php/m-brk-fassungen.html [letzter Zugriff 31.12.2014].

58 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 6f; dort auch Kritik an der deutschen Begriffsverwendung
Ubersetzung von Art. 19 UN-BRK (,Living indepently and being included in the community*).

9 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 6f.

70 UN HRCouncil, Thematic study on the right of persons with disabilities to education (2013), para. 4 und 7;
Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 11.

"1 Vertiefend Abschnitt IV. 3.

72 Abrufbar unter http://www.brk-allianz.de/index.php/m-brk-fassungen.html [letzter Zugriff 31.12.2014].

73 vgl. zur wohl fehlenden Synonymitit von ,Barrierefreiheit” und ,Zugénglichkeit“ Aichele/Scherr,
Diskussionspapier: Ergebnisse der Normenprifung zum Landesgleichberechtigungsgesetz, DIMR (Hrsg.) (2014),
S. 26 (dort Fn. 46).
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Verbleibt es bei der Mehrdeutigkeit des Wortlautes, ist auf den Zusammenhang und die Ziel- und
Zwecksetzung der Konvention zurilickzugreifen. Dabei findet als Teil des Regelungszusammenhangs auch
die an sich unverbindliche Prdambel Berlcksichtigung (Art.31 Abs. 2 WVRK). ”* Im Rahmen der
teleologischen Auslegung ist der Schwerpunkt auf die effektive Verwirklichung der Konventionsziele zu
legen.” Relevant sind in dieser Hinsicht vor allem Art. 1 UN-BRK (Zweck) und Art. 3 UN-BRK (Allgemeine
Grundsétze) sowie wiederum die Prdambel.

Die historische Auslegung, also die Analyse der Entstehungsgeschichte und der Umstande des
Vertragsschlusses, wird in Art. 32 WVRK zwar nur als ergdnzendes Auslegungsmittel genannt.”® Allerdings
erschlieft sich haufig erst durch Auswertung der Verhandlungsgeschichte bzw. der vorbereitenden
Arbeiten (sog. travaux préparatoires) die volle Regelungsintention der verschiedenen Bestimmungen.”’
Viele Formulierungen, ebenso wie einige systematische Elemente der Behindertenrechtskonvention,
werden liberhaupt erst in Zusammenschau mit der Verhandlungsgeschichte verstandlich.”® Deshalb wird
auch vorliegend fir die Kommentierung der Behindertenrechtskonvention auf die vorbereitenden
Materialien zurickgegriffen.

3.2 Verhaltnis zu anderen (universalen) Menschenrechtsinstrumenten

Als sog. Spezialkonvention beabsichtigt die Behindertenrechtskonvention ein Zuschneiden
menschenrechtlicher Garantien auf die Verhéltnisse und Bediirfnisse von Menschen mit Behinderungen.”®
Trotz dieser normativen Spezialitat hat die Auslegung und Anwendung der Konvention nicht isoliert,
sondern unter Bericksichtigung der Gewahrleistungen in anderen universalen Menschenrechtsvertragen
zu erfolgen.® In diesem Sinne ist auch die Praambel der UN-BRK zu verstehen, die eine ausdriickliche
Bezugnahme zu anderen relevanten vélkerrechtlichen Instrumenten enthalt (vgl. Prdambel lit. d UN-BRK).
Dies betrifft insbesondere die folgenden Menschenrechtsvertrage:

e Internationaler Pakt Gber birgerliche und politische Rechte (Zivilpakt)

e Internationaler Pakt Gber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (Sozialpakt)

e Internationales Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung (Anti-
Rassendiskriminierungskonvention)

e Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes (Kinderrechtskonvention)

e Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau
(Frauenrechtskonvention)

e Ubereinkommen gegen Folter und andere grausame, unmenschliche oder erniedrigende
Behandlung oder Strafe (Anti-Folterkonvention).

74 Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law (2012), S. 381; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 22.

7> Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht 1/3 (2002), S. 644; Herdegen, ‘Interpretation in International Law’, in:
Wolfrum, MPEPIL, S. 260, 265.

76 vgl. Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199, 200.

77 Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht 1/3 (2002), S. 645; Herdegen, ‘Interpretation in International Law’, in:
Wolfrum, MPEPIL, S. 260, 263.

78 Von Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1052 (dort Fn. 41).

79 Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1046.

80 Bjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 13.
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Zu vorstehenden Ubereinkommen existiert zum Teil bereits eine umfangreiche Sammlung an Materialien
und Kommentierungen, die stellenweise als Auslegungshilfe fiir die Behindertenrechtskonvention
herangezogen werden kdénnen. 8 Relevant sind hier insbesondere Stellungnahmen der anderen
Vertragsgremien auf UN-Ebene in Form von Allgemeinen Bemerkungen (,General Comments”) sowie in
Staatenberichts- und Individualbeschwerdeverfahren. 8 In diesem Sinne greift auch der zustindige
UNBRK-Vertragsausschuss im Staatenberichtsverfahren zur Behindertenrechtskonvention auf die
Stellungnahmen anderer Gremien zuriick. # An einigen Stellen enthilt die UN-BRK gar selbst
Bezugnahmen zu Gewahrleistungen in anderen Vorgangerkonventionen.

Beispiel:

GemalR Art. 14 Abs. 2 UN-BRK sind bei freiheitsentziehenden MalRnahmen die allgemeinen Garantien
internationaler Menschenrechtsnormen zu beachten. Einschrankungen der persdnlichen Freiheit und
Sicherheit von Menschen mit Behinderungen sind angesichts dessen u.a. auch an Art. 9 und 10 Zivilpakt zu

messen.®*

In anderer Hinsicht kdnnen sich ebenfalls Wechselwirkungen zwischen der Behindertenrechtskonvention
und anderen Menschenrechtsiibereinkommen ergeben. So enthalt die neue Konvention nur wenige
explizite Bestimmungen zur Einschrankbarkeit oder zu Rechtfertigungsmoglichkeiten. Hieraus folgt jedoch
nicht immer eine schrankenlose Rechtsgarantie, vielmehr kann insofern unter Umstdnden eine
Beriicksichtigung der insbesondere in Bezug auf andere Menschenrechtsvertrage entwickelten
Rechtfertigungsdogmatik herangezogen werden.

Allerdings sind stets die innovativen Besonderheiten und die spezielle Zielsetzung der
Behindertenrechtskonvention im Blick zu behalten, aus denen sich durchaus unterschiedliche
Schwerpunktsetzungen und andere Abweichungen ergeben kénnen. In diesem Fall sollte die Auslegung
anderer universaler Menschenrechtsabkommen nicht unbesehen fiir die Zwecke der
Behindertenrechtskonvention ibernommen werden.

Beispiele:

Art. F;Q UN-BRK garantiert, dass ,,Menschen mit Behinderungen gleichberechtigt die Méglichkeit haben,
ihren Aufenthaltsort zu wdhlen und zu entscheiden, wo und mit wem sie leben, und nicht verpflichtet sind,
in besonderen Wohnformen zu leben“. Anders als es der Wortlaut auf den ersten Blick nahelegt, bezieht
sich der Wesensgehalt von Art. 19 UN-BRK gerade nicht auf das klassische Recht der Freizligigkeit bzw.
freien (6rtlichen) Wohnsitznahme, welches bereits durch Art. 18 UN-BRK gewahrleistet wird. Deshalb ist
zweifelhaft, ob der Schrankenkatalog von Art. 12 Abs. 1 Zivilpakt zur freien Wahl des Wohnortes auf Art. 19
UN-BRK iibertragen werden kann.®

Art. 5 Abs. 4 UN-BRK regelt besondere Malnahmen (,,special measures”) zur Herbeifiihrung tatsachlicher
Gleichberechtigung. Derartige besondere MaRRnahmen gelten nicht als (verbotene) Diskriminierung i.S.v.
Art. 5 UN-BRK. Ahnliche Bestimmungen enthalten Art. 1 Abs. 4 und Art. 2 Abs. 2 der Anti-
Rassendiskriminierungskonvention. Wahrend allerdings letzteres Ubereinkommen grundsétzlich von der

81 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 51; Aichele/Von Bernstorff, BtPrax
2010, 199, 200.

82 Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199, 200.

83 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 20.

84 Von Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1052 (dort Fn. 41).

85 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84; Von Bernstorff, ZaéRV 67 (2007), 1041, 1047; vgl. allgemein Wolfrum,
in: FS Zuleeg (2005), 385, 390.

8¢ Banafsche, Unabhingige Lebensfiihrung und Einbeziehung in die Gemeinschaft, in: Aichele, Das Menschenrecht
auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 251, 258.
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voriibergehenden Natur besonderer MaRnahmen ausgeht,®” kénnten besondere MaRnahmen im Sinne der
Behindertenrechtskonvention wohl durchaus dauerhaft erforderlich sein. 8 Insofern weist die
Behindertenrechtskonvention wiederum Parallelen zur Frauenrechtskonvention auf: Neben zeitweiligen
MaRBnahmen gemall Art. 4 Abs. 1 Frauenrechtskonvention konnen auf Grundlage von Art. 4 Abs. 2
Frauenrechtskonvention auch permanente besondere MaRnahmen getroffen werden.®

SchlieBlich ist Art. 4 Abs. 4 UN-BRK zu beachten, wonach bei etwaigen Abweichungen oder Unterschieden
von Bestimmungen der Behindertenrechtskonvention zu anderen menschenrechtlichen
Gewihrleistungen der Vorrang der giinstigeren Norm gilt. % Dies betrifft nicht nur vélkerrechtliche
Parallelbestimmungen, sondern auch nationale Rechtsgarantien. Ahnliche Gewahrleistungen finden sich
etwa in Art. 5 Abs. 2 Zivilpakt, Art. 5 Abs. 2 Sozialpakt und in Art. 46 Kinderrechtkonvention.®* Somit setzt
sich im Ergebnis das jeweils héchste Schutzniveau durch.*?

33 Leitlinien der Konvention (Prdambel, Art. 1 und 3 UN-BRK)

Die Behindertenrechtskonvention legt in Art. 3 UN-BRK sog. Allgemeine Grundsatze nieder, die teilweise
bereits in der Prdambel anklingen. Im Einzelnen handelt es sich um folgende Prinzipien:

e Achtung der dem Menschen innewohnenden Wirde, seiner individuellen Autonomie,
einschlieBlich der Freiheit, eigene Entscheidungen zu treffen, sowie seiner Unabhangigkeit;

e Nichtdiskriminierung;

e volle und wirksame Teilhabe an der Gesellschaft und Einbeziehung in die Gesellschaft;

e Achtung vor der Unterschiedlichkeit von Menschen mit Behinderungen und die Akzeptanz dieser
Menschen als Teil der menschlichen Vielfalt und der Menschheit;

e Chancengleichheit;

e Zuganglichkeit;

e Gleichberechtigung von Mann und Frau;

e Achtung vor den sich entwickelnden Fahigkeiten von Kindern mit Behinderungen und die Achtung
ihres Rechts auf Wahrung ihrer Identitat.

Zusammen mit Art. 1 UN-BRK (Zweck) dienen diese Gibergreifenden Prinzipien als Interpretationsleitlinien
fiir die tibrigen Konventionsbestimmungen.*?

87 CERD, General Recommendation No. 32, para. 16.

88 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39.

8 CEDAW, General Recommendation No. 25, para. 15f.

% Von Bernstorff, ZaRV 67 (2007), 1041, 1047; Waddington, Breaking New Ground, in: Arnardéttir/Quinn, The UN
CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 111, 117.

91 Vertiefend Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht 1/3 (2002), S. 702.

92 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 61; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 13; Waddington, Breaking
New Ground, in: Arnardéttir/Quinn, The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 111, 117;
vertiefend Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht 1/3 (2002), S. 697.

9 OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 17; Degener, Behindertenrecht 2009, 34f.
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3.3.1 Menschenwiirde, Vielfalt und individuelle Autonomie

Ein Kernanliegen der Behindertenrechtskonvention ist die Betonung der Menschenwiirde und die
Achtung der individuellen Autonomie von Menschen mit Behinderungen (Art. 3 lit. a UN-BRK, Art. 1S. 1
UN-BRK, Prdaambel lit. a, h, i, j, m, n und y UN-BRK).%

Die hervorgehobene Stellung der Menschenwiirde erinnert an Art. 1 GG. Graduelle Unterschiede kdnnten
sich dennoch daraus ergeben, dass das Wdirdeverstiandnis der Behindertenrechtskonvention in
besonderem Male den Bereich der freien Personlichkeitsentfaltung und Selbstbestimmung von
Menschen mit Behinderungen heraushebt (Art. 3 lit. a i.V.m. Praambel lit. n UN-BRK), wobei die Grenzen
zu dem Allgemeinen Personlichkeitsrecht des Grundgesetzes (Art. 2 i.V.m. Art. 1 GG) flieRend sein diirften.
Wesentliches Element ist hier die Freiheit, eigene — auch ,unverniinftige” und risikobehaftete —
Entscheidungen zu treffen (Art. 3 lit. a UN-BRK).%® In diesem Zusammenhang wird kritisiert, dass nach dem
herkémmlichen Verstandnis vieler nationaler Rechtsordnungen der Wirdebegriff bzw. das
Personlichkeitsrecht oft zu sehr am MaRstab des (erwachsenen) nicht behinderten Menschen
konkretisiert werden.® Zudem enthélt die Behindertenrechtskonvention neben der staatlichen Achtungs-
und Schutzpflicht (vgl. Art. 1 Abs. 1 GG) eine explizite Férderpflicht in Bezug auf die Menschenwiirde (Art.
1S. 1, Art. 12 Abs. 3 UN-BRK und Praambel lit. j UN-BRK).%” Hier kann die Behindertenrechtskonvention
durchaus durch neue Impulse zur Fortentwicklung des Wiirdeverstandnisses beitragen.

Eine zentrale Konkretisierung erfahrt der Schutz der Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen
in Art. 12 UN-BRK hinsichtlich der gleichen Anerkennung vor dem Recht. Danach wird von Art. 12 UN-BRK
neben der Rechtsfahigkeit (Anerkennung als Rechtssubjekt) zugleich auch die Handlungs- und
Entscheidungsbefugnis von Menschen mit Behinderungen, als dynamische Komponente im Sinne der
selbstbestimmten und persoénlichen Ausiibung von Rechten, umfassend geschiitzt. *® Die
Behindertenrechtskonvention geht diesbezlglich von der grundsatzlichen Unzuldssigkeit von Systemen
substituierter Entscheidungsfindung, welche an vermeintliche geistige oder psychische/psychosoziale
Defizite der betroffenen Personen ankniipfen, aus. % Dies betrifft insbesondere ersetzende
Entscheidungsbefugnisse Dritter wie z.B. Betreuer und Betreuerinnen, gesetzliche Vertreter und
Vertreterinnen, Richter und Richterinnen, Arzte und Arztinnen, Anstaltsleiter und Leiterinnen o0.3. Ebenso
sind Ausschliisse von Rechten und rechtlichen Befugnissen (z.B. Entziehung des Wahlrechts) sowie jede
Form von ZwangsmaBnahmen, welche an die unterstellte fehlende Einsichtsfahigkeit oder an sonstige

% Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 4; Degener, RdJB 2009, 200, 204.

9 CRPD, General Comment No. 1, para. 4 und 22; Degener, RdJB 2009, 200, 205.

% Degener, RdJB 2009, 200, 204.

97 Lachwitz, in: Trenk-Hinterberger/Lachwitz/Kreutz, Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 1 Rn. 1.

% CRPD, General Comment No. 1, para. 12ff; Aichele/Degener, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche
Anerkennung vor dem Recht (2013), 37, 41; Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199, 200f. Anders noch zum
Zivilpakt Nowak, CCPR (2005), Art. 16 Rn. 4, welcher aufgrund des Wortlauts von Art. 16 Zivilpakt dort nur die
Anerkennung der Rechtsfahigkeit, nicht aber die rechtliche Handlungsfahigkeit als geschiitzt ansieht.

% CRPD, General Comment No. 1, insb. para. 7, 9, 12ff und 26ff; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012),
para. 19f; CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para. 24f; CRPD, Concluding Observations Austria
(2013), para. 28; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 27; CRPD, Concluding Observations
China (2012), para. 21f;, CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 21f;, CRPD, Concluding
Observations Denmark (2014), para. 32; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 25; CRPD,
Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 21f; CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014),
para. 22; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 29f; CRPD, Concluding Observations Peru (2012),
para. 24f; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 33f; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014),
para. 33f; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para. 22; Aichele/Degener, in: Aichele, Das
Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 37, 38 und 47.
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geistige oder psychische/psychosoziale Beeintrachtigungen der Betroffenen ankniipfen, unter Geltung
der Behindertenrechtskonvention kritisch zu bewerten.

Der UNBRK-Vertragsausschuss sieht jedenfalls Kriterien wie ,Unzurechnungsfahigkeit” generell als

10 Ebenso steht der UNBRK-Vertragsausschuss

untauglich  und  diskriminierend an.
Rechtfertigungsversuchen unter Verweis auf das vermeintlich , beste Interesse” und den Schutz der
Betroffenen grundsatzlich ablehnend gegeniiber. SchlieRlich werden die Vertragsstaaten in die Pflicht
genommen, auch bei Personen mit schweren Beeintrachtigungen und intensivem Unterstlitzungsbedarf
(vgl. Praambel lit. j UN-BRK)%? die notwendigen Vorkehrungen und UnterstiitzungsmaRnahmen zur
Ermoglichung einer eigenen Entscheidungsfindung zu treffen (Art. 12 Abs. 3 UN-BRK).1% Die Erméglichung
einer unterstitzten Entscheidungsfindung von Personen mit etwaigen individuellen Beeintrachtigungen
wird vom UNBRK-Vertragsausschuss als ,,absolute1® Verpflichtung gesehen, welche nicht dem Vorbehalt
progressiver Realisierung (Art. 4 Abs. 2 UN-BRK) bzw. dem Vorbehalt einer unverhaltnismaRigen Belastung

(Art. 5 Abs. 2, 3 i.V.m. Art. 3 Abs. 3 UN-BRK) unterfillt. 2%

Auler fur Art. 12 UN-BRK hat die Grundwertung der Behindertenrechtskonvention fiir eine groRtmaogliche
Autonomie und Entscheidungsfreiheit von Menschen mit Behinderungen groRe Relevanz fir die
Auslegung von Art. 19 UN-BRK (Unabhingige Lebensfiihrung) 1 und Art. 22 UN-BRK (Schutz der
Privatsphare) sowie fir Einschrankungen und die Rechtfertigung von MalRnahmen im Hinblick auf Art. 14
UN-BRK (Freiheit und Sicherheit der Person), Art. 15 UN-BRK (Schutz vor unmenschlichen und
entwiirdigenden Behandlungen), Art. 17 UN-BRK (Unversehrtheit der Person) und Art. 29 UN-BRK
(Politische Teilhabe, einschlieBlich des Wahlrechts??7).1%8

Zu den Leitprinzipien der Behindertenrechtskonvention gehort ferner die Akzeptanz von Behinderung als
Ausdruck menschlicher Vielfalt sowie die Wiirdigung positiver Beitrage von Menschen mit Behinderungen
fur die gesamte Gesellschaft (Artikel 3 lit. d UN-BRK, Praambel lit. i und m UN-BRK).1% Die Konvention
bekraftigt eine Grundwertung, welche Behinderungen nicht als Makel oder Defekt, sondern als normalen
Bestandteil menschlichen Lebens und Zusammenlebens ansieht.'!° Das Ziel der vollwertigen Inklusion von
Menschen mit Behinderungen dient dabei nicht allein der Verwirklichung individueller Rechte. Zugleich

100 CRPD, General Comment No. 1, para. 13f. und para. 15.

101 CRPD, General Comment No. 1, para. 21.

102 yg|. CRPD, General Comment No. 1, para. 18 und para 29 lit. a; Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199, 202;
Lachwitz, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 67, 78.

103 CRPD, General Comment No. 1, para. 16ff; CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 27f; CRPD,
Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 27; CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 24; CRPD,
Concluding Observations China (2012), para. 22; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 22;
CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 28; Aichele/Degener, in: Aichele, Das Menschenrecht auf
gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 37, 48 und 57; Aichele/Von Bernstorff, BtPrax 2010, 199; Lachwitz,
in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 67, 71ff.

104 CRPD, General Comment No. 1, para. 34.

105 CRPD, General Comment No. 1, para. 30 und 34; vgl. Lachwitz, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche
Anerkennung vor dem Recht (2013), 67, 71.

106 yertiefend Lachwitz, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 67, 78.

107 Hierzu CRPD, Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary (2013), para. 9.4; CRPD, General
Comment No. 1, para. 29 lit. f und 48; vgl. ferner die Kritik des UNBRK-Vertragsausschusses im
Staatenberichtsverfahren: CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 60f, CRPD, Concluding
Observations Hungary (2012), para. 48; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 48.

108 \/ertiefend CRPD, General Comment No. 1, para. 32 ff.

109 CRPD, General Comment No. 1, para. 4.

110 CRPD, General Comment No. 1, para. 4; UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on the rights of persons
with disabilities, catalina devandas-Aguilar (2015), para. 19(c); Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 4 und 6f.
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«111

soll die Umsetzung der Behindertenrechtskonvention eine ,,Humanisierung der Gesellschaft“*** und somit

eine allgemeine Steigerung und Bereicherung des Gemeinwohls bewirken.!?

Diese Maxime beeinflusst die Auslegung insbesondere derjenigen Gewahrleistungen, welche die effektive
Teilhabe in der Gesellschaft zum Gegenstand haben, also zum Beispiel Art. 9 UN-BRK (Zuganglichkeit bzw.
Barrierefreiheit), Art. 24 UN-BRK (Bildung), Art. 26 UN-BRK (Rehabilitation) oder Art. 27 UN-BRK (Beruf
und Beschéftigung).

Beispiel:

Die Bnterrichtung von Kindern mit Behinderungen an Regelschulen ist derzeit zum Teil noch mit nicht
unerheblichem finanziellen, organisatorischen und personellen Aufwand verbunden. Nach dem
Grundverstdndnis der Konvention dient die schulische Inklusion neben der Verwirklichung der
Individualrechte der betroffenen Kinder mit Behinderungen zugleich der Verbesserung des
gemeinschaftlichen Umfelds auch fur die Gbrigen Schiiler/-innen, Lehrer/-innen, Eltern etc. Danach wird
beispielsweise die Verbreitung von Gebardensprache als genuine kulturelle Bereicherung und nicht nur als
behinderungsspezifische Unterstiitzungsleistung angesehen. 13

3.3.2 Materielle Gleichheit, effektive Teilhabe und Inklusion

Zu den Grundpfeilern der Behindertenrechtskonvention gehért ferner das Gleichheitsgebot.'* Neben der
Gewabhrleistung von Nichtdiskriminierung (Art. 3 lit. b und 5 UN-BRK) sind weitere Auspragungen die volle
und wirksame Teilhabe sowie die Einbeziehung in die Gesellschaft (Art. 3 lit. c UN-BRK), Chancengleichheit
(Art. 3 lit. e UN-BRK) und Zuganglichkeit (Art. 3 lit. f UN-BRK). Aus der Zusammenschau dieser
Bestimmungen geht hervor, dass die Behindertenrechtskonvention von einem materiellen
Gleichheitskonzept ausgeht. ¥ Daraus folgt eine Gestaltungspflicht des Staates, aktiv auf die Schaffung
der tatsachlichen Voraussetzungen fiir eine effektive Rechtsausiibung und gesellschaftliche Teilhabe
hinzuwirken. 1¥* Die Behindertenrechtskonvention erschépft sich also nicht in dem Verbot von
Diskriminierungen, sondern fordert die vollwertige Inklusion von Menschen mit Behinderungen in allen
Bereichen menschlichen Lebens.

Ausstrahlungswirkung hat das Prinzip der materiellen Chancengleichheit und effektiven Teilhabe u.a. auf
Art. 9 UN-BRK (Zugéanglichkeit)'!’, Art. 21 UN-BRK (Zugang zu Informationen), Art. 24 UN-BRK (Bildung),
Art. 25 UN-BRK (Gesundheit), Art. 27 UN-BRK (Arbeit und Beschéaftigung), Art. 29 (politische und
offentliche Teilhabe) und Art. 30 UN-BRK (kulturelle Teilhabe).

111 Bjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 4.

112 gjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 8.

113 Bjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 8.

114 Degener, RdJB 2009, 200, 204; Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 13.
115 CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 16; Degener, RdJB 2009, 200, 205.

116 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 3.

117 CRPD, General Comment No. 2, para. 29 und 31.
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3.3.3 Schutz besonders marginalisierter Gruppen

Die Behindertenrechtskonvention strebt einen effektiveren menschenrechtlichen Schutz von allen
Menschen mit Behinderungen an. Gleichzeitig hebt die Konvention innerhalb des geschiitzten
Personenkreises spezifische Untergruppen hervor, die aufgrund von Mehrfachdiskriminierungen o.a.
besonders hiufig von MenschenrechtsverstéBen betroffen sind.!®

Die Behindertenrechtskonvention identifiziert in diesem Zusammenhang explizit Frauen und Kinder als
besonders gefdhrdete Gruppen, fir die in verschiedenen Konventionsbestimmungen besondere
Regelungen enthalten sind (so in Praambel lit. g, r und s, Art. 3 lit. g und h, Art. 4 Abs. 3, Art. 6, Art. 7, Art.
16 Abs. 5, Art. 23 Abs. 3 und 4, Art. 24 Abs. 2 lit. a und Abs. 3 lit. ¢, Art. 25 lit. b, Art. 28 Abs. 2 lit. b, Art.
30 Abs. 5 lit. d UN-BRK). Die Bertiicksichtigung etwaiger besonderer Belange von Frauen und Kindern spielt
damit eine wesentliche Rolle bei der Umsetzung der UN-BRK. ¥ Ebenso diirften erhebliche
Wechselwirkungen mit der Umsetzung der Frauenrechts- und der Kinderrechtskonvention bestehen (vgl.
Praambel lit. d UN-BRK).

Davon abgesehen sollen die mit der Umsetzung der UN-BRK befassten Stellen, einschlieRlich des
Gesetzgebers, generell fiir das Problem von Mehrfachdiskriminierung und mehrdimensionalen
Menschenrechtsverletzungen sensibilisiert werden (vgl. Prdambel lit. p UN-BRK). Die Vertragsstaaten
haben insofern die Verantwortung, im Rahmen der Implementierung der Behindertenrechtskonvention
weitere besonders gefahrdete bzw. marginalisierte Gruppen von Menschen mit Behinderungen zu
identifizieren und ihre Belange entsprechend zu berlicksichtigen. Dies kdnnte u.a. Menschen mit
Behinderungen innerhalb der folgenden Bevolkerungs- oder Personengruppen betreffen: Auslander und
Auslanderinnen, Personen mit Migrationsgeschichte, ebenso ethnische, religiose und sprachliche
Minderheiten, Fliichtlinge, Asylbewerber und Asylbewerberinnen sowie Menschen in lindlichen 12°
Gegenden und altere!?! Menschen.

Als Auslegungsleitlinie hat der Schutz besonders gefdhrdeter Gruppen groRRe Bedeutung in Bezug auf das
Diskriminierungsverbot (Art. 5 UN-BRK, dort insbesondere auch im Zusammenhang mit angemessenen
Vorkehrungen i.S.v. Art. 5 Abs. 2, 3 UN-BRK und besonderen MalRnahmen i.S.v. Art. 5 Abs. 4 UN-BRK).
Ebenso hat der Schutz besonders gefahrdeter Personen eine gesteigerte Relevanz im Rahmen von Art. 13
UN-BRK (Zugang zur Justiz), Art. 16 UN-BRK (Freiheit von Gewalt, Ausbeutung und Missbrauch), Art. 19
UN-BRK (Unabhangige Lebensfiihrung), Art. 24 UN-BRK (Bildung) sowie Art. 27 UN-BRK (Arbeit und
Beschaftigung).

118 UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on the rights of persons with disabilities, catalina devandas-
Aguilar (2015), para. 26; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 20.

119 UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on the rights of persons with disabilities, catalina devandas-
Aguilar (2015), paras. 19(c) und 26; Degener, RdJB 2009, 200, 206.

120 CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 11; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 13.

121 Mahler, Elder abuse and neglect in Germany, Stellungnahme des DIMR fiir die 5. Sitzung der UN-Arbeitsgruppe
zu den Rechten Alterer (30. Juli-1. August 2014); vgl. CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 11f;
CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 30; CESCR, General Comment No. 20, para. 28.
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. Menschenrechtliches Verstandnis von Behinderung
Art.1S. 2i.V.m. Praambel lit. e UN-BRK

1. Paradigmenwechsel vom medizinischen zum menschenrechtlichen (sozialen) Modell

Zentrales Anliegen der Behindertenrechtskonvention ist ein grundsatzliches Umdenken in Bezug auf das
Verstiandnis von Behinderung.!? Die neue Konvention markiert insofern einen Paradigmenwechsel weg
von dem sog. medizinischen (defizitorientierten) Modell von Behinderung hin zu einem

menschenrechtlichen (sozialen) Ansatz.'?

Das medizinische Modell betrachtet Behinderung als individuelles Defizit (Funktions- bzw.
Leistungseinschrankung), welches dazu fuhrt, dass die betroffene Person im gesellschaftlichen Leben auf
Sonderbehandlungen angewiesen ist.!?* Menschen mit Behinderungen werden danach als hilfsbediirftige

Objekte staatlicher Fiirsorge angesehen.?

Ubersicht 1

Medizinisches (individuelles) Modell

e beschreibt Behinderung als Defizit des Individuums

e steht in Konflikt mit Wertungen der UN-BRK

Beispiel:

Das medizinische Modell sieht die Behinderung von Rollstuhlfahrern/-innen in der Unfahigkeit zu laufen.
Diese individuelle ,Schwache” macht die betroffene Person hilfsbediirftig und auf eine Sonderbehandlung
durch die Gesellschaft angewiesen.

Demgegeniiber versteht das soziale Modell, welches der UN-BRK zugrunde liegt,'?® Behinderungen als
Resultat  (fehlerhafter, unbedachter, einseitiger) gesellschaftlicher  Entscheidungen und
Umweltbedingungen.!?’

Beispiel:

Nac: dem sozialen Modell entsteht die Behinderung von Rollstuhlfahrern/-innen erst dadurch, dass
aufgrund gesellschaftlicher Konventionen eine Vielzahl von Gebdauden ohne Rampenzugdnge oder Aufziige
gebaut wurden; dass keine ebenen Einstiegsmoglichkeit fir Transportmittel vorgesehen wird; dass Cafés,
Restaurants, Theater, Kinos zu eng fir Rollstuhlplatze konzipiert wurden; dass Anrichten, Waschbecken
oder Bedienungsknopfe zu hoch angebracht wurden.

122 Hirschberg, Behinderung: Neues Verstindnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 1; Welti, in: Forum
behinderter Juristinnen und Juristen, Gesetz zur Sozialen Teilhabe, Vorwort (Mai 2013), abrufbar unter
http://www.forsea.de/projekte/Teilhabesicherunggesetz/2013-05-03_GST_Bremen.pdf [letzter Zugriff
31.12.2014].

123 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 889; Degener, RdJB 2009, 200.

124 Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 889 und 905f; Degener, Disability Studies Quarterly 26/2 (2006).

125 Degener, RdJB 2009, 200.

126 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts in Bund und Lindern (2012), S. 1.

127 Degener, ZadRV 65 (2005) 887, 889; Degener, Disability Studies Quarterly 26/2 (2006).
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Das wesentliche Defizit, welches durch politische oder regulatorische MaBnahmen auszugleichen ist, liegt
danach in der Gesellschaft (und nicht in der Person).*?®

Ubersicht 2

Menschenrechtliches (soziales) Modell

e beschreibt Behinderung als Defizit der Gesellschaft
e Grundwertung der UN-BRK

Kern des menschenrechtlichen Behinderungsmodells der UN-BRK ist dabei die Akzeptanz menschlicher
Vielfalt (vgl. Préambel lit. i und m, Art. 3 lit. d UN-BRK). Dahinter steht die Erkenntnis, dass kein Mensch
in jeder Hinsicht liber ,perfekte” biologische Voraussetzungen oder Sinneswahrnehmungen verfiigt.1?

Ebenso wenig haben Menschen absolut identische kérperliche, geistige oder sonstige Fahigkeiten.

Ob sich das Vorhandensein oder Fehlen einer bestimmten Eigenschaft negativ auswirkt, wird erst durch
gesellschaftliche Normen festgelegt. Erfahrungen in der Vergangenheit zeigen, dass diese
gesellschaftlichen Gewohnheiten oftmals auf falschen Annahmen oder Ignoranz gegeniliber Menschen mit
Behinderungen beruhen.*® Die besonderen Schwierigkeiten von Menschen mit Behinderungen sind
deshalb keine logische, natirliche oder unvermeidbare Folge einer personlichen Unfdhigkeit oder
Hilfsbedirftigkeit, sondern haben ihre Ursache in (klinstlich) erzeugten Hindernissen —im Sprachgebrauch
der Konvention ,Barrieren” —in der AuBenwelt und im sozialen Umfeld.*3*

Beispiele:

Das menschliche Horvermdogen ist nicht bei jedem Menschen in gleichem Umfang ausgepragt. Ob und in
welchem Umfang aus einer beeintrachtigten Horfahigkeit eine behinderungsspezifische Benachteiligung
resultiert, hangt allerdings von den gesellschaftlichen Gewohnheiten ab.

(1): Es gibt Menschen mit stark vermindertem oder fehlendem Horvermogen. Allerdings fiihrt erst die
Verbreitung von verbaler Sprache dazu, dass diese Personengruppe in vielen Lebensbereichen mit
Kommunikationsschwierigkeiten konfrontiert wird. Als Folge stellt fehlendes Horvermoégen in unserer
Gesellschaft eine Behinderung dar. Dies ware jedoch anders, wenn alternative Kommunikationsformen wie
Gebardensprache als Norm akzeptiert waren. Die gesellschaftlichen Verstandigungsmoglichkeiten des
Einzelnen wirden dann durch Horschdden nicht eingeschréankt, sodass betroffene Menschen nicht
zwingend als ,behindert” identifiziert wiirden.

(2): Es gibt Menschen mit einem sog. absoluten Gehor, also der Fahigkeit, die Tonhdhe eines akustischen
Signals (etwa einer musikalischen Note) exakt zu bestimmen. Im Erwachsenenalter ist diese Fahigkeit in
westlichen Gesellschaften nur bei wenigen Menschen ausgepragt. Allerding hat das Fehlen eines absoluten
Gehérs im Alltagsleben auch kaum praktische Konsequenzen. 132 Anders wire dies in einem
gesellschaftlichen Umfeld, welches auf Menschen mit absolutem Gehor zugeschnitten ist — zum Beispiel

128 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 5; Rioux/Carbert, Journal on
Developmental Disabilites 10/2 (2003), 1. Flévenz, The Implementation of the UN Convention and the
Development of Economic and Social Rights as Human Rights, in: Arnardéttir/Quinn, The UN CRPD: European and
Scandinavian Perspectives (2009), S. 257, 261.

129 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 10.

130 Degener, ZadRV 65 (2005) 887, 889.

131 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 889; Hirschberg, Behinderung: Neues Verstiandnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr.
4 (2011), S. 1; Von Bernstorff, ZaGRV 67 (2007), 1041, 1048.

132 Selbst in Musikerkreisen sind Nutzen und Nachteil eines absoluten Gehérs unterschiedlich bewertet.
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weil Wortbedeutungen in der gesprochenen Sprache von der (exakten) Tonhéhe abhingen. 33 Fir
Menschen ohne absolutes Gehor ware die Kommunikation in einer solchen Sprache nur mit fremder
Ubersetzungshilfe oder technischer Unterstiitzung moglich. In diesem fiktiven Szenario wire das Fehlen
eines absoluten Gehoérs also eine Behinderung.

Sowohl Taubheit als auch die Unfahigkeit zum Erkennen der absoluten Tonhohe stellen eine Verminderung
des menschlichen Horpotentials dar. Die vorstehenden Beispiele zeigen jedoch, dass die damit
verbundenen Beeintrachtigungen erst aufgrund des Zuschnitts von gesellschaftlichen Anforderungen und
Normen eine Behinderung begriinden. Als Konsequenz gilt ein horgeschadigter Mensch in unserer
Gesellschaft u.U. als behindert, ein Mensch ohne absolutes Gehor dagegen nicht.

Dieses Leitbild ist zugleich Priifungsmalistab fiir die Umsetzung der UN-BRK. So kann sich ein Verstol
gegen volkerrechtliche Vorgaben bereits daraus ergeben, dass die innerstaatliche Rechtsordnung nicht
hinreichend ein menschenrechtliches (soziales) Verstandnis von Behinderung erkennen lasst. Dieser
Aspekt wird auch in verschiedenen (noch anhdngigen bzw. bereits abgeschlossenen)
Staatenberichtsverfahren zur Behindertenrechtskonvention thematisiert. Wiederholt hat der UNBRK-
Vertragsausschuss dabei eine ungenligende Umsetzung des Konventionsverstandnisses von Behinderung
gerade auf legislativer Ebene geriigt, so auch im Staatenberichtsverfahren von Osterreich.*3*

2. Begriffsbestimmung der UN-BRK und Verhandlungsgeschichte

Angesichts der zentralen Bedeutung des menschenrechtlichen Behinderungskonzepts mag es
verwundern, dass die Konvention keine eigene Definition von Behinderung enthélt. Dies erklart sich vor
dem Hintergrund der Verhandlungen, in denen um die Definitionsfrage bis zuletzt gerungen wurde.'®
Zugleich wurden dabei die Schwierigkeiten einer angemessenen Begriffsbestimmung verdeutlicht.

Einerseits bedarf es eines MindestmaRes an normativer Eingrenzung des Behinderungsbegriffs, um
Uberhaupt rechtstechnisch den Anwendungs- und Schutzbereich der Konvention festzulegen. Ansonsten
droht der Regelungsgehalt der Konvention in volliger Konturlosigkeit zu verschwimmen, wodurch der
angestrebte menschenrechtliche Schutz letztlich leerlaufen wiirde.'*® Andererseits kann eine zu enge
Definition des geschitzten Personenkreises die Ausgrenzung ohnehin schon marginalisierter Gruppen
bewirken und so zu einer Verschirfung von Diskriminierungen beitragen. ¥’ Dariiber hinaus ist das
Merkmal der Behinderung bereits als solches problematisch, da es auf vielfaltigen und umstrittenen

133 Dieses Beispiel ist weniger fernliegend, als es den Anschein hat. Im asiatischen Kulturkreis sind sog. tonale Sprache
wie Mandarin oder Vietnamesisch, in denen Modulationen der Tonhéhe Auswirkung auf die Wortbedeutung
haben, verbreitet. Nach einer Studie mit Vergleichsgruppen aus englischen und chinesischen/vietnamesischen
Muttersprachlern ist die Fahigkeit zum absoluten Gehor in diesen asiatischen Lander sehr viel starker verbreitet,
vgl. Deutsch/Henthorn/Dolson, Absolute pitch, speech and tone language: Some experiments and a proposed
framework, Music Perception 21 (2003), 339ff.

134 CRPD, List of Issues Denmark (2014), para. 1; CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 8f; CRPD,
Concluding Observations Hungary (2012), para. 10; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 8;
CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 9; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 5;
CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 7; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013),
para. 7f; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 6.

135 Degener, RdJB 2009, 200, 204; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23.

136 Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights Study Series No. 6, para. 102; Bielefeldt,
Innovationspotential (2009), S. 8.

137 Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights Study Series No. 6, para. 102.
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Unterscheidungskriterien beruht und teilweise gerade zur Stigmatisierung und Herabwiirdigung der
betroffenen Personen verwendet wird.!3®

Beispiel:
Im jlingsten Staatenberichtsverfahren von Deutschland hat der UN-Ausschuss fiir die Rechte des Kindes
kritisiert, dass Kinder mit Lern- bzw. Konzentrationsschwierigkeiten im Schulunterricht oftmals als

»psychische Problemfille” bezeichnet werden, obwohl insoweit gar keine gesicherten (medizinischen)

Befunde vorliegen. !

In den Verhandlungen des Vertragstextes wurde deshalb teilweise der gianzliche Verzicht auf eine
Definition gefordert, wahrend sich einige Delegationen fiir eine Anknlipfung an internationale
Klassifikationen wie das ICF-System® der Weltgesundheitsorganisation (WHO)!*! aussprachen.*? Das
Regelungsdilemma fiihrte in der letzten Verhandlungsrunde dazu, dass der Begriff der Behinderung aus
den offiziellen Definitionen (Art. 2 UN-BRK) gestrichen wurde. Stattdessen wurde in Art. 1 UN-BRK,
welcher die Zielsetzung des Ubereinkommens wiedergibt, eine Umschreibung des geschiitzten
Personenkreises eingefiigt:

Ubersicht 3

Normtext Art. 1 S. 2 UN-BRK

,Zu den Menschen mit Behinderungen zdhlen Menschen, die langfristige kérperliche,
seelische, geistige oder Sinnesbeeintréichtigungen haben, welche sie in Wechselwirkung mit
verschiedenen Barrieren an der vollen, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe an der
Gesellschaft hindern kénnen.”

Aus dem Wortlaut dieser Bestimmung (,,/Dazu]...zdhlen”, im Englischen ,include”), der systematischen
Stellung auBerhalb der Gbrigen Definitionen (vgl. Art. 2 UN-BRK) sowie der Verhandlungsgeschichte ist
ersichtlich, dass es sich hierbei nicht um eine abschlieRende Definition im technischen Sinne
handelt. ** Die — zugegebenermaRen recht abstrakte — Beschreibung des menschenrechtlichen
Behinderungsbegriffs der UN-BRK muss als Orientierung flir innerstaatliche Stellen dienen.

138 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 9; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1047f. Zu &hnlichen
Definitionsproblemen im Zusammenhang mit der Anti-Rassendiskriminierungskonvention, vgl. Wolfrum, Das
Verbot der Rassendiskriminierung im Vélkerrecht, in: ders., Gleichheit und Nichtdiskriminierung im nationalen
und internationalen Menschenrechtsschutz (2003), 215, 217 und 221.

139 CRC, Concluding Observations Germany (2014), para. 59.

140 WHO International Classification of Functioning, Disability and Health.

141 WHO, Towards a Common Language for Functionings, Disability and Health — ICF, WHO/EIP/CAS/01.3 (2002),
S. 10:,,[T]hree levels of human functioning are classified by the ICF: functioning at the level of body or body part,
the whole person, and the whole person in a social context. Disability therefore involves dysfunctioning at one or
more of these same levels: impairments, activity limitations and participation restrictions.”.

142 UN Ad hoc Committee, Draft Article 3: Definitions, ‘Compilation of proposed revisions and amendments’,
Anmerkung 4, in: UN DESA, CRPD Negotiation Archives (2006), abrufbar unter
http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstata2tscompilation.htm [letzter Zugriff 31.12.2014]; Von
Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1047f; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23f.

143 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23.
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3. Anforderungen an die gesetzliche Umsetzung
3.1 Wesentliche Strukturelemente

Ausgangspunkt fur die innerstaatliche Umsetzung der Behindertenrechtskonvention ist die gesetzliche

144

Verankerung des menschenrechtlichen Verstdndnisses von Behinderung. Gesetzliche

Begriffsbestimmungen miissen dabei stets drei Elemente sorgfiltig trennen:

- das Vorliegen einer (oder mehrerer) individueller Beeintrachtigung(en) (1.),

- die Existenz von Barrieren in der Gesellschaft (2.),

- eine Behinderung in Form von Benachteiligungen oder Hindernissen, die durch das
Zusammentreffen von Beeintrachtigung (1.) und Barriere (2.) entsteht.

Es zeigt sich, dass auch das menschenrechtliche Konzept der Behindertenrechtskonvention nicht ohne
Anknlipfung an bestimmte individuelle Beeintrachtigungen auskommt. Hierin liegt kein Widerspruch zu
dem geforderten Paradigmenwechsel in Ablésung des medizinischen Modells. %> Der neue
menschenrechtliche Ansatz liegt vielmehr darin, dass die jeweiligen individuellen (und ggf. biologisch
determinierten) Beeintrachtigungen nicht isoliert als Ursache der Behinderung, sondern stets in

Wechselwirkung mit gesellschaftlichen Barrieren betrachtet werden.*

Viele herkdmmliche gesetzliche Behinderungsdefinitionen vernachldssigen allerdings diesen
Zusammenhang, indem sie das Vorliegen einer Behinderung mit der Existenz einer individuellen
Beeintrachtigung gleichsetzen und eben nicht auf das Zusammentreffen mit einer Barriere
zuriickfihren. ¥ Die innerstaatliche Umsetzung der Behindertenrechtskonvention erfordert die
Identifizierung, Anderung und Anpassung derartiger Regelungen, die ein medizinisches Behinderungsbild

perpetuieren.1#

Ubersicht 4

Elemente einer konventionskonformen Definition
1. Individuelle Beeintrachtigungen
2. Gesellschaftliche Barrieren

3. Behinderung als Ergebnis der Wechselwirkung von 1.
(Beeintrachtigung) und 2. (Barriere)

- Herkémmliche Definitionen vernachlassigen hiufig die 2. und 3. Ebene

144 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 36.

145 Degener, Disability Studies Quarterly 2/26 (2006).

146 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 36; Welti,
in: Forum behinderter Juristinnen und Juristen, Gesetz zur Sozialen Teilhabe, Vorwort (Mai 2013), abrufbar unter
http://www.forsea.de/projekte/Teilhabesicherunggesetz/2013-05-03_GST_Bremen.pdf [letzter Zugriff
31.12.2014].

147 CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 10; Aichele/Scherr, Diskussionspapier: Ergebnisse der
Normenprifung zum Landesgleichberechtigungsgesetz, DIMR (Hrsg.), (2014), S. 46.

148 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 36.
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3.2 Terminologie

Die Verankerung des menschenrechtlichen Modells sollte in der gesetzlichen Terminologie kenntlich
werden. Denn defizitorientierte Stigmatisierungen und gesellschaftliche Ausgrenzungen manifestieren
sich typischerweise schon in der verwendeten Sprache.* Es empfiehlt sich insofern eine Anlehnung an
den Sprachgebrauch der UN-BRK. **°

Wichtig ist zunachst die sprachliche Trennung von Behinderung und Mensch, um zu verdeutlichen, dass
die wesentliche Ursache von Behinderungen auBerhalb der Person liegt®>! und zudem das Vorliegen einer
Behinderung weder die menschliche Wiirde noch den Wert der Person in Frage stellt.?> Dies entspricht

der zentralen Botschaft der Behindertenbewegung: ,,Behindert ist man nicht. Behindert wird man."*>3

Deshalb sollte der geschiitzte und berechtigte Personenkreis konsequent als ,Menschen mit
Behinderungen” (,,persons with disabilities”) bezeichnet werden.'® Eher vermieden werden sollten ltere
Begrifflichkeiten wie ,Behinderte”. > Ebenso sollte in Bezug auf spezifische Beeintrachtigungen
Formulierungen wie ,Menschen mit Hoérbeeintrdchtigungen, Sehbeeintrdchtigungen, motorischen
Beeintrdchtigungen, ...“ der Vorzug gegeben werden, statt Bezeichnungen wie ,Blinde”, ,Taube”,

,Gehbehinderte” etc. zu verwenden.*®

Die Pluralformulierung (,Behinderungen”) verdeutlicht die Komplexitdit und Vielgestaltigkeit von
Behinderungen aufgrund der groBen Bandbreite moéglicher Beeintrachtigungen einerseits und der Vielzahl
unterschiedlicher Barrieren andererseits (vgl. Prdambel lit. e UN-BRK).*>’

Besondere Sorgfalt ist auf die Vermeidung stigmatisierender oder herabwiirdigender Sprache zu
verwenden. Dies betrifft Begrifflichkeiten, die Negativurteile Gber Behinderungen sowie gesellschaftliche
Vorurteile oder Fehlvorstellungen in Bezug auf Menschen mit Behinderungen reflektieren.

149 Bijelefeldt, Innovationspotenzial (2009), S. 6; vgl. Kritik im Staatenberichtsverfahren, CRPD, Concluding
Observations Azerbaijan (2014), para. 8; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 9; CRPD, Concluding
Observations Paraguay (2013), para. 7.

150 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts in Bund und Landern (2012), S. 8 und 10. Im Hinblick
auf die deutsche Sprachfassung ist allerding deren nicht-authentischer Charakter (Art. 50 UN-BRK) sowie die Kritik
des UNBRK-Vertragsausschusses der Ubersetzung zu beachten, vgl. CRPD, Concluding Observations Austria
(2013), para. 6.

151 Degener, Disability Studies Quarterly 2/26 (2006).

152 CESCR, General Comment No. 5, para. 4; vgl. Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights
Study Series No. 6, para. 86.

153 Aktion Mensch, Schon viel erreicht, noch viel mehr vor (2014), S. 21, abrufbar unter http://www.aktion-
mensch.de/media/AktionMensch_Brosch-DIN-A5_barrierefrei.pdf [letzter Zugriff 31.12.2014];
Landeswohlfahrtsverband Hessen, Barrierefreiheit (2005), S. 3, abrufbar unter http://www.lwv-
hessen.de/files/266/Barrierefreiheit-Broschuere_2005.pdf [letzter Zugriff 31.12.2014]; ebenso Bielefeldt,
Innovationspotential (2009), S. 9.

154 CESCR, General Comment No. 5, para. 4; vgl. aber auch Lawson, Syracuse Journal of International Law and
Commerce 34/2 (2007), 563, 572 mit Hinweis darauf, dass Betroffene bzw. Betroffenenverbadnde z.T. den Begriff
,behinderte Personen” (anstatt , Menschen mit Behinderungen”) bevorzugen.

155 CESCR, General Comment No. 5, para. 4.

156 Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights Study Series No. 6, para. 86.

157 vgl. auch UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para.
35.
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Beispiele:
Vermeidung von Bezeichnungen wie ,,schwachsinnig” oder , geisteskrank”.

Vorsicht geboten ist generell bei der gesetzlichen Anknlipfung an eine vermeintlich fehlende geistige
Leistungsfahigkeit (,,mental capacity”). Der UNBRK-Vertragsausschuss sieht gesetzliche Begrifflichkeiten
wie ,,Unzurechnungsfdhigkeit” oder ,Einsichtsunfdhigkeit” prinzipiell als willkirlich, untauglich und
diskriminierend an. *® Insofern wird ein grundsatzliches Umdenken in Bezug auf geistige und

psychische/psychosoziale Beeintriachtigungen gefordert.>®

GroRe Bedeutung hat im Rahmen der Gesetzesgestaltung ferner die von der
Behindertenrechtskonvention nachdriicklich geforderte Beteiligung von Menschen mit Behinderungen
bzw. ihrer reprasentativen Verbande und Organisationen (,nothing about us without us”), vgl. Prdambel
lit. 0 i.V.m. Art. 4 Abs. 3 UN-BRK. So ist im Dialog mit Betroffenenvertretern zu klaren, ob eine gewahlte
Gesetzesformulierung dem Selbstbild von Menschen mit Behinderungen hinreichend Rechnung tragt und
inwieweit bestimmte Begrifflichkeiten als unangemessen oder gar verletzend, herabwiirdigend und
beleidigend empfunden werden kénnten.

Ubersicht 5
Gesetzesterminologie
Konventionskonform (+) Problematisch (-)
e Orientierung am Wortlaut der UN- e Festhalten an veralteten Begrifflichkeiten
BRK e Verwendung herabwiirdigender,
e ,Menschen mit Behinderungen® stigmatisierender und defizitorientierter
e Abstimmung von angemessenen Formulierungen  wie: ,schwachsinnig”,
Sprachregelungen mit »geisteskrank”, ,,unzurechnungsfdhig”
Betroffenenvertretern

158 CRPD, General Comment No. 1, para. 13f und para. 15.

159 Relevant wird dies insbesondere im Zusammenhang mit Art. 12 sowie den Art. 14, 15, 17 und 19 UN-BRK (im
Hinblick auf psychiatrische Unterbringungen und Zwangsbehandlungen) und Art. 29 UN-BRK (in Bezug auf
gesetzliche Wahlrechtsauschliisse).

33



96

97

98

99

UN-BRK Leitfaden — Erlauternde Kommentierung
Ill. Menschenrechtliches Verstiandnis von Behinderung

3.3 Beeintrachtigungen

Der Begriff der Beeintrachtigungen in Art. 1 S. 2 UN-BRK ist weit gefasst und erstreckt sich grundsatzlich
auf alle Formen personlicher Einschrankungen, die sich im gesellschaftlichen Umfeld nachteilig auswirken

160

kdénnen. Erfasst werden korperliche Eigenschaften wie Funktionsbeeintrachtigungen oder

Beschadigungen von GliedmalRen oder Organen, Sinnesbeeintrachtigungen wie ein vermindertes Seh-

oder Hérvermogen, ebenso wie geistige, psychische oder psychosoziale Beeintrachtigungen.®!

Das Spektrum potentieller Anknlpfungsmerkmale ist nicht auf traditionelle Behinderungsbilder
beschrinkt. 12 So kénnen nach der Regelungsintention der Behindertenrechtskonvention u.a. auch
(chronische) Erkrankungen wie Diabetes, Asthma, Epilepsie, Multiple Sklerose, Infektionskrankheiten (z.B.
HIV oder Hepatitis), ebenso wie Demenz, Schutzbereich erfasst sein. ** Ahnliches gilt fir
Suchtkrankheiten. Ebenfalls erfasst werden altersbedingte Beeintrachtigungen. Die in einigen
Rechtsordnungen bzw. Rechtsmaterien praktizierte Trennung von Krankheit und Behinderung im Sinne
eines Exklusivitatsverhiltnisses!®* kann fiir die Zwecke der UN-BRK keinen Bestand haben. Ebenso wenig
kann ohne Weiteres eine konsequente Trennung zwischen behinderungsspezifischen Beeintrachtigungen
und altersbedingten Beeintrachtigungen erfolgen.

Beispiel:
Anschaulich dargestellt wird dieses Verstiandnis von Behinderung in einer Entscheidung des
Bundesarbeitsgerichts bezliglich eines Arbeitnehmers mit einer symptomlosen HIV-Infektion:

,Der Kldger ist aufgrund seiner symptomlosen HIV-Infektion chronisch erkrankt. Diese Beeintréchtigung
wirkt sich auf seine Teilhabe sowohl im Leben in der Gemeinschaft als auch in seinem Berufsfeld aus. Er
ist deshalb behindert i.S.d. § 1 AGG. [...] Die gesellschaftliche Teilhabe auch von symptomlosen HIV-
Infizierten wird nach wie vor typischerweise durch zahlreiche Stigmatisierungen [...] und soziales
Vermeidungsverhalten beeintréichtigt, die auf die Furcht einer Infektion zuriickzufiihren sind, auch wenn
die Ausgrenzung in Westeuropa im Riickgang begriffen ist [...]." 1

Gleichzeitig gilt es, eine iUibermiRige Gesundheitsfixierung zu vermeiden.®® Mit der Einordnung von
Behinderung als soziales Phdanomen geht namlich einher, dass nicht alle Erscheinungsformen unter eine
konkrete medizinische Diagnose gefasst werden konnen. Dies gilt insbesondere fiir den grof3en Bereich
geistiger und psychischer/psychosozialer Beeintrachtigungen. Die exakte Kategorisierung der kognitiven

160 Hirschberg, Behinderung: Neues Verstiandnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 2; UN Ad hoc Committee,
Draft Article 3: Definitions, ,Compilation of proposed revisions and amendments’, Anmerkung 4, in: UN DESA,
CRPD Negotiation Archives (2006), abrufbar unter
http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstata2tscompilation.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

161 Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 907.

162 UN Ad hoc Committee, Draft Article 3: Definitions, ,Compilation of proposed revisions and amendments’,
Anmerkung 4, in: UN DESA, CRPD Negotiation  Archives (2006), abrufbar  unter
http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstata2tscompilation.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

163 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23; Aichele/Scherr, DIMR (Hrsg.), Diskussionspapier: Ergebnisse der
Normenprifung zum Landesgleichberechtigungsgesetz (2014), S. 46; Hirschberg, Behinderung: Neues
Verstandnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 2.

164 S0 zum Beispiel urspriinglich die Rechtsprechungspraxis des EuGH zur Auslegung der Gleichbehandlungsrichtlinie,
vgl. EuGH vom 11.07.2006 — C-13/05 (Chacdn Navas), Leitsatz 1 und Ziff. 44. In einer spateren Entscheidung hat
der EuGH diese Gegeniiberstellung von Krankheit und Behinderung allerdings — auch unter Hinweis auf die
zwischenzeitlich in Kraft getretene Behindertenrechtskonvention — relativiert und krankheitsbedingte
Beeintrachtigungen unter das Diskriminierungsmerkmal Behinderung subsumiert, vgl. EUGH vom 11.04.2013 -
C-335/11 und C-337 (Ring), Ziff. 40ff.

165 BAG vom 19.12.2013 — 6 AZR 190/12, Ziff. 70 und 74.

166 Bjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 16.

34



100

101

102

103

104

UN-BRK Leitfaden — Erlauternde Kommentierung
Ill. Menschenrechtliches Verstiandnis von Behinderung

Fahigkeiten oder des seelischen Befindens ist haufig mit groBen Schwierigkeiten verbunden. Gerade diese
Personengruppen stehen aber im Blickfeld der Konvention, da sie in den meisten Landern besonders stark
von der Wahrnehmung ihrer Rechte und der Teilhabe am gesellschaftlichen Leben ausgeschlossen sind. ¢’

Beispiel:

Depressive Stérungen treten durch vielféltige Symptome in Erscheinung, die sowohl psychischer als auch
korperlicher Natur sein kdnnen. Entsprechend schwierig ist die Stellung einer zuverldssigen medizinischen
Diagnose. Vielleicht gerade deshalb sind Menschen, die unter Depressionen leiden, aber in groRen Teilen
der Gesellschaft nach wie vor Vorurteilen und Stigmatisierungen ausgesetzt.

Verfehlt ist zudem die Heranziehung von vermeintlichen (gesundheitlichen) Normalbildern oder
Regelzustinden als BeurteilungsmaRstab von Behinderungen. %8 Die Definition von Behinderung als
Negativabweichung von einem medizinischen ,Normalzustand” ist gerade Ausdruck von
gesellschaftlichen Ausgrenzungen und Stigmatisierungen auf Grundlage des medizinischen Modells.%°
Zudem koénnen beispielsweise auch altersbedingte Beeintrachtigungen in den Anwendungsbereich der
UN-BRK fallen, und zwar gerade auch dann, wenn es sich um typische, durch das Lebensalter bedingte
Beeintrdchtigungen handelt. Durch ein zu enges Verstandnis von Behinderung, welches auf fir das
jeweilige Lebensalter untypische Beeintrachtigungen abstellt, wiirden die Rechte und der Schutz von

dlteren Menschen mit Behinderungen unangemessen verkirzt.

Beispiel:
Gemal § 2 SGB IX (ebenso § 3 BGG und § 2 HessBGG) gelten Menschen als behindert,

»wenn ihre kérperliche Funktion, geistige Fdhigkeit oder seelische Gesundheit mit hoher
Wahrscheinlichkeit ldnger als sechs Monate von dem fiir das Lebensalter typischen Zustand abweichen
und daher ihre Teilhabe am Leben in der Gesellschaft beeintréichtigt ist.”

Diese Definition ist in mehrfacher Hinsicht nicht mit der UN-Behindertenrechtskonvention vereinbar. Das
Abstellen auf einen ,fiir das Lebensalter typischen Zustand” suggeriert die Existenz eines natirlichen
menschlichen ,,Normalzustandes” und definiert Behinderungen als Normabweichungen. Dies konterkariert
die Wertung der Behindertenrechtskonvention, die Behinderungen gerade als normalen Bestandteil
menschlichen Lebens wiirdigt (Art. 3 lit. d UN-BRK).17°

Das Kriterium des Lebensalters schlieRt zudem altersbedingte Leiden vom Behinderungsbegriff aus.’* Dies
widerspricht dem Schutzzweck der Behindertenrechtskonvention, da gerade éaltere Menschen etwa
aufgrund von Mobilitatseinschrankungen tagtaglich mit erheblichen gesellschaftlichen Hindernissen

konfrontiert werden.”?

167 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 36.

168 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008) 1, 14; Aichele/Scherr, DIMR (Hrsg.), Diskussionspapier: Ergebnisse der

Normenpriifung zum Landesgleichberechtigungsgesetz (2014), S. 45.

169 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008) 1, 14; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1048; spezifisch in Bezug auf
psychische/psychosoziale Beeintrachtigungen Kanter, The Development of Disability Rights under International
Law (2015), S. 131.

170 CRPD, General Comment No. 1, para. 4; Degener, RdJB 2009, 200, 203; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S.
4 und 6f.

171 ygl. BAG vom 19.12.2013 — 6 AZR 190/12, Ziff. 62.

172 Ajchele/Scherr, Diskussionspapier: Ergebnisse der Normenpriifung zum Landesgleichberechtigungsgesetz, DIMR
(Hrsg.) (2014), S. 46; Hirschberg, Behinderung: Neues Verstandnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 3.
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Der ndheren Betrachtung bedarf die Frage, ob die jeweilige individuelle Beeintrachtigung fiir eine gewisse
Mindestdauer vorliegen muss. Hierflr spricht der Wortlaut von Art. 1 Abs. 2 UN-BRK, welcher nur
langfristige Beeintrachtigungen nennt. In diesem Sinne wird das Merkmal der Langfristigkeit teilweise als
zwingendes Abgrenzungskriterium gesehen.'’® Andererseits spricht der Schutzzweck der UN-BRK dafiir,
kurzfristige Behinderungen nicht von vorneherein vom Anwendungsbereich der Konvention
auszuschlielRen. Insofern ist auch der nicht abschlieBende Charakter der Begriffskonkretisierung in Art. 1
Abs. 2 UN-BRK zu beachten. 7* Ferner kdnnen Abgrenzungsschwierigkeiten zwischen lang- und
kurzfristigen Beeintrachtigungen auftreten. Dies gilt insbesondere fiir Beeintrachtigungen, die in Schiben
oder episodisch auftreten (z.B. Asthma oder Epilepsie).!” Vor diesem Hintergrund spricht einiges dafir,
dass auch kurzfristige Beeintrichtigungen in den Schutzbereich der UN-BRK fallen kénnen.”®

Fir die Gestaltung innerstaatlicher Normen sind folgende Eckpunkte festzuhalten: Das Kriterium der
Langfristigkeit als Tatbestandsmerkmal ist unbedenklich, wenn die jeweilige Norm dhnlich wie Art. 1 S. 2
UN-BRK keinen abschlieBenden Charakter hat. Wird dem gegeniiber eine abschlieBende gesetzliche
Definition geschaffen, so sollten an das Vorliegen von Langfristigkeit jedenfalls keine allzu strengen
MaRstabe angelegt werden. '’ Auch kénnten anstelle des Kriteriums der Langfristigkeit flexiblere
Formulierungen gewahlt werden:

Formulierungsbeispiele:

,Beeintréchtigungen, die in der Regel langfristig vorliegen, ...”
,hicht nur ganz voriibergehend sind“

,von gewisser zeitlicher Dauer”

Entsprechend sollten gesetzliche Festlegungen einer Mindestdauer allenfalls eine Regelwirkung erzeugen.

Beispiel:
§ 3 HessBGG: ,Menschen sind behindert, wenn ihre kérperliche Funktion, geistige Féhigkeit oder seelische
Gesundheit mit hoher Wahrscheinlichkeit Iénger als sechs Monate ...“"8

Vorzugswiirdig ist eine gesetzliche Formulierung, die einer Mindestdauer nur Regelwirkung zumisst (oder
ganz hierauf verzichtet):

,Eine (langfristige) Beeintrdchtigung liegt in der Regel bei einer voraussichtlichen Dauer von mehr als 6
Monaten vor.”

173 EuGH vom 1.04.2013 — C-335/11 u.a. (Ring), Ziff. 39; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23; Hirschberg,
Behinderung: Neues Verstandnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 2.

174 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 18.

175 50 auch Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 23; Hirschberg, Behinderung: Neues Verstindnis, DIMR (Hrsg.),
Positionen Nr. 4 (2011), S. 3.

176 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 18.

177 Hirschberg, Behinderung: Neues Verstiandnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 1.

178 Hervorhebungen hinzugefiigt.
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Beeintrachtigungen

Der Anwendungsbereich der UN-BRK umfasst grundsatzlich alle Erscheinungsformen
individueller Beeintrachtigungen:

korperliche/physische Beeintrachtigungen (z.B. der GliedmaRen oder der
inneren und dulReren Organe)

Sinnesbeeintrachtigungen (Horvermogen, Sehvermadgen, etc.)

geistige, emotionale, psychische, psychosoziale Beeintrachtigungen
gefs. auch krankheitsbedingte Beeintrachtigungen, etwa (chronische)
Erkrankungen wie Diabetes, Asthma, Epilepsie, Multiple Sklerose,
Demenz, einschlielRlich Infektionskrankheiten wie HIV oder Hepatitis
(u.U. bereits im symptomlosen Stadium), Suchterkrankungen

ebenso altersbedingte Einschrankungen

keine strengen Anforderungen an die Langfristigkeit, grundsatzlich keine
feste Mindestdauer erforderlich (Umstdnde des Einzelfalls)

Untaugliche und problematische Kriterien:

Beschrankung auf ,traditionelle” Behinderungsbilder

Fixierung auf rein gesundheitliche Merkmale oder medizinische
Diagnosen

Ankntpfung an menschliche/medizinische ,Normalbilder” oder
»Regeltypik”
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34 Wechselwirkung mit Barrieren

Die Anerkennung, dass die vorgenannten individuellen Beeintrachtigungen nicht isoliert, sondern erst in
Kombination mit Barrieren in der Gesellschaft zu einer Behinderung fithren kdnnen, ist das zentrale
Element der gesetzlichen Verankerung des menschenrechtlichen (sozialen) Konzeptes der
Behindertenrechtskonvention.'” In diesem Zusammenhang prazisiert die Praambel lit. e UN-BRK, dass es
sich hierbei um umweltbedingte, einstellungsbedingte (oder sonstige) Barrieren handeln kann.

Benachteiligungen und Schwierigkeiten von Menschen mit Behinderungen kénnen auf architektonische
Barrieren in der AuBenwelt (fehlende Zugénglichkeit von Gebiuden, etc.) zuriickzufiihren sein.!® Der
Begriff der Barriere ist jedoch nicht auf physische Hindernisse beschrinkt.® Auch Barrieren in der
Kommunikations- und Informationskultur tragen wesentlich zur Ausgrenzung von Menschen mit
Behinderungen bei. ® Neben der verhiltnismiRig geringen Verbreitung von Gebirdenspriache und
Brailleschrift betrifft dies vor allem das Fehlen von Formaten in leichter Sprache fiir Menschen mit
geistigen Beeintrachtigungen.® Auch (ber den Bereich von Information und Kommunikation hinaus
werden die Belange von Menschen mit geistigen oder psychischen/psychosozialen Beeintrachtigungen
oft vernachléssigt und Barrieren, die nicht-physischer Natur sind, ibersehen.'® Dies betrifft sowohl
wirtschaftliche oder rechtliche Barrieren (wie zum Beispiel Wahlrechtsausschliisse oder Einschrankungen
der rechtlichen Handlungsfihigkeit) als auch das Fehlen notwendiger Vorkehrungen, um eine effektive
Wahrnehmung des Wahlrechts oder des Zugangs zur Justiz durch Menschen mit geistigen oder
psychischen/psychosozialen Beeintriachtigungen zu erméglichen. 8

Besonders relevant ist die Nennung von einstellungsbedingten Barrieren (vgl. Prdambel lit. e UN-BRK,
womit die sog. ,Barrieren in den Képfen” gemeint sind.'® Die Behindertenrechtskonvention bekréaftigt
hierdurch die Grundannahme des sozialen Modells, wonach die Ausgrenzung von Menschen mit
Behinderungen in erheblichem Umfang auf gesellschaftliche Intoleranz, Vorurteile und Stigmatisierungen
zurlickzufihren ist.

Beispiel:

Eine (auch symptomlose) HIV-Infektion stellt eine Behinderung dar, so lange betroffene Personen in ihrem
privaten, beruflichen und sonstigen Umfeld Stigmatisierungen und sozialem Vermeidungsverhalten
ausgesetzt sind. Ob dagegen durch die HIV-Infektion Gberhaupt eine Leistungsbeeintrachtigung eintritt,

spielt keine Rolle. 8

179 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 36; CRC,
General Comment No. 9, para. 5; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 21; Hirschberg, Behinderung: Neues
Verstandnis, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 4 (2011), S. 2.

180 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 5; Degener, ZaéRV 65 (2005), 887,
897.

181 Degener, 65 (2005) ZadRV 887, 897.

182 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 5; Palleit, Systematische
,Enthinderung”, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 7 (2012), S. 1.

183 Aktion Mensch, Schon viel erreicht, noch viel mehr vor (2014), S. 12, abrufbar unter http://www.aktion-
mensch.de/media/AktionMensch_Brosch-DIN-A5_barrierefrei.pdf [letzter Zugriff 31.12.2014].

184 | awson, Syracuse Journal of International Law and Commerce 34/2 (2007), 563, 567.

185 | awson, Syracuse Journal of International Law and Commerce 34/2 (2007), 563, 567.

186 pa|leit, Systematische ,Enthinderung”, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 7 (2012), S. 1.

187 BAG vom 19.12.2013 — 6 AZR 190/12, Ziff. 73.
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Entsprechend empfiehlt sich fir innerstaatliche Normgestaltung die Aufnahme eines expliziten Hinweises

auf ,umwelt- und einstellungsbedingte” Barrieren (Prdambel lit.

Behinderungen.

Ubersicht 7

Barrieren

Ursachen im gesellschaftlichen Umfeld, die fiir die Benachteiligung und
Ausgrenzung von Menschen mit Behinderungen verantwortlich sind:

Umweltbedingte Barrieren (physische Hindernisse,
Kommunikationshindernisse, etc.)

Einstellungsbedingte Barrieren (Vorurteile, Intoleranz,
Stigmatisierung) — ,,Barrieren in den Képfen“

Sonstige Barrieren (z.B. rechtliche Ausschliisse)

=>» Erst das Zusammentreffen von (individuellen) Beeintrachtigungen und
(sozialen) Barrieren fiihrt zum Entstehen von Behinderungen.

e UN-BRK) als Ursache von
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3.5 Umfassender Schutzbereich

Bei der Festlegung gesetzlicher Begriffsbestimmungen ist dem umfassenden Behinderungsbild der UN-
BRK Rechnung zu tragen, welches grundsatzlich alle denkbaren Erscheinungsformen von Behinderungen
umfasst. 188 Somit ist jede Verengung des Schutzbereiches durch innerstaatliche Normen kritisch zu
hinterfragen und bedarf einer sachlichen Rechtfertigung.

Problematisch sind zunéchst gesetzliche Regelungen, die auf bestimmte Behinderungsformen beschrankt
sind oder einen bestimmten Schweregrad voraussetzen. ¥ Auch Menschen mit augenscheinlich
Lleichten” Behinderungen kénnen Opfer von Intoleranz und gesellschaftlicher Ausgrenzung werden.®
Sie sind daher ebenfalls schutzbedirftig. , Schwerbehinderungen”“ oder , echte” Behinderungen sind
folglich untaugliche Kriterien fiir die gesetzliche Bestimmung des Schutzbereichs der UN-BRK. Dennoch
steht die Behindertenrechtskonvention der Verwendung engerer Definitionen in sektorspezifischen
Regelungen (insbesondere Arbeits- und Sozialrecht) nicht entgegen. Es bedarf aber immer eines
sachlichen Grundes, wie etwa das Erfordernis einer Mobilitatseinschrankung als Voraussetzung fiir die
Anspruchsberechtigung in Bezug auf mobilitatsspezifische Forderleistungen. Stets ist darauf zu achten,
dass der allgemeine Nichtdiskriminierungsgrundsatz nicht verletzt wird, indem etwa willkirlich bzw. ohne
sachlichen Grund zwischen verschiedenen Formen von Behinderungen differenziert wird.*?

Aus der Anerkennung einstellungsbedingter Barrieren folgt zudem, dass sogar vermeintliche oder
angedichtete Behinderungen in den Anwendungsbereich der UN-BRK fallen kénnen.®® So kann eine
Stigmatisierung, Ausgrenzung oder sonstige Benachteiligung gerade daraus resultieren, dass eine Person
aufgrund von willkiirlichen, fehlerhaften oder ungesicherten Annahmen von der Gesellschaft als
,behindert” angesehen wird, ohne dass objektiv Giberhaupt eine relevante individuelle Beeintrachtigung

vorliegt. 1%

Beispiele:
(1) Instruktiv ist die Kritik des UN-Ausschusses flir die Rechte des Kindes an der in Deutschland

verbreiteten Praxis, Kinder mit unangepasstem Lern- und Unterrichtsverhalten ohne belastbare
Tatsachengrundlage mit ,psychischen Problemen” zu diagnostizieren und anschlieBend mit

188 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 11; UN Ad hoc Committee, Draft Article 3: Definitions,
’Compilation of proposed revisions and amendments’, in: UN DESA, CRPD Negotiation Archives (2006), abrufbar
unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstata2tscompilation.htm [letzter Zugriff 31.12.2014];
Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 907; Degener, Disability Studies Quarterly 2/26 (2006).

189 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts in Bund und Lindern (2012), S. 9.

190 Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 909.

191 CRPD, Concluding Observations Austria (2013) para. 9; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 18; Degener,
Disability Studies Quarterly 26/2 (2006).

192 yertiefend zu Art. 5 UN-BRK (Nichtdiskriminierung), insbesondere Art. 5 Abs. 4 (sog. besondere MaRnahmen),
siehe unten Abschnitt V.

193 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 11; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 37;
Concluding Observations New Zealand (2014), para. 30; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 6 lit. b
und 28; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20; CRPD, Concluding Observations Austria (2013),
para. 29; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 25; CRPD, Statement on Art. 14 (2014), para. 1; CRPD,
Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary (2013), para. 9.4; vgl. Degener, Za6RV 65 (2005), 887,
909; CRPD, Guidelines on article 14 of the Convention on the Rights of Persons with Disabilities: The right to liberty
and security of persons with disabilities, Adopted during the Committee’s 14t Session (17 August - 4 September
2015), para. 6; UN HRCouncil, ‘Thematic study on the rights of persons with disabilities to live independently and
be included in the community’ (2014), para. 20.

194 Degener, Disability Studies Quarterly 26/2 (2006).
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Medikamenten zu behandeln, anstatt andere denkbare Ursachen wie z. B. Konflikte im sozialen Umfeld
(etwa Mobbing oder familidre Belastungen) zu untersuchen.

(2) Derzeit wird auBerdem diskutiert, ob Personen mit Ubergewicht méglicherweise schon dann in den
Schutzbereich der UN-BRK fallen, wenn die betroffene Person unabhdngig von etwaigen akuten
gesundheitlichen Beeintrichtigungen allein aufgrund der Ubergewichtigkeit erheblichen sozialen
Stigmatisierungen oder sonstigen Benachteiligungen ausgesetzt wird.1%

(3) Als Fallgruppen fir Menschen mit vermeintlichen Behinderungen kommen des Weiteren intersexuelle
und transgender/transsexuelle (trans*) Personen — hierzu sogleich Beispiel (4) — in Betracht:

Zu intersexuellen Personen gehéren (vereinfacht gesagt) Personen, deren biologisches Geschlecht
nicht eindeutig einer mannlichen oder weiblichen Zuordnung entspricht.*® Die Anwendbarkeit der
Behindertenrechtskonvention auf intersexuelle Menschen ist nicht unproblematisch. **’ Einerseits
konnte namlich ungewollt einer weiteren Stigmatisierung von Betroffenen durch die Perpetuierung
medizinischer Behinderungsbilder Vorschub geleistet werden. Andererseits kann die quasi
aufgezwungene Unterstellung einer (behandlungsbediirftigen) ,Stérung“*®® durch das soziale Umfeld
durchaus eine konstruierte Behinderung im Sinne des menschenrechtlichen Verstandnisses der UN-
BRK begriinden, sodass sich die Betroffenen auf den Schutz der Behindertenrechtskonvention berufen
konnten. Wichtig ist dabei, dass keineswegs das Vorliegen von Intersexualitdt als solches als
Behinderung qualifiziert wird, sondern vielmehr der gesellschaftliche Umgang mit Intersexualitat die
Einschlagigkeit der Behindertenrechtskonvention eréffnet. Hierdurch wiirde fiir die Betroffenen der
Zugang zu zusatzlichen Schutzmechanismen (etwa vor Zwangsbehandlungen oder Diskriminierungen)
erdffnet. 1%° Letztlich kommt an dieser Stelle das entwicklungsoffene Konzept der
Behindertenrechtskonvention zum Tragen: Solange Intersexualitdit aufgrund von sozialen
(einstellungsbedingten) Barrieren als pathologischer, behandlungsbedirftiger Zustand angesehen
wird, diirften intersexuelle Menschen vom Schutzbereich der Konvention erfasst sein. 2% Fiir die
Schutzbedirftigkeit im Kontext der Behindertenrechtskonvention spricht zudem, dass erzwungene
medizinische Behandlungen von Intersexualitdt (insbesondere im Kindesalter) aufgrund eines

“ 201 nicht selten zu langfristigen kérperlichen und

,angenommene[n] psychosoziale[n] Problems
psychischen Traumatisierungen der betroffenen Personen fiihren. 2°2 Jedenfalls die Praxis von
geschlechtsangleichenden operativen Eingriffen bzw. Therapien an intersexuellen Personen im
Sauglings- und Kindesalter steht im aktuellen Staatenberichtsverfahren von Deutschland vor dem

UNBRK-Vertragsausschuss auf dem Priifstand.?%

195 vgl. Nadakavukaren Schefer, Asian Journal of WTO & International Health Law and Policy 9/1 (2014), 1, 10 und
47f.

1% Levine, in: Gill/Schlund-Vials, Disability, Human Rights and the Limits of Humanitarianism (2014), 179, 181;
Deutscher Ethikrat, Stellungnahme Intersexualitat (2012), S. 11.

197 Vertiefend Levine, in: Gill/Schlund-Vials, Disability, Human Rights and the Limits of Humanitarianism (2014),
S. 179ff.

198 Zur Klassifikation von bestimmten Ausprigungen von Intersexualitdt im ICD-10 Klassifikationssystem der WHO
sowie zur Zusammenfassung von Intersexualitidtsformen unter den Uberbegriff ,Disorders of Sex Development”
durch die sog. Chicago Consensus Conference 2005, vgl. Deutscher Ethikrat, Stellungnahme Intersexualitat (2012),
S. 35f; Woweries, Zur Situation von Menschen mit Intersexualitdt in Deutschland, Stellungnahme fiir den
deutschen Ethikrat (2011), S. 1.

199 | evine, in: Gill/Schlund-Vials, Disability, Human Rights and the Limits of Humanitarianism (2014), 179, 180.

200 y/gl. Levine, in: Gill/Schlund-Vials, Disability, Human Rights and the Limits of Humanitarianism (2014), 179, 187.

201 ygl. Woweries, Zur Situation von Menschen mit Intersexualitit in Deutschland, Stellungnahme fiir den deutschen
Ethikrat (2011), S. 3.

202 y/g|, Woweries, Zur Situation von Menschen mit Intersexualitit in Deutschland, Stellungnahme fiir den deutschen
Ethikrat (2011), S. 7.

203 yg|. CRPD, List of Issues Germans (2014), para. 12; ebenso geht das DIMR als inldndische UN-BRK Monitoring-
Stelle von der Einschlagigkeit der Behindertenrechtskonvention jedenfalls in Bezug auf geschlechtsangleichende

41



123

124

UN-BRK Leitfaden — Erlauternde Kommentierung
Ill. Menschenrechtliches Verstiandnis von Behinderung

(4) Ebenso ist fur transgender Personen die Frage der Anwendbarkeit der Behindertenrechtskonvention
nicht ganz einfach zu beantworten. Trans* Personen sind (vereinfacht gesagt) Personen, deren selbst
empfundene geschlechtliche Identitdt von einer etwaigen biologischen Geschlechtszuordnung
abweicht. 2% Auch hier besteht die Gefahr einer ungewollten Stigmatisierung im Zusammenhang mit
medizinischen Behinderungsmodellen. Viele Betroffene wehren sich insbesondere gegen die
Klassifikation als ,Geschlechtsidentitatsstorung”, wie etwa unter dem derzeitigen
Klassifizierungssystem der Weltgesundheitsorganisation (vgl. zum Beispiel WHO ICD-10, F.64).2% Fiir
eine Einbeziehung in den Schutzbereich der Behindertenrechtskonvention spricht insofern das
mogliche Vorliegen einer vermeintlichen Behinderung, bei der den Betroffenen aufgrund
gesellschaftlicher Anschauungen eine ,,psychische Beeintrachtigung” unterstellt wird.2%

Praxisbeispiele fiir Normgestaltung:2%’

Legislative Gestaltungen, die ausdriicklich auf vermeintliche Behinderungen Bezug nehmen, finden
Vorbilder in anderen Rechtsordnungen:

“The term disability means (...) (c) being regarded as having such an impairment.“*°® (Americans with
Disabilities Act of 1990, 42 USCA § 1201)

“[D]isability’ (...) shall be taken to include a disability which exists at present, or which previously existed
but no longer exists, or which may exist in the future or which is imputed to a person, [...]“?* (Irish
Employment Equality Act of 1998)

Eingriffe an intersexuellen Kindern ohne zwingende medizinische Indikation aus, vgl. DIMR (Hrsg.), Submission to
the CRPD Committee (2014), S. 6.

204 7ur Begriffsabgrenzung Intersexualitit — Transgender/Transsexualitit, vgl. Deutscher Ethikrat, Stellungnahme
Intersexualitat (2012), S. 11.

205 Cochran u.a., Proposed Declassification of disease categories related to sexual orientation in the International
Statistical Classification of Diseases and Related Health Problems (ICD-11), Bulletin of the World Health
Organization, BLT.14.135541 (2014).

206 7ur Diskriminierung von trans* Personen sowohl aufgrund des Merkmals Geschlecht als auch aufgrund des
Merkmals Behinderung vgl. eine Entscheidung aus der irischen Rechtspraxis, Equality Tribunal, Hannon v. First
Direct Logistics Limited, 29.03.2011 - DEC-52011-066 (Irland).

207 Bejspiele nach Degener, Disability Studies Quarterly 26/2 (2006).

208 Hervorhebung hinzugefiigt.

209 Hervorhebung hinzugefugt.
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SchlieBlich erfasst der Anwendungsbereich der Behindertenrechtskonvention neben gegenwartigen
Behinderungen auch vergangene und potentielle bzw. zukiinftige Behinderungen. ?2° Denn auch
Menschen, die eine bestimmte Behinderungsform in der Vergangenheit erfahren haben oder fir die in
dieser Hinsicht ein gewisses zukiinftiges Risiko besteht, sehen sich in vielerlei Hinsicht mit negativen
Reaktionen des gesellschaftlichen Umfelds konfrontiert.

Beispiele:

Auch nach einer Uberstandenen Krebserkrankung, Suchterkrankung, Depression, 0.3. werden die
Betroffenen von ihrer Umwelt haufig weiterhin als weniger belastbar oder leistungsfahig eingestuft, selbst
wenn dafir keinerlei objektive Anhaltspunkte bestehen.

Menschen, bei denen eine genetische Veranlagung fiir bestimmte Krankheiten festgestellt wird, kdnnen
auch ohne oder vor Realisierung dieses Risikos im gesellschaftlichen Umfeld benachteiligt sein, etwa bei
Fragen der Familienplanung oder der Eignung fiir bestimmte berufliche Positionen.

Nicht ganz unproblematisch ist, inwieweit sich Personen ohne eigene (tatsachliche oder vermeintliche)
Behinderungen auf den Schutzbereich der UN-BRK berufen kdnnen. Dies betrifft insbesondere Personen,
die aufgrund einer Assoziierung mit Menschen mit Behinderungen Diskriminierungen und anderen
gesellschaftlichen Benachteiligungen ausgesetzt sind, etwa in Bezug auf das berufliche Fortkommen oder
im Studium bzw. schulischen Umfeld. Eine Schutzbedirftigkeit besteht hier u.U. fir Familienangehorige,
insbesondere sofern sie Pflegeleistungen Gbernehmen, oder vergleichbare Nah- und Vertrauenspersonen
von Menschen mit Behinderungen (sog. assoziierte Personen). Gegen eine Ausweitung des
Schutzbereiches auf assoziierte Personen spricht zunachst der Wortlaut von Art. 1 S. 2 UN-BRK, der auf
das Vorliegen einer individuellen Beeintrdchtigung, also einer persdnlichen Eigenschaft abstellt. Darliber
hinaus wurde die generelle Einbeziehung von Familienangehorigen wahrend der Verhandlungen
thematisiert, letztlich aber verneint und ein entsprechender expliziter Zusatz (,,und ihrer Familien“) aus

211 Andererseits erkennt die Prdambel UN-BRK weiterhin die
212

dem Vertragstext entfernt.
Schutzbediirftigkeit von Familien von Menschen mit Behinderungen an:

J1n der Uberzeugung, [..] dass Menschen mit Behinderungen und ihre Familienangehérigen den
erforderlichen Schutz und die notwendige Unterstiitzung erhalten sollen [...].” (Prdaambel lit. x UN-BRK)

Angesichts dessen deuten Stellungnahmen des UNBRK-Vertragsausschusses sowie des OHCHR an, dass
sich der Schutz der Behindertenrechtskonvention in Teilbereichen auch auf assoziierte Personen
erstreckt:

"The Committee recommends that the state party take steps to further facilitate the full participation of
women, men, girls and boys with disabilities and their families.”?3

“Such guarantee shall extend to all forms of discrimination based on disability and shall not be limited to
discriminatory conduct against persons with disabilities with the result that persons without disabilities are
also entitled to protection under article 5: this could be the case of a parent caring for a child with a disability
who is discriminated against in employment because of the status of the child.”?**

210 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 909; Degener, Disability Studies Quarterly 26/2 (2006).

211 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 25; Lachwitz in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger,
Behindertenrechtskonvention (2013), Praambel Rn. 9.

212 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 26; Llachwitz in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger,
Behindertenrechtskonvention (2013), Praambel Rn. 9.

213 CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para. 11 (Hervorhebung hinzugefiigt).

214 UN HRCouncil, Thematic study on the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39
(Hervorhebungen hinzugefiigt).
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Danach konnen sich assoziierte Personen ohne eigene Behinderungen wohl zumindest auf das
Diskriminierungsverbot der Behindertenrechtskonvention berufen. 2! Die Rechtsentwicklung,
insbesondere die Auslegungspraxis des UNBRK-Vertragsausschusses, ist in diesem Bereich
weiterzuverfolgen und muss bei gesetzlichen Festlegungen des geschiitzten Personenkreises im
innerstaatlichen Recht hinreichend Beriicksichtigung finden.

Ubersicht 8

Umfassender Schutzbereich der Behindertenrechtskonvention

e Alle Formen von Behinderungen
e Kein bestimmter Schweregrad erforderlich
e Vergangene, gegenwartige und zukinftige Behinderungen
e Vermeintliche Behinderungen
=> Jede gesetzliche Verengung des Schutzbereiches bedarf einer sachlichen
Rechtfertigung.

=>» Engere Definitionen kdnnen danach in sektorspezifischen Regelungen (z.B.

216

Sozialleistungen) zuldssig sein,*'* sind aber ungeeignet zur Umsetzung der

allgemeinen Freiheits- und Gleichheitsgarantien der UN-BRK.

=>» Die Rechtsentwicklung (insb. auf UN-Ebene) ist insofern weiter zu
verfolgen.

Bsp.: Unter Umstanden umfasst der Schutzbereich auch assoziierte Personen
(Familienangehérige, nahestehende Pflegepersonen)

215 Epenso CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 11; CRPD, Concluding Observations New Zealand
(2014), para. 10; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 6 lit. b; CRPD, Concluding Observations Spain
(2011), para. 20; Concluding Observations Tunisia (2011), para. 11; UN HRCouncil, Thematic study on the
awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 83 und 85;
vgl. allgemein Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 911; ebenso fiir die EU-Gleichbehandlungsrichtlinie EUGH vom
17.07.2008 — C-303/06 (S. Coleman v. Attridge Law), Ziff. 38ff.

216 QHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 18.
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3.6 Entwicklungsoffenheit

Dem sozialen Verstandnis von Behinderung als Ergebnis gesellschaftlicher Prozesse ist eine standige

217 Darauf weist die

Fortentwicklung und des  Behinderungsbegriffes = immanent.
Behindertenrechtskonvention in der Praambel lit. e hin. Gesellschaftlicher Wandel kann einerseits zum
Entstehung oder Anerkennung neuer Behinderungen filihren, ebenso aber friihere Behinderungsbilder
vergessen lassen. Deshalb liegt der UN-BRK ein dynamisches Behinderungsverstandnis zugrunde, welches

grundsatzlich flieRend und entwicklungsoffen zu verstehen ist.

So kdénnen gesellschaftliche Entwicklungen (neue Technologien, medizinische Entwicklungen, aber auch
ein Wandel der gesellschaftlichen Anschauungen) einerseits zu einem Abbau von Barrieren beitragen,
andererseits aber auch den gegenteiligen Effekt haben. Technologische Innovationen wie die Verbreitung
des Internets und digitaler Medien schaffen unter Umstdnden neue Barrieren, zum Beispiel flir Menschen
mit Sehbehinderungen.?'® Ebenso kdnnen medizinische Forschungsergebnisse dazu fiihren, dass neue
Formen von Behinderung entstehen. Ein genanntes Beispiel ist die Identifizierung genetischer
Veranlagungen zu bestimmten (Erb-)Krankheiten, welche {berhaupt erst eine gesellschaftliche
Stigmatisierung und Ausgrenzung der betroffenen Erbguttrdger ermdglicht.?*®

Um dem entwicklungsoffenen Konzept der Behindertenrechtskonvention angemessen Rechnung zu
tragen, sollten innerstaatliche Begriffsbestimmungen ebenfalls offen und dynamisch ausgestaltet sein.
Dies beinhaltet den Verzicht auf starre und statische Begriffsfestlegungen, die einer Rechtsfortbildung
keinen Raum lassen. Ein denkbarer Ansatz ist die Ubernahme der nicht abschlieRenden
Begriffskonkretisierung aus Art. 1 5.2 i.V.m. Praambel lit. e UN-BRK anstelle einer gesetzlichen Definition,
gegebenenfalls unter Ergdnzung von Regelbeispielen.

Sofern eine abschlieBende Legaldefinition gewahlt wird, kénnte durch Beifiigung einer Offnungs- oder
Auffangklausel sichergestellt werden, dass auch Menschen, die nicht unmittelbar von der Definition
erfasst sind, in den gesetzlichen Schutzbereich fallen kénnen.

Formulierungsbeispiel (mpfpr):

,Das Nichtvorliegen der Voraussetzungen von § ... schlief3t eine Berufung auf den Schutz und die Rechte von
Menschen mit Behinderungen, wie sie in diesen und anderen gesetzlichen Vorschriften enthalten sind, nicht
aus. Das Vorliegen einer Behinderung ist in diesem Fall unter Wiirdigung aller Umsténde des Einzelfalles und
unter Beriicksichtigung der Wertungen und Ziele des Ubereinkommens der Vereinten Nationen vom 13.
Dezember 2006 (iber die Rechte von Menschen mit Behinderungen (UN-Behindertenrechtskonvention) zu
ermitteln.”

Darliber hinaus erschopft sich der gesetzgeberische Handlungsbedarf nicht in einer einmaligen Anpassung
des innerstaatlichen Normenbestandes. Die in Prdaambel lit. e UN-BRK beschriebene
Entwicklungsoffenheit macht eine regelmaRige Normprifung im Lichte der Behindertenrechtskonvention
erforderlich (Normprifung als Daueraufgabe). Die zustandigen Ressorts auf Bundes- und Landesebene
sollten systematische Vorkehrungen treffen, um gesetzliche Begrifflichkeiten und Definitionen in Bezug
auf Menschen mit Behinderungen in wiederkehrenden Abstdnden zu tGberprifen und erforderlichenfalls
gewandelten gesellschaftlichen Verhaltnissen und Entwicklungen anzupassen. Dabei sollte insbesondere

217 \jg|. BAG vom 19.12.2013 — 6 AZR 190/12, Ziff. 57; EuGH vom 1.04.2013 — C-335/11 u.a. (Ring), Ziff. 37.

218 p3lleit, Systematische ,Enthinderung”, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 7 (2012), S. 3; Degener, Disability Studies
Quarterly 2/26 (2006).

219 Degener, Disability Studies Quarterly 2/26 (2006).
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die Auslegungspraxis des zustandigen UNBRK-Vertragsausschusses verfolgt und die Beteiligung von
Betroffenenverbanden i.S.v. Art. 4 Abs. 3 i.V.m. Praambel lit. o UN-BRK gewahrleistet werden.

138 Ubersicht 9

Entwicklungsoffenes Verstandnis von Behinderung

e Weiter Schutzbereich

e Weiche, offene Begriffsbestimmung am Vorbild der UN-BRK

e ggfs. Konkretisierung durch Regelbeispiele

e Vermeidung starrer bzw. abschlieBender Definitionstatbestdnde*

e Verwendung von Auffangtatbestanden

e Normprifung als Daueraufgabe

e Beobachtung von Rechtsentwicklung und Auslegungspraxis, u.a. auf UN-Ebene
e Austausch mit Betroffenenverbanden

*Hinweis: AbschlieBende und engere Definitionen von Behinderungen, welche hinter dem
Behinderungsverstandnis der UN-BRK zuriickbleiben, konnen sektorspezifisch fir
bestimmte Regelungsziele zulassig sein. Dies gilt beispielsweise fur die Regelung konkreter
sozialrechtlicher Leistungstatbestande.
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3.7 Abkoppelung vom Sozialrecht

Das menschenrechtliche Modell der Behindertenrechtskonvention erfordert eine grundsatzliche
Herauslosung des allgemeinen gesetzlichen Behinderungsbegriffs aus dem Bereich des Sozialrechts. Im
Staatenberichtsverfahren zu Osterreich hat der UNBRK-Vertragssauschuss hierzu wie folgt Stellung
genommen:

»The Committee is concerned that the State party misunderstands the difference between defining disability
and identifying groups of persons to whom different kinds of services should be provided.*??°

Herkémmliche sozialrechtliche Regelungen erfassen oft nur einen geringen Ausschnitt des von der
Behindertenrechtskonvention geschiitzten Personenkreises, indem nur einige Formen von
Behinderungen adressiert werden, ein bestimmter Schweregrad gefordert oder der Fokus auf das
Vorhandensein individueller Defizite gelegt wird. Derartige enge sozialrechtliche Klassifikationen stellen
keine taugliche Grundlage fir die umfassende Umsetzung der Rechtsgewdhrleistungen der
Behindertenrechtskonvention in allen Rechts- und Lebensbereichen dar. Der Schutzbereich der UN-BRK
geht weit Uber den Kreis potentieller Sozialleistungsempfinger hinaus.??! Dies gilt insbesondere im
Hinblick auf das Diskriminierungsverbot aber auch in Bezug auf andere Rechtsgarantien wie z.B. das Recht
auf Bildung, politische Teilhabe etc.

Auch unter teleologischen Gesichtspunkten ist eine Ubernahme von sozialrechtlichen Definitionen fiir die
Zwecke der Behindertenrechtskonvention — insbesondere zur Verwirklichung des umfassenden
Diskriminierungsschutzes und effektiver Teilhabe — bedenklich. Das menschenrechtliche Modell von
Behinderung gebietet, dass Menschen mit Behinderungen nicht langer bloR als hilfsbedirftige Objekte
staatlicher Firsorge, soziale Bittsteller und gesellschaftliche Randgruppe gesehen werden. 2?2 Die
Verortung des zentralen gesetzlichen Behinderungsbegriffs im Sozialrecht wiirde aber derartigen
Vorurteilen gerade Vorschub leisten.

Beispiel (Problematische Gesetzesgestaltung):
§ 3 BGG und § 2 Hess-BGG libernehmen wortlich die sozialrechtliche Definition aus § 2 Abs. 1 SGB IX.

Firr eine klare Verankerung des menschenrechtlichen Konzepts der Behindertenrechtskonvention ware hier
eine scharfere Trennung zwischen dem Bereich des Sozialrechts und der grundsatzlichen Gewéhrleistung
der Rechte von Menschen mit Behinderungen wiinschenswert.

Ubersicht 10

Trennung von Behindertenrecht und Sozialrecht

e Die zentrale Verankerung des gesetzlichen Behinderungsbegriffes sollte
nicht im Sozialrecht erfolgen.

e Der geschiitzte Personenkreis der UN-BRK ist insbesondere nicht
identisch mit dem potentiellen Empfangerkreis staatlicher
Sozialleistungen.

220 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 9.
221 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 9.
222 Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 889.
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V. Generelle Umsetzungspflichten der Vertragsstaaten

Den Vertragsstaaten wird ein groBer Ermessens- und Gestaltungsspielraum zugebilligt, in welcher Art und
Weise die volkerrechtlichen Vorgaben der Behindertenrechtskonvention im innerstaatlichen
Rechtssystem umgesetzt werden.??® Allerdings legt die allgemeine Implementierungsklausel in Art. 4 UN-
BRK einige verbindliche Eckpunkte nieder.??* Danach sind die Vertragsstaaten u.a. verpflichtet, die volle
Verwirklichung aller Menschenrechte und Grundfreiheiten fiir alle Menschen mit Behinderungen zu
gewahrleisten und zu fordern und alle geeigneten Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und sonstige
MalRnahmen zur Umsetzung der Konventionsrechte zu treffen (vgl. insbesondere Art. 4 Abs. 1 lit. aund b
UN-BRK).

Wie sich im Staatenberichtsverfahren herauskristallisiert, lassen sich aus Art. 4 UN-BRK verschiedene
substantielle strukturelle Verpflichtungen ableiten. In einigen Individualbeschwerdeverfahren, jlingst
auch gegeniiber der Bundesrepublik Deutschland, ?2° sind die aus Art. 4 UN-BRK resultierenden
allgemeinen (objektiven) volkerrechtlichen Pflichten sogar im Zusammenhang mit der Verletzung

materieller subjektiver Rechte thematisiert worden.??®

1. Grundziige des volkerrechtlichen Pflichtenprogramms

Die Behindertenrechtskonvention verpflichtet die Vertragsstaaten zur Achtung, zum Schutz und zur
Gewihrleistung der niedergelegten Rechtsgarantien. 22’ Die Verpflichtungsdimension kniipft an die

anerkannte menschenrechtliche Pflichtentrias (,respect, protect, fulfil)??® an.??

Hinsichtlich der Rechtsnatur der Pflichtenbindung lasst sich weiter unterscheiden zwischen
volkerrechtlichen Erfolgspflichten (,,obligation of result”), bei denen die Vertragsstaaten ein bestimmtes
Ergebnis bzw. die Herstellung eines bestimmten Zustandes schulden, und Verhaltenspflichten (,,obligation
of conduct”).®° Im letzteren Fall sind die Staaten verpflichtet, ernsthafte und bestmégliche Bemiihungen
zu unternehmen (z.B. Schaffung der erforderlichen innerstaatlichen Normen sowie deren sorgfiltige

223 yg|. Nowak, CCPR (2005), Introduction Rn. 15; Degener, Behindertenrecht 2009, 34, 37; UN DESA/OHCHR/IPU,
Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 52; vgl. allgemein UN HRC, General Comment No. 3, para.
1; CEDAW, General Recommendation No. 28; Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 2, S.
76f.

224 | ord/Stein, Washington Law Review 83 (2008), 449, 457.

225 CRPD, Communication No. 2/2010, Gréninger v. Germany (2014), para. 6.2.

226 CRPD, Communication No. 1/2010, Nyusti/Takacs v. Hungary, para. 9.4; CRPD, Communication No. 3/2011, H.M.
v. Sweden, para. 7.5 und 8.8.

227 Bjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 14.

228 UN HRCouncil, Thematic study on the structure and role of national mechanisms for the implementation and
monitoring of the CRPD (2009), para. 6; UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD
(2007), S.20; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 54; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 34; Von
Bernstorff, Za6RV 67 (2007), 1041, 1051.

229 Degener, RdJB 2009, 200, 207; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 14; vertiefend Nowak, CCPR (2005),
Introduction Rn. 3; Chinkin/Freeman, in: Chinkin/Freeman/Rudolf, CEDAW (2012), Introduction, S. 20; Koch,
Dichotomies, Trichotomies or Waves of Duties, Human Rights Law Review 5 (2005), 81.

230 Wolfrum, in: Essays in Honor of W. Michael Reisman (2011), 363; Duchstein, Das internationale
Benchmarkingverfahren, Beitrdge zum auslandischen 6ffentlichen Recht und Volkerrecht, Band 217 (2010), S. 39.
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Uberwachung), ohne aber unbedingt fiir die tatsichliche Zielerreichung einzustehen [vertiefend
siehe Abschnitt IV. 1.4.].%%*

1.1 Achtungspflicht

Die Achtungspflicht verbietet staatlichen Stellen, selbst durch eigenes Handeln die Rechtsgarantien der
Behindertenrechtskonvention zu verletzen. ? Samtliche staatliche MaRnahmen der legislativen,
exekutiven und judikativen Gewalt miissen die Rechte von Menschen mit Behinderungen respektieren
und alle Beeintrachtigungen, die von staatlicher Seite ausgehen, missen auf eine anerkannte
Rechtfertigungsgrundlage gestiitzt werden. 233 Das Achtungsgebot setzt damit den Befugnissen und

24 Im Rahmen ihrer

Handlungsspielraumen des Staates und seiner Organe Grenzen.
Umsetzungsverantwortung sind die Vertragsstaaten folglich verpflichtet, alle konventionswidrigen
Gesetze und sonstige Praktiken nicht mehr anzuwenden, zu modifizieren oder zu beseitigen (vgl. Art. 4

Abs. 1 lit. b und d UN-BRK).?**

1.2 Schutzpflicht

Die menschenrechtliche Schutzpflicht gebietet, dass der Staat Menschen mit Behinderungen auch vor
Beeintrachtigungen von dritter Seite schiitzt. %3¢ Vertragsstaaten sind insbesondere gehalten,
diskriminierenden Praktiken nicht-staatlicher Akteure (Privatpersonen, Unternehmen, Organisationen,
etc.) entgegen zu wirken (vgl. Art. 4 Abs. 1 lit. e UN-BRK).?7 Die Pflicht zur Einwirkung auf nicht-staatliche
Akteure findet weitere Auspragungen in Art. 9 Abs. 2 lit. b UN-BRK, Art. 21 lit. c UN-BRK, Art. 25 lit. d UN-
BRK, Art. 27 Abs. 1 lit. a UN-BRK und Art. 30 Abs. 1 lit. a, b, c und Abs. 5 lit. e UN-BRK.

Die staatliche Schutzverantwortung wird in der Behindertenrechtskonvention explizit normiert und im
Vergleich zu anderen Menschenrechtsvertrdgen erheblich konkretisiert.?*® Dies wird zum einen von der
Erwagung getragen, dass die Diskriminierung und der Ausschluss von Menschen mit Behinderungen durch
einstellungs- und umweltbedingte Barrieren (Art. 1 S. 2 UN-BRK) in groBem Umfang durch private

21 Wolfrum, ‘General International Law (Principles, Rules and Standards)’, in: ders., MPEPIL, Rn. 90; Dupuy, EJIL 10
(1999), 371, 378.

232 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 20; Nowak, CCPR (2005),
Introduction Rn. 3; Chinkin/Freeman, in: Chinkin/Freeman/Rudolf, CEDAW (2012), Introduction, S. 20.

233 vgl. hnlich fir den Zivilpakt UN HRC, General Comment No. 31, para. 6.

234 Bjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 14.

235 Degener, RdJB 2009, 200, 207; vgl. Chinkin/Freeman, in: Chinkin/Freeman/Rudolf, CEDAW (2012), Introduction,
S. 20.

236 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 20; Bielefeldt, Innovationspotential
(2009), S. 14; vgl. Nowak, CCPR (2005), Introduction Rn. 3; CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 13;
Chinkin/Freeman, in: Chinkin/Freeman/Rudolf, CEDAW (2012), Introduction, S. 20.

237 vgl. CESCR, General Comment No. 20, para. 11; Nowak, CCPR (2005), Introduction Rn. 3; CEDAW, General
Comment No. 28, para. 10 und 13, Chinkin/Freeman, in: Chinkin/Freeman/Rudolf, CEDAW (2012), Introduction,
S. 20.

238 ygl. insbesondere die explizite Nennung privater Rechtstrager in Art. 4 Abs. 1 lit. e UN-BRK und Art. 9 Abs. 2 UN-
BRK; hierzu Degener, RdJB 2009, 200, 204. Die ausdriickliche Statuierung einer moglichen horizontalen
,,Drittwirkung” im Vertragstext finden sich ebenfalls in der Anti-Rassendiskriminierungskonvention (vgl. Art. 2 Abs.
1 lit. d und Art. 5 lit. f CERD; hierzu CERD, General Recommendation No. 32, para. 9), nicht aber im Zivilpakt oder
Sozialpakt.
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Verhaltensweisen von Arbeitgebern, Vermietern, Unternehmen, Dienstleistern, Einrichtungsbetreibern
oder Veranstaltern bewirkt und perpetuiert werden (vgl. Art. 4 Abs. 1 lit. e UN-BRK).?*° So wird Menschen
mit Behinderungen in vielen Bereichen gesellschaftlichen Zusammenlebens zum Beispiel der Zugang zu
einer Beschéaftigung oder einer Wohnung, der Besuch von Lokalitdten (Restaurants, Hotels, etc.), die
Benutzung eines Transportmittels (Taxi, Bus, Fahre), die Inanspruchnahme einer Dienstleistung oder die
Teilnahme an einer Veranstaltung (kulturelle Events, Partys, Demonstrationen, Informations- und
Aktionstage, Markte, Ausstellungen) entweder aufgrund negativer Einstellungen und Vorurteile
vorenthalten oder durch die jeweilige physische, technische, organisatorische oder kommunikative
Ausgestaltung erschwert bzw. unmoglich gemacht. Jedenfalls wenn dieses Verhalten privater Akteure im
der Allgemeinheit zugédnglichen gesellschaftlichen Raum erfolgt, sind die Vertragsstaaten aufgrund der
UN-BRK verpflichtet, geeignete — rechtliche und andere — MaBnahmen zur Bekdmpfung (Wortlaut Art. 4
Abs. 1 lit. e UN-BRK: , Beseitigung”) der Diskriminierung und Exklusion von Menschen mit Behinderungen
zu ergreifen.?%

Des Weiteren liegt der Behindertenrechtskonvention die Erkenntnis zugrunde, dass Menschen mit
Behinderungen oft einem Uberdurchschnittlich hohen Risiko ausgesetzt sind, Opfer von Gewalt,
Ubergriffen, Ausbeutung, Missbrauch und Beldstigungen 0.3. zu werden. Dies gilt wiederum in
besonderem MaRe fiir Frauen und Kinder (Praambel lit. ¢ UN-BRK i.V.m. Art. 6, 7 UN-BRK).?** Als Novum
im internationalen Menschenrechtsschutz enthalt die Behindertenrechtskonvention deshalb in Art. 16
UN-BRK eine eigenstiandige Regelung zum Schutz von Menschen mit Behinderungen vor Gewalt,
Ausbeutung und Missbrauch mit ungewdhnlich detaillierten Vorgaben (z.B. Einrichtung von
Schutzdiensten, unabhingige Uberwachung von Heimen und Einrichtungen, Opferprogramme etc.).?*? In
diesem Zusammenhang wird ausdriicklich die Verantwortung des innerstaatlichen Gesetzgebers zur
Schaffung wirksamer Rechtsvorschriften angesprochen (Art. 16 Abs. 5 UN-BRK). Dies ist insofern
bemerkenswert, da sich der Vorstol3 fiir eine entsprechende Vertragsbestimmung in den Verhandlungen
zur Frauenrechtskonvention nicht durchsetzen konnte.?*

1.3 Gewaihrleistungspflicht

SchlieBlich beinhaltet die Behindertenrechtskonvention eine staatliche Gewahrleistungsdimension.2*
Danach trifft die Vertragsstaaten die Verpflichtung zur Schaffung der Rahmenbedingungen (quasi der
Infrastruktur) dafiir, dass Menschen mit Behinderungen ihre Rechte auch tatsachlich austiben und effektiv
am gesellschaftlichen Leben teilhaben kénnen.?* Der Schwerpunkt dieser Pflichtenkomponente betrifft
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, deren wirksame Ausibung typischerweise durch das

239 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 33; CESCR, General Comment No. 5, para. 11, vgl. ferner CESCR, General
Comment No. 20, para. 11; Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn. 57; vgl. zur Frauenrechtskonvention CEDAW, General
Recommendation No. 28, para. 13; zur Anti-Rassendiskriminierungskonvention, Wolfrum, in: ders., Gleichheit und
Nichtdiskriminierung im internationalen Menschenrechtsschutz (2003), 215, 227.

240 vgl. CRPD, General Comment No. 2, para. 13; CESCR, General Comment No. 5, para. 11; CEDAW, General
Recommendation No. 28, para. 13 und 16; vgl. Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn. 57.

241 Dechant, Frauen mit Behinderungen besser vor Gewalt schiitzen, DIMR (Hrsg.), aktuell 6/2014, S. 1.

242 \Jon Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1052.

243 \Jon Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1052.

244 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 24; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 14f.

245 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 20; Bielefeldt, Innovationspotential
(2009), S. 14; Nowak, CCPR (2005), Introduction Rn. 3; CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 20;
Chinkin/Freeman, in: Chinkin/Freeman/Rudolf, CEDAW (2012), Introduction, S. 20.
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Vorhandensein bestimmter realer Voraussetzungen und Einrichtungen (z.B. Schulen, Krankenhauser und
Gesundheitseinrichtungen, einen funktionierenden Arbeitsmarkt und Wirtschaftskreislauf, etc.) bedingt
wird.

Ebenso wie die menschenrechtliche Schutzpflicht ist die staatliche Gestaltungs- und Férderkomponente
in der Behindertenrechtskonvention vergleichsweise stark ausgeprédgt.?*® Ein Grund hierfir liegt darin,
dass die Benachteiligung und Marginalisierung von Menschen mit Behinderungen von der
Behindertenrechtskonvention grofStenteils auf defizitire gesellschaftliche  Strukturen und
Umwelthindernisse zurlickgefihrt wird. Die UN-BRK enthélt deshalb verstarkt Vorgaben, die auf eine
Veranderung dieser Strukturen und die Herbeiflihrung eines gesamtgesellschaftlichen Wandels angelegt
sind.?*” Hierzu gehdren Konkretisierungen herkémmlicher WSK-Rechte, wie etwa Bildung (Art. 24 UN-
BRK), Arbeit und Beschaftigung (Art. 27 UN-BRK), Gesundheit (Art. 25 UN-BRK) oder kulturelle Teilhabe
(Art. 30 UN-BRK). Zusatzlich enthalt die Behindertenrechtskonvention Gewahrleistungen ohne direkte
Vorlaufer im universalen Menschenrechtssystem, deren Verwirklichung ebenfalls in hohem Male eine
inhaltliche Ausgestaltung und aktive Umsetzung durch die Vertragsstaaten voraussetzt.?*® Letzteres
betrifft zum Beispiel die Gewahrleistung flichendeckender Zugénglichkeit und Barrierefreiheit (Art. 9 UN-
BRK)?* oder das Recht auf unabhingige Lebensfiihrung (Art. 19 UN-BRK).

Die Gewahrleistungsdimension verlangt in der Regel ein aktives und gestalterisches Tatigwerden des
Staates. 2°° Die Vertragsstaaten miissen Anstrengungen unternehmen, um die Bedingungen der
AulRenwelt, die einen Einfluss auf die effektive Rechtsausiibung von Menschen mit Behinderungen haben,
positiv zu beeinflussen. Dazu gehort unter anderem, dass Vertragsstaaten notwendige Infrastruktur und
Leistungsangebote schaffen und verbessern (z.B. inklusive Bildungssysteme, gemeindenahe/ambulante
Assistenzdienste, alternative Wohn- und Lebensmoglichkeiten), den Abbau von Barrieren (v.a. in der
physischen Umwelt und in der Informations- und Kommunikationskultur), vorantreiben und die
schlechtere Ausgangssituation von Menschen mit Behinderungen durch spezifische FordermaRnahmen
und -programme (vgl. Art. 5 Abs. 4 UN-BRK) kompensieren.

246 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 24; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 14.

247 Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 915.

248 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 12; Von Bernstorff, ZaéRV 67 (2007),
1041, 1050.

249 Allerdings besteht eine gewisse Verwandtschaft zu Art. 5 lit. f Anti-Rassendiskriminierungskonvention (Zugang zu
offentlichen Orten und 6ffentlich angebotenen Diensten), vgl. CRPD, General Comment No. 2, para. 3.

250 CESCR, General Comment No. 3, para. 4; CESCR, Statement on the ‘maximum of available resources’ (2007), para.
11; Bielefeldt, Innovationspotential (2009), S. 14f.
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Ubersicht 11

Pflichtentrias

e Achtung = Keine ungerechtfertigten Beeintrachtigungen von
Konventionsrechten durch staatliche Stellen; Beseitigung
konventionswidriger Gesetze und Unterlassen konventionswidriger
Praktiken

e Schutz = Verhinderung der Beeintrachtigung von Konventionsrechten
durch (private) Dritte

e Gewadhrleistung = Schaffung der tatsachlichen Voraussetzungen (insb.
gesellschaftliche Infrastruktur) fir eine effektive Wahrnehmung und
Verwirklichung der Konventionsrechte

Beispiele:25!

(1) Folterverbot

Achtung: Menschen mit Behinderungen dirfen in Gefangnissen oder staatlichen Einrichtungen durch das
staatliche Aufsichtspersonal nicht der Folter oder einer anderen grausamen, unmenschlichen oder
erniedrigenden Behandlung unterworfen werden.

Schutz: Die Vertragsstaaten missen sicherstellen, dass Menschen mit Behinderungen nicht durch Dritte,
z.B. in privat gefihrten Einrichtungen (Kliniken, Psychiatrien, Alters- und Pflegeheimen, Internaten/Schulen,
etc.), Misshandlungen ausgesetzt sind und dass Ubergriffe verfolgt und geahndet werden.
Gewadbhrleistung: Die Staaten missen MaRnahmen ergreifen, damit Aufsichtspersonal, Angestellte und
sonstige Fachkrafte in den betreffenden Einrichtungen umfassend Uber die Rechte von Menschen mit
Behinderungen und die Einhaltung menschenrechtlicher Standards geschult und aufgeklart werden.

(2) MeinungsdauBerungs- und Informationsfreiheit

Achtung: Staatliche Stellen dirfen Menschen mit Behinderungen nicht ohne rechtfertigenden Grund
Informationen vorenthalten oder sie daran hindern, ihre Meinung frei zu dufRern.

Schutz: Die Vertragsstaaten missen darauf hinwirken, dass private Akteure (Medienorgane, insbesondere
private Rundfunkanbieter, Internetplattformen und andere Webangebote, private Bibliotheken, Archive
oder Bildungstrdager, etc.) Menschen mit Behinderungen nicht von ihrem Informationsangebot
ausschliefen oder die freie Meinungsauflerung erschweren.

Gewahrleistung: Die Staaten missen MalRnahmen ergreifen, um die Verbreitung und Verwendung von
Gebardensprachen, Brailleschrift, leichter Sprache sowie erganzenden und alternativen
Kommunikationsformen zu férdern, um den Zugang zu Informationsangeboten, den Umgang mit Behorden
und anderen Akteuren oder die Kundgabe der eigenen Meinung zu erleichtern.

(3) Recht auf Bildung

Achtung: Staatliche Stellen (Schulbehérden) diirfen Schiiler/-innen mit Behinderungen nicht aufgrund von
Behinderung von Bildungsangeboten ausschlieRen oder sonst diskriminieren.

Schutz: Vertragsstaaten missen sicherstellen, dass die Bildungsprogramme privater Schul- und
Bildungstrager nicht Menschen mit Behinderungen diskriminieren.

Gewadhrleistung: Die Staaten missen die notwendigen strukturellen MaBnahmen ergreifen, um den
zuganglichen Unterricht an weiterfiihrenden (Regel-)Schulen fiir Menschen mit Behinderungen
auszubauen.

251 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 21 mit weiteren Beispielen.
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1.4 Erfolgs- und Verhaltenspflichten

Die UN-Behindertenrechtskonvention statuiert grundsatzlich Erfolgspflichten hinsichtlich der
Gewihrleistung der einzelnen menschenrechtlichen Garantien.?? Damit bleibt zwar den Vertragsstaaten
die Wahl geeigneter Umsetzungsmalinahmen Uberlassen, sie tragen jedoch letztendlich die
Verantwortung dafiir, dass der von der Behindertenrechtskonvention vorgegebene (Rechts-)Zustand
erreicht wird.

Beispiele:

Die Vertragsstaaten tragen u.a. die Gewahr dafiir, dass Menschen mit Behinderungen vor dem und durch
das Gesetz gleich behandelt werden (Art. 5 Abs. 1 UN-BRK), dass offentliche Einrichtungen, Leistungen,
Informationsangebote, etc. uneingeschrankt barrierefrei zuginglich sind (Art. 9 Abs. 1 UN-BRK),%>3 dass
Freiheitsentziehungen stets im Einklang mit dem Gesetz erfolgen und das Vorliegen einer Behinderung nicht
als Rechtfertigung fur eine Freiheitsentziehung herangezogen wird (Art. 14 Abs. 1 lit. b UN-BRK) und dass
Menschen grundsatzlich nicht aufgrund von Behinderung vom allgemeinen Schulsystem ausgeschlossen
werden (Art. 24 Abs. 2 lit. a UN-BRK).

Einige Bestimmungen der Behindertenrechtskonvention sind allerdings als (bloRe) Verhaltenspflichten,
insbesondere Forderpflichten, ausgestaltet. Die Vertragsstaaten stehen dann in der Verantwortung, nach
besten Moglichkeiten spezifische UmsetzungsmaRBnahmen zu ergreifen und deren Effektivitat mit der

gebiihrenden Sorgfalt zu tGiberpriifen.?>*

Beispiele:

Die Vertragsstaaten sind u.a. verpflichtet, Klischees, Vorurteile und schadliche Praktiken gegeniiber
Menschen mit Behinderungen in allen Lebensbereichen zu bekdmpfen (Art. 8 Abs. 1 lit. b UN-BRK), die
Herstellung und Verbreitung von Mobilitatshilfen zu fordern (Art. 29 UN-BEK), private Rechtstrager zur
Bereitstellung barrierefreier Informationsangebote aufzufordern (Art. 21 lit. c UN-BRK), die Verbreitung von
Gebardensprache zu fordern (Art. 21 lit. e UN-BRK) und die Beschaftigung von Menschen mit
Behinderungen durch private Arbeitgeber/-innen zu férdern (Art. 27 Abs. 1 lit. h UN-BRK).

Die Reduzierung der staatlichen Pflichtenbindung auf eine (bloRRe) Verhaltenspflicht kommt vor allem in
Betracht in Bezug auf das Verhalten nicht-staatlicher Akteure, flir welche die Vertragsstaaten
volkerrechtlich nach wie vor nicht absolut einzustehen haben. *°> Die Verhaltenspflicht der
Vertragsstaaten gebietet insofern die Vornahme geeigneter Einwirkungs- und Férdermalnahmen, wie
u.a. die Schaffung gesetzlicher Normen und deren Durchsetzung nach bestméglichen Anstrengungen
(,,due diligence*).*®

Beispiele:
Die Vertragsstaaten sind verpflichtet, diskriminierende Praktiken seitens privater Personen zu beseitigen
(Art. 4 lit. e UN-BRK). Insofern sind jedoch keine absoluten Erfolgsresultate, wohl aber nachweisbare

252 \g|. dhnlich zum Sozialpakt Duchstein, Das internationale Benchmarkingverfahren, Beitrdge zum ausldndischen
offentlichen Recht und Vélkerrecht, Band 217 (2010), S. 40.

253 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.

254 Dupuy, EJIL 10 (1999) 371, 378.

255 ygl. CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 13; CEDAW, General Recommendation No. 19, para. 9;
Wolfrum, in: Essays in Honor of W. Michael Reisman (2011), 363, 378f; Henrard, 'Equality of Individuals’, in:
Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 46 und 76ff.

256 ygl. CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 13; Wolfrum, ‘General International Law (Principles, Rules
and Standards)’, in: ders., MPEPIL, Ziff. 90; Wolfrum, in: Essays in Honor of W. Michael Reisman (2011), 363, 378f;
Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 76-79.
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Anstrengungen geschuldet. 27 Dazu gehért mitunter die Schaffung regulatorischer Schutz- und

Fordervorschriften zur Eindammung schadlicher sowie Forderung erwiinschter Verhaltensweisen,

verbunden mit der effektiven Uberwachung durch staatliche Organe (Gerichte und Behérden).?>®

2. Volkerrechtliche Umsetzung auf Landesebene

Durch die Ratifikation??® ist die Bundesrepublik Deutschland als Vertragsstaat vélkerrechtlich an die
Behindertenrechtskonvention gebunden (vgl. Art. 43, 45 Abs. 2 UN-BRK). Der Gesamtstaat wird dadurch
Trager aller aus der Konvention resultierenden Rechte und Pflichten, unabhéangig von der Ausgestaltung
der innerstaatlichen Organisation oder Rechtsordnung. ?®° Dieser gewohnheitsrechtlich anerkannte
Grundsatz des Vélkerrechts findet in Art. 27 WVRK Niederschlag. ?®* Dementsprechend nimmt die
Behindertenrechtskonvention keine Riicksicht auf potentielle féderale Konflikte, was Art. 4 Abs. 5 UN-BRK
explizit bekraftigt: 262

,Die Bestimmungen dieses Ubereinkommens gelten ohne Einschrénkung oder Ausnahme fiir alle Teile eines
Bundesstaats.”

Eine Exkulpation der Vertragsstaaten von den Gilbernommenen vélkerrechtlichen Bindungen kann folglich
nicht durch Berufung auf die eigene bundesstaatliche Kompetenzverteilung (etwa Zustandigkeit der
Bundeslander) erfolgen.?®3

Die Einhaltung und Umsetzung auf Landesebene steht bei der Behindertenrechtskonvention besonders
im Fokus, da fur einige Kernthemen (wie etwa Schulbildung) nicht nur in Deutschland dezentrale
Zustandigkeiten von teilstaatlichen Souveranitatstragern (Lander, Regionen, Provinzen 0.4.) bestehen. Im
Staatenberichtsverfahren von Deutschland steht die Frage nach der Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention auf Landesebene derzeit an der Spitze der ,List of Issues” (d.h. den

257 CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 13.

258 CESCR, General Comment No. 5, para. 11; CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 13, 31, 36; vgl.
Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 74 und 79.

259 Hinterlegung der Ratifikationsurkunde in New York am 24. Februar 2009, vgl. Art. 16 lit b WVRK.

260 Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht I/3 (2002), S. 607f; vgl. ferner CEDAW, General Recommendation No. 28,
para. 39; CRC, General Comment No. 5, para. 40.

261 CESCR, General Comment No. 9, para. 2; UN HRC, General Comment No. 31, para. 4; UN HRCouncil, Thematic
study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 26; Dahm/Delbriick/Wolfrum,
Volkerrecht /3 (2002), S. 607f; Dupuy, ‘International Law and Domestic (Municipal) Law’, in: Wolfrum, MPEPIL, S.
841.

262 pgrschner, Die Rechtswirkungen der UN-Behindertenrechtskonvention in Deutschland am Beispiel des Rechts auf
inklusive Bildung (2014), S. 154; Krajewski, Die Bindung der Bundesldnder an die Behindertenrechtskonvention,
Vortrag Erlangen (2010), S. 2; ahnliche zu Art. 50 Zivilpakt, vgl. UN HRC, General Comment No. 31, para. 4. Anders
ware dies nur bei der Vereinbarung entsprechender vertraglicher Vorbehalte in Form sog. Bundesstaats- oder
Foderativklauseln, was bei der Behindertenrechtskonvention aber gerade nicht der Fall ist, wvgl.
Dahm/Delbriick/Wolfrum, Vélkerrecht I/3 (2002), S. 608; Rudolf, ‘Federal States’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 1143.

263 ygl. UN HRC, General Comment No. 31, para. 4; CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 33 und 39; CRC,
General Comment No. 5, para. 40; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S.52; DIMR (Hrsg.), Reform des
Behindertengleichstellungsrechts  (2012), Rn. 33; Dorschner, Die Rechtswirkungen der  UN-
Behindertenrechtskonvention in Deutschland am Beispiel des Rechts auf inklusive Bildung (2014), S. 154; Platter,
Rechtsfragen der Implementierung der UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) in das brandenburgische
Landesrecht, Parlamentarischer Beratungsdienst (2010), S. 4; Krajewski, Die Bindung der Bundesldnder an die
Behindertenrechtskonvention, Vortrag Erlangen (2010), S. 2; vgl. Dahm/Delbrick/Wolfrum, Vélkerrecht 1/3
(2002), S. 607.
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expliziten Nachfragen des UNBRK-Vertragsausschusses zu dem eingereichten Staatenbericht).?®* In den
bereits abgeschlossenen Staatenberichtsverfahren von Osterreich 2>, Mexiko2%®, Argentinien?®’ und

268

Belgien®®® u.a. wurden jeweils Versaumnisse auf foderaler Ebene bemangelt:

,[T]he Convention clearly states that the administrative particularities of a federal structure do not allow a
State party to avoid its obligations under the convention.”?%°

“5. [The Committee] also notes with concern that, because not all of the State party’s provincial legislation
is aligned with the Convention, disparities arise in the approach taken at local level to the rights of people
with disabilities [...]. 6. The Committee urges the State party to take the necessary steps to bring all its
federal, provincial and local legislation into line with the Convention [...].”?”°

Von der vélkerrechtlichen Bindung der Bundesrepublik Deutschland nach aufien ist die innerstaatliche
Inkraftsetzung der Behindertenrechtskonvention zu unterscheiden.?’? Insofern ist nicht Vélkerrecht,
sondern das nationale Verfassungsrecht maBgeblich.?”2 In Deutschland setzt die innerstaatliche Geltung
volkerrechtlicher Bestimmungen einen sog. innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehl voraus,
typischerweise in Form des Zustimmungs- oder Vertragsgesetzes i.S.v. Art. 59 Abs. 2 GG. 2’3 Ein
entsprechendes Zustimmungsgesetz zur Behindertenrechtskonvention ist vom Bundestag verabschiedet
worden und am 26. Marz 2009 in Kraft getreten. Im Rahmen des Rechtsstaatsgebot (Art. 20 Abs. 3 GG)
sind danach grundsétzlich alle innerstaatlichen Stellen an die Vorgaben der UN-BRK gebunden.?’*

Die Interessen der Lander wurden dabei durch die im Lindauer Abkommen von 1957 niedergelegten
Grundsatze hinreichend gewahrt. Danach ist vor Abschluss von volkerrechtlichen Vertragen durch den
Bund bei Betroffenheit von Lidnderkompetenzen das Einverstindnis der Bundeslander einzuholen.?’® In
Bezug auf die Behindertenrechtskonvention hat die Standige Vertragskommission der Liander dem
federfiihrenden Bundesministerium fir Arbeit und Soziales mit Schreiben vom 23. Februar 2007
mitgeteilt, dass keine Einwande gegen die Ratifikation bestiinden,?’® sowie Zustimmungsempfehlungen
an die Landesregierungen ausgesprochen. 2’7 SchlieBlich wurden die Linderinteressen iiber die

264 CRPD, List of Issues Germany (2014), para. 1; vgl. ferner para. 3, 4, 9, 19 und 25.

265 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 10f, 18, 23f, 37.

266 CRPD, Concluding Observations Mexico (2014), para. 5f.

267 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 5f, 17f.

268 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 10; vgl. aber zugleich das Lob fiir das Engagement der Regionen
aa0., para. 4.

269 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 10.

270 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 5f.

271 Dupuy, ‘International Law and Domestic (Municipal) Law’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 846.

272 N HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 13; OHCHR,
CRPD Training Guide (2014), S. 43 und 50; Dupuy, ‘International Law and Domestic (Municipal) Law’, in: Wolfrum,
MPEPIL, S. 846; Nettesheim, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. 5 (2009), Art. 59 Rn. 173.

273 BVerfG vom 4.10.2004 - 2 BvR 1481/04, Rn. 31; BVerfG vom 3.07.2007 — 2 BvE 2/07, Rn. 41f; vgl. ferner zu ilteren
Entscheidungen BVerfG vom 22.10.1986 — 2 BvR 197/83 und BVerfG vom 12.07.1994 — 2 BvE 3/92; Von Bernstorff,
RdJB 2011, 203, 205; Nettesheim, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Bd. 5 (2009), Art. 59 Rn. 177.

274 Latham&Watkins, Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-

Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 7.

275 Vertiefend Papier, DOV 2003, 265, 267 ff; Rudolf, ‘Federal States’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 1154.

276 p|atter, Rechtsfragen der Implementierung der UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) in das brandenburgische
Landesrecht, Parlamentarischer Beratungsdienst (2010), S. 4; Riedel, Gutachten zur Wirkung der internationalen
Konvention Uber die Rechte von Menschen mit Behinderung und ihres Fakultativprotokolls auf das deutsche
System (2010), S. 34.

277 Kreutz, in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger, Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 24 Rn. 7.
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Beteiligung des Bundesrates, welcher am 19. Dezember 2008 seine Zustimmung zum Vertragsgesetz zur
Behindertenrechtskonvention erteilt hat, gewahrt.?’8

Die Bindungswirkung der Behindertenrechtskonvention auf Landesebene sorgt dennoch in jlingerer Zeit
fur Diskussion.?” Es wird teilweise vertreten, dass es neben dem Zustimmungsgesetz auf Bundesebene
jeweils eines eigenen Transformationsaktes auf Landesebene bediirfe.° Zur Begriindung wird die
verfassungsrechtliche Verteilung der innerstaatlichen Gesetzgebungskompetenzen gemal Art. 30, 70 ff.
GG angefiihrt.?8

Dem ist entgegengehalten, dass der erforderliche innerstaatliche Rechtsanwendungsbefehl, welcher der
Behindertenrechtskonvention im deutschen Rechtsraum Geltung verschafft, nicht zu verwechseln ist mit
anschlielenden spezifischen gesetzgeberischen Durchfiihrungsmalnahmen (vgl. Art. 4 lit. a und b UN-
BRK). 282 |Letztere sind insbesondere erforderlich fiir die Implementierung derjenigen
Vertragsbestimmungen, welche mangels inhaltlicher Bestimmtheit nicht unmittelbar anwendbar (,self-
executing”), sondern auf gesetzgeberische Ausgestaltung in den Vertragsstaaten angewiesen sind.?® Dass
fir die konkrete Anderung und Anpassung des landesrechtlichen Normenbestandes (z.B. Schulgesetze
oder die Landesbauordnungen) an die UN-BRK die Landesgesetzgeber gemall Art. 70 GG zustandig sind,

steht nicht in Frage.?*

Demgegeniiber kann der Bundesgesetzgeber fiir Vertrage, die von der Bundesrepublik Deutschland als
Vertragspartei in Wahrnehmung der Abschlusskompetenz des Art. 32 Abs. 1 GG geschlossen wurden,
durch ein Zustimmungsgesetz i.S.v. Art. 59 Abs. 2 GG zugleich den notwendigen innerstaatlichen
Rechtsanwendungsbefehl mit Verbindlichkeit fiir den gesamten deutschen Rechtsraum schaffen. 2°
Durch ihr Einverstandnis im Lindauer Abkommen erkennen die Lander nicht nur die Abschlusskompetenz

278 Den in der Entscheidung VGH Hessen vom 12.11.2009 — 7 B 2763/09, Ziff. 24 geduRerten Zweifeln an der
Einholung des Einverstandnisses der Lander kann somit nicht gefolgt werden; vgl. Kultusministerkonferenz,
Padagogische und rechtliche Aspekte der Umsetzung der VN-BRK in der schulischen Bildung, Beschluss vom
18.11.2010, S. 2.

279 BVerwG vom 18.10.2010 — 6 B 52.09, Ziff. 7; VGH Hessen vom 12.11.2009 — 7 B 2763/09, Ziff. 10; OVG Liineburg
vom 16.09.2010 — 2 ME 278/10, Ziff. 13; Riedel, Gutachten zur Wirkung der internationalen Konvention tber die
Rechte von Menschen mit Behinderung und ihres Fakultativprotokolls auf das deutsche System (2010), S. 34ff;
Platter, Rechtsfragen der Implementierung der UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) in das brandenburgische
Landesrecht, Parlamentarischer Beratungsdienst (2010), S. 1ff; Latham & Watkins, Volkerrechtliche Fragen des
inklusiven Unterrichts in Deutschland im Zusammenhang mit dem Inkrafttreten des Ubereinkommens der
Vereinten Nationen liber die Rechte von Menschen mit Behinderungen, Gutachten (2009), ziff. 10 lit. b.

280 BVerwG vom 18.10.2010 — 6 B 52.09, Ziff. 7; VGH Hessen vom 12.11.2009 — 7 B 2763/09, Ziff. 10; OVG Liineburg
vom 16.09.2010 — 2 ME 278/10, Ziff. 13; Riedel, Gutachten zur Wirkung der internationalen Konvention tber die
Rechte von Menschen mit Behinderung und ihres Fakultativprotokolls auf das deutsche System (2010), S. 35.

281 yGH Hessen vom 12.11.2009 — 7 B 2763/09, Ziff 23-25; OVG Lineburg vom 16.09.2010 — 2 ME 278/10, Ziff. 10;
Riedel, Gutachten (2010), S. 35; Latham & Watkins, Volkerrechtliche Fragen des inklusiven Unterrichts in
Deutschland im Zusammenhang mit dem Inkrafttreten des Ubereinkommens der Vereinten Nationen {ber die
Rechte von Menschen mit Behinderungen, Gutachten (2009), ziff. 10 lit. c.

282 \Jon Bernstorff, RdJB 2011, 203, 207; Nettesheim, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. 5 (2009), Art. 59 Rn. 185.

283 BVerwG vom 5.10.2006 — 6 B 33.06, Ziff. 4; vgl. ferner BVerwG vom 3.12.2003 — 6 C 13.03.

284 platter, Rechtsfragen der Implementierung der UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) in das brandenburgische
Landesrecht, Parlamentarischer Beratungsdienst (2010), S. 8; vgl. Nettesheim, in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Bd.
5(2009), Art. 59 Rn. 185.

285 \Jon Bernstorff, RdJB 2011, 203, 207f; Nettesheim, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. 5 (2009), Art. 59 Rn. 185;
vgl. Hofling, Rechtsfragen zur Umsetzung der Inklusion im Schulbereich, Gutachten im Auftrag Stadtetages
Nordrhein-Westfalen (2012), S. 42; abweichend Fastenrath/Groth, in: Friauf/H6fling, Berliner Kommentar
Grundgesetz, Bd. 3 (2010), Art. 59 Rn. 99.
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des Bundes nach auBen an, sondern stimmen auch der innerstaatlichen Umsetzung zu. 2% Ein
eigenstandiges Vertragsgesetz auf Landesebene ist zwar nicht ausgeschlossen, aber auch nicht

erforderlich. 27 Etwas anderes gilt nur dann, wenn das betreffende Bundesland selbst gem&R Art. 32 Abs.

3 GG als Vertragspartei aufgetreten ist. 288

289

Dieser Fall liegt jedoch in Bezug auf die
Behindertenrechtskonvention nicht vor.

Dem entspricht es, dass in Deutschland bislang im Hinblick auf andere Menschenrechtsvertrage wie den
UN-Menschenrechtspakten oder der Europaischen Menschenrechtskonvention regelmallig keine
separaten Zustimmungsgesetze oder sonstige Transformationsakte auf Landesebene verabschiedet
wurden.?® Dennoch wird die Geltung dieser menschenrechtlichen Instrumente auf Landesebene ganz
tiberwiegend anerkannt.?*!Diese Praxis spiegelt sich auch darin wider, dass in fast allen Bundeslandern
Aktionsplane zur Umsetzung der Behindertenrechtskonvention aufgestellt wurden, ohne dass zuvor
explizit ein eigenes Vertrags- bzw. Zustimmungsgesetz verabschiedet wurde.

Es bleibt festzuhalten, dass nach der hier vertretenen Auffassung mit In-Kraft-Treten des Vertragsgesetzes
des Bundes am 26. Marz 2009 die Behindertenrechtskonvention im gesamten deutschen Rechtsraum
Geltung erlangt hat und grundsétzlich alle innerstaatlichen Stellen einschlieflich der staatlichen Organe
auf Landesebene bindet.?%

3. Verpflichtungsadressaten legislativer UmsetzungsmaBnahmen
3.1 Offentliche Akteure

Die Vertragsstaaten tragen die Verantwortung dafir, dass alle innerstaatlichen 6ffentlichen Stellen im
Einklang mit der UN-BRK handeln (Art. 4 Abs. 1 lit. d UN-BRK).?* Dies setzt voraus, dass innerstaatliche
Rechtsgrundlagen die Gewahrleistungen der Behindertenrechtskonvention nicht nur im Definitionswege
tibernehmen, sondern zugleich als rechtliche Verpflichtungen ausgestalten.?** Fiir sich genommen nicht
ausreichend sind insofern gesetzliche Regelungen, die 6ffentliche Stellen nur zur Berlicksichtigung bzw.

286 \Jon Bernstorff, RdJB 2011, 203, 207f; vgl. Rudolf, ‘Federal States’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 1147.

287 \Jon Bernstorff, RdJB 2011, 203, 207; Nettesheim, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. 5 (2009), Art. 59 Rn. 185;
Lachwitz, in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger, Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 4 Rn. 44,

28 \/on Bernstorff, RdJB 2011, 203, 207; Rudolf, ‘Federal States’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 1147.

289 p|atter, Rechtsfragen der Implementierung der UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) in das brandenburgische
Landesrecht, Parlamentarischer Beratungsdienst (2010), S. 4.

2%0 DIMR (Hrsg.), Stellung der UN-Behindertenrechtskonvention innerhalb der deutschen Rechtsordnung (2010), S.
11; Platter, Rechtsfragen der Implementierung der UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) in das
brandenburgische Landesrecht, Parlamentarischer Beratungsdienst (2010), S. 8 (Fn. 18); vgl. Hofling, Rechtsfragen
zur Umsetzung der Inklusion im Schulbereich, Gutachten im Auftrag Stadtetages Nordrhein-Westfalen (2012), S.
42.

291 vgl. Walter, in: Dérr/Grote/Marauhn, EMRK/GG Konkordanz-Kommentar, Bd. Il (2013), Kap. 31 Rn. 7; Nettesheim,
in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Bd. 5 (2009), Art. 59 Rn. 185; DIMR (Hrsg.), Stellungnahme der Monitoring-Stelle
zur Stellung der UN-Behindertenrechtskonvention innerhalb der deutschen Rechtsordnung (2010), S. 11.

292 \yon Bernstorff, RdJB 2011, 203, 207f; ebenso Kultusministerkonferenz, Pidagogische und rechtliche Aspekte der
Umsetzung der UN-BRK in der schulischen Bildung, Beschluss vom 18.11.2010, S. 2; Latham&Watkins,
Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-Behindertenrechtskonvention im
Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 7.

293 Bjelefeldt, Innovationspotential (2009), S. 14.

294 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 60.
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Verwirklichung der Ziele der UN-BRK ermachtigen, aber dazu nicht oder allenfalls eingeschrankt

verpflichten.?®

Beispiele:

§7 Abs. 1S. 3 BGG

,In Bereichen bestehender Benachteiligungen behinderter Menschen gegeniiber nicht behinderten
Menschen sind besondere MafSnahmen zum Abbau und zur Beseitigung dieser Benachteiligungen zuldssig.”

§ 3 HessBGG (Barrierefreiheit)

, (1) Barrierefrei sind [...]
(2) Zur Herstellung der Barrierefreiheit kdnnen, soweit nicht besondere gesetzliche oder
verordnungsrechtliche Vorschriften entgegenstehen, Zielvereinbarungen zwischen Landesverbdnden von
Menschen mit Behinderungen einerseits und kommunalen Kérperschaften, deren Verbédnde und
Unternehmen andererseits fiir ihren jeweiligen sachlichen und rdumlichen Organisations- oder
Tdtigkeitsbereich getroffen werden. [...]“

§ 9 Abs. 2 HessBGG (Benachteiligungsverbot)

,Die kommunalen Gebietskérperschaften, ihre Behérden und Dienststellen sowie die sonstigen
Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen des éffentlichen Rechts, an denen sie mafsgeblich beteiligt sind,
haben zu priifen, ob sie im Rahmen ihrer wirtschaftlichen Méglichkeiten die Ziele dieses Gesetzes bei ihren
Planungen und Mafinahmen umsetzen kénnen.“*%®

Auf Grundlage der vorstehenden Vorschriften kdnnen von o6ffentlichen Entscheidungstragern zwar
MaBnahmen zur Verwirklichung der Behindertenrechtskonvention veranlasst werden. Zur
ordnungsgemafien innerstaatlichen Umsetzung der Behindertenrechtskonvention bedarf es aber dartiber
hinaus der Statuierung einer gesetzlichen Pflicht zur Einhaltung und Befolgung der Vorgaben der UN-BRK.

Vertragsstaaten missen auBerdem die Pflichtbindung des gesamten oOffentlichen Sektors
gewihrleisten. 7 Die deutsche amtliche Fassung ist insofern etwas unscharf, da die authentische
englische Fassung,

Lpublic authorities and institutions”,
mit
,Staatliche Behérden und Einrichtungen” (Art. 4 Abs. 1 lit. d UN-BRK)

Ubersetzt wird. Angesichts des umfassenden Schutzzweckes der Behindertenrechtskonvention erstreckt
sich der Geltungsanspruch der Behindertenrechtskonvention aber nicht nur auf staatliche Behérden und
Behordentrager im engeren Sinne, sondern auf das Wirken samtlicher 6ffentlicher Stellen und Trager

offentlicher Gewalt.?®

Problematisch sind vor diesem Hintergrund gesetzliche Bestimmungen zur Gewahrleistung der Rechte
von Menschen mit Behinderungen, welche abgeschwéachte Standards oder Ausnahmen fiir bestimmte

295 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts (2012), Rn. 28.

2% Hervorhebung hinzugefiigt.

297 Welti, Artikel 9, in: Welke, UN-BRK (2012), S. 131; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 60.

298 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 71. Insofern deutlicher ist der Wortlaut der Schatteniibersetzung des
NETZWERK Art. 3 von Art. 4 Abs. 1 lit. d UN-BRK: ,,...dass die Trédger der éffentlichen Gewalt und 6ffentlichen
Einrichtungen im Einklang mit diesem Ubereinkommen handeln”.
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offentliche Rechtstridger enthalten.?*® Dies betrifft in der derzeitigen landesrechtlichen Praxis unter
anderem kommunale Selbstverwaltungstriger, Rundfunkanstalten oder Sparkassen.3%

Beispiele:

§ 9 HessBGG (Benachteiligungsverbot)

(1) Das Land, seine Behérden und Dienststellen sowie die seiner Aufsicht unterliegenden Kérperschaften,
Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts mit Ausnahme der kommunalen Gebietskérperschaften
sind im Rahmen ihrer gesetzlichen oder satzungsmdfigen Aufgaben verpflichtet, aktiv auf das Erreichen der
Ziele nach § 1 hinzuwirken. Fiir den Hessischen Rundfunk und die Hessische Landesanstalt fiir privaten
Rundfunk und neue Medien gilt § 15. Vereinigungen, Einrichtungen und Unternehmen, deren Anteile sich
unmittelbar oder mittelbar ganz oder liberwiegend im Eigentum des Landes befinden, sollen bei der
Erfiillung ihrer Aufgaben die Ziele des § 1 beriicksichtigen. [...]

(2) Die kommunalen Gebietskérperschaften, ihre Behérden und Dienststellen sowie die sonstigen
Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen des dffentlichen Rechts, an denen sie mafsgeblich beteiligt sind,
haben zu priifen, ob sie im Rahmen ihrer wirtschaftlichen Mdglichkeiten die Ziele dieses Gesetzes bei ihren
Planungen und Mafinahmen umsetzen kénnen. Im Rahmen dieser Priifung stellen die kommunalen
Gebietskérperschaften einen Plan zur Umsetzung der Ziele nach § 1 auf, soweit sie nicht die entsprechende
Anwendung dieses Gesetzes beschlossen haben. [...]

(3) Ein Trdger éffentlicher Gewalt im Sinne des Abs. 1 Satz 1 darf Menschen mit Behinderungen nicht
benachteiligen. “ 30

§ 15 HessBGG (Barrierefreie Medien)

»(1) Der Hessische Rundfunk soll die Ziele des § 1 bei seinen Planungen und Mafinahmen beachten. Hierzu
sollen insbesondere Fernsehprogramme untertitelt sowie mit Bildbeschreibungen fiir blinde, erblindete und
sehbehinderte Menschen versehen werden [...]. " 3%

Art. 9 BayBGG (Benachteiligungsverbot)

»(1) Die Behdérden und sonstigen d&ffentlichen Stellen des Freistaates Bayern mit Ausnahme der
Staatsanwaltschaften, die Gemeinden, Gemeindeverbénde und die sonstigen der Aufsicht des Freistaates
Bayern unterstehenden juristischen Personen des Gffentlichen Rechts mit Ausnahme des Bayerischen
Rundfunks und der Bayerischen Landeszentrale fiir neue Medien (Tréger Sffentlicher Gewalt) sollen im
Rahmen ihres jeweiligen Aufgabenbereichs die in Art. 1 genannten Ziele aktiv férdern und bei der Planung
von Mafinahmen beachten.

(2) Ein Trdger éffentlicher Gewalt im Sinn des Abs. 1 Satz 1 darf Menschen mit Behinderung nicht
benachteiligen. “ 303

§ 2 NdsBGG (Begriffsbestimmungen)

(1) Offentliche Stellen im Sinne dieses Gesetzes sind die Behérden, Gerichte und sonstige Einrichtungen des
Landes sowie die der alleinigen Aufsicht des Landes unterstehenden Kérperschaften, Anstalten und
Stiftungen des 6ffentlichen Rechts. Ausgenommen sind

1. Sparkassen,

2. Gerichte und Staatsanwaltschaften, soweit sie Aufgaben der Rechtsprechung, der Strafverfolgung oder
der Strafvollstreckung wahrnehmen,

3. Offentliche Stellen im Sinne des Satzes 1, soweit sie zur Verfolgung und Ahndung von
Ordnungswidrigkeiten tétig werden.“3%*

299 Welti, Artikel 9, in: Welke, UN-BRK (2012), S. 131.

300 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts (2012), S. 12; Welti, Artikel 9, in: Welke, UN-BRK
(2012), S. 131.

301 Hervorhebung hinzugefiigt.

302 Hervorhebung hinzugefiigt.

303 Hervorhebung hinzugefiigt.

302 Hervorhebung hinzugefigt.
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Viele der vorgenannten offentlichen Rechtstrdager erflllen im Hinblick auf die Verwirklichung von
Kernforderungen der Behindertenrechtskonvention eine zentrale Funktion. Ein Beispiel sind (6ffentliche)
Rundfunkanstalten. Die Behindertenrechtskonvention fordert die Gewahrleistung eines barrierefreien
Medienangebotes (Untertitel, Gebardenibersetzung, Audiokommentare fir Menschen mit
Sehbehinderungen, etc.) zur Umsetzung von Art. 9 UN-BRK (Zuganglichkeit) sowie Art. 21 lit. d UN-BRK
(Meinungs- und Informationsfreiheit) und Art. 30 Abs. 1 lit. b UN-BRK (Teilhabe am kulturellen Leben).3%
Im Staatenberichtsverfahren kritisiert der UNBKR-Vertragsausschuss deshalb wiederholt o6ffentliche
Rundfunkanbieter, deren Programmangebote nur eingeschrdankt fir Menschen mit Behinderungen
zuganglich sind.3%

Beispiele:
Staatenberichtsverfahren Danemark

,28. The Committee is concerned that TV programmes on the public service channel KVF in the Faroe
Islands are only subtitled and/or interpreted into sign language if considered of ‘major interest and
significance in the society’.

29. The Committee requests that the Government of the Faroe Islands ensure access for both people
who are deaf and hard of hearing to all the programmes broadcasted by KVF.” 307

Staatenberichtsverfahren Osterreich

“The State party should also ensure barrier-free information-communication accessibility to Austrian media,
in particular the Austrian broadcasting corporation, ORF. [...] The Committee also recommends that the
timelines for [...] the plan for subtitling ORF programmes be decreased.” 3%

Ebenso weist der Aufgabenbereich von Sparkassen als Anstalten des Offentlichen Rechts
Berlihrungspunkte mit der Behindertenrechtskonvention auf. Ein Beispiel ist die Bereitstellung von
Geldautomaten und anderen Dienstleistungen, deren Inanspruchnahme auch fiir Menschen mit

Sehbeeintrichtigungen ohne gréRBere Schwierigkeiten moglich ist.3%

Schlieflich kommt Kommunen als lokale Verwaltungsebene eine bedeutsame Funktion bei der
Umsetzung der Behindertenrechtskonvention zu.3!® Gemeinden sind fiir einen wesentlichen Teil der
Daseinsvorsorge verantwortlich bzw. fungieren oftmals als Trager der Sozial-, Kinder- oder Jugendhilfe.3!?
Eine Vielzahl von o6ffentlichen Einrichtungen und Leistungen, fiir die ein barrierefreier Zugang und die
gleichberechtigte Teilhabe von Menschen mit Behinderungen zu gewahrleisten ist (vgl. Art. 5, 9, 30 UN-
BRK), wird auf lokaler Ebene unterhalten.

Beispiele:

Unterhaltung von Bibliotheken, Museen, Theatern, Volkshochschulen, Kindergdarten und
Jugendeinrichtungen, Schwimmbadern und anderen Sporteinrichtungen, Veranstaltungs- und
Versammlungshallen, Markten, offentlichen Platzen und Wegen, offentlichen Nahverkehrssystemen,
Schutzeinrichtungen und Beratungsstellen.

305 CRPD, General Comment No. 2, para. 38; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 28f; CRPD,
Concluding Observations Austria (2013), para. 23f.

306 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 28f; CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para.
23f.

307 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 28f.

308 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 23f.

309 CRPD, Communication No 1/2010, Nyusti/Takdacs v. Ungarn, para. 9.5ff.

310 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 60.

311 Welti, Artikel 9, in: Welke, UN-BRK (2012), S. 131.
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Die gelockerte Pflichtenbindung, jedenfalls aber der pauschale Ausschluss bestimmter o6ffentlicher
Akteure ist nicht mit der UN-BRK zu vereinbaren, da ansonsten das Schutzniveau der
Behindertenrechtskonvention unangemessen ausgehdhlt wiirde. 32 In diesem Zusammenhang ist
weiterhin beachtlich, dass Konflikte innerhalb der innerstaatlichen Rechtsordnung (wie etwa das
Konnexitatsprinzip oder staatsorganisatorische Selbstverwaltungsgarantien) aus volkerrechtlicher Sicht
nicht dem Gebot der Einhaltung und effektiven Umsetzung der Behindertenrechtskonvention (Art. 4 Abs.
1 UN-BRK) entgegen gehalten werden kdnnen (vgl. Art. 27 WVRK).3!® Es muss deshalb insbesondere
gewahrleistet sein, dass gesetzliche Benachteiligungsverbote (zum Beispiel § 9 Abs. 3 HessBGG) sowie
Verpflichtungen zur Schaffung barrierefreier Zuganglichkeit umfassend fir alle Trager o6ffentlicher Gewalt
gelten. 3% Im Hinblick auf diese beiden Pflichtenkreise (Nichtdiskriminierung und barrierefreie
Zuganglichkeit) kann eine Lockerung der &ffentlichen Bindung im Ubrigen generell nicht auf einen
etwaigen finanziellen oder organisatorischen Aufwand der betroffenen 6ffentlichen Rechtstrager gestitzt
werden.3?

3.2 Private Akteure

Beeintrachtigungen der Rechte von Menschen mit Behinderungen kénnen des Weiteren von privaten
Personen und Organisationen ausgehen. Im Vergleich zu anderen Menschenrechtsvertragen ist die Pflicht
der Vertragsstaaten, bei der Verwirklichung menschenrechtlicher Gewahrleistungen auch den
Privatsektor mit einzubeziehen, im Vertragstext auffallend deutlich verankert.3!® So verpflichtet Art. 4
Abs. 1 lit. e UN-BRK ausdriicklich dazu,

,alle geeigneten Mafinahmen zur Beseitigung der Diskriminierung aufgrund von Behinderung durch
Personen, Organisationen oder private Unternehmen zu ergreifen {(...). 3’

Weitere Inbezugnahmen des Verhaltens privater Akteure finden sich in Art. 9 Abs. 2 lit. b, Art. 16, Art. 21
lit. ¢, Art. 25 lit. d , Art. 27 Abs. 1 lit. a und Art. 30 Abs. 1 lit. a, b, c und Abs. 5 lit. e UNBRK. Die
vOlkerrechtliche Verantwortung der Vertragsstaaten zur Gewahrleistung eines angemessenen
Schutzniveaus fir Menschen mit Behinderungen gegeniber Beeintrdachtigungen von dritter Seite
unterscheidet sich dennoch von der Pflichtenbindung im 6ffentlichen Sektor.3!® Die Einhaltung der UN-

312 p|MR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts (2012), Rn. 32f; Welti, Artikel 9, in: Welke, UN-BRK
(2012), S. 131.

313 yg|. UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding on the CRPD (2009), para. 26;
DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts (2012), Rn. 33; CEDAW, General Recommendation
No. 28, para. 33; Dupuy, ‘International Law and Domestic (Municipal) Law’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 841;
Dahm/Delbrtck/Wolfrum, Volkerrecht 1/3 (2002), S. 607f.

314 Wwelti, Artikel 9, in: Welke, UN-BRK (2012), S. 131.

315 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44; CRPD, General Comment No. 2, para. 25; OHCHR,
Monitoring the CRPD  (2010), S. 29; Lachwitz, in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger,
Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 4 Rn. 26; vgl. ferner fir den Sozialpakt CESCR, Statement on ‘maximum
of available resources’ (2007), para. 7; CESCR, General Comment No. 20, para. 7; CESCR, General Comment No. 3,
para. 3; Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 652f; fur
die Frauenrechtskonvention CEDAW, General Comment No. 28, para. 29.

316 ygl. Degener, RdJB 2009, 200, 203.

317 Ein vergleichbarer ausdriicklicher Hinweis auf eine intendierte horizontalen Drittwirkung im Vertragstext finden
sich noch in der Anti-Rassendiskriminierungskonvention (vgl. Art. 2 Abs. 1 lit. d und Art. 5 lit. f CERD).

318 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 61; vgl. Wolfrum, in: Essays in Honor of W. Michael Reisman (2011), 363,
379; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 44; Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW
(2012), Article 2, S. 87.
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BRK durch éffentliche Stellen ist uneingeschriankt zu gewéahrleisten (Art. 4 Abs. 1 lit. d UN-BRK). 3¥°Im
Hinblick auf den privaten Sektor besteht demgegeniiber (nur) eine Verhaltenspflicht (,obligation of
conduct”) zur Einwirkung auf nicht-staatliche Akteure durch ernsthafte Anstrengungen.3® Dies betrifft
auch die Schutzpflicht des Staates in Bezug auf Ubergriffe und Rechtsverletzungen seitens privater Dritter,
ewta in Form von Gewalt, Missbrauch oder Ausbeutung. In diesem Zusammenhang besteht die staatliche
Schutzverantwortung in einer ,,due diligence”-Verpflichtung.3?! Diese Unterscheidung in der staatlichen
Pflichtenbindung wird in verschiedenen Einzelregelungen der UN-BRK deutlich:

Beispiele:

(1) Zugang zu Informationen/Verbreitung von Gebirdensprache
Nach Art. 21 lit. b UN-BRK sind die Vertragsstaaten (selbst, unmittelbar) verpflichtet,

»,Menschen mit Behinderungen fiir die Allgemeinheit bestimmte Informationen rechtzeitig und ohne
zusdtzliche Kosten und in zugédnglichen Formaten (...) zur Verfiigung zu stellen.”

Beziiglich des Verhaltens privater Akteure sind die Vertragsstaaten demgegeniber nach Art. 21 lit. b UN-
BRK verpflichtet,

Lprivate Rechtstrdger (...) dringend aufzufordern, Informationen und Dienstleistungen in Formaten zur
Verfiigung zu stellen, die fiir Menschen mit Behinderungen zugénglich und nutzbar sind.”

Ebenso sind die Vertragsstaaten verpflichtet, selbst (und damit im Umgang mit allen 6ffentlichen Stellen)
die Gebardensprache als Sprache anzuerkennen, im Ubrigen die Verbreitung und Akzeptanz von
Gebérdensprache in der Gesellschaft zu fordern (Art. 21 lit. e UN-BRK).

(2) Arbeit und Beschaftigung
Art. 27 Abs. 1 lit. g UN-BRK verpflichtet die Vertragsstaaten, ,,Menschen mit Behinderungen im éffentlichen
Sektor zu beschdiftigen.”

Dagegen verpflichtet Art. 27 Abs. 1 lit. h UN-BRK die Vertragsstaaten, ,,die Beschdftigung von Menschen mit
Behinderungen im privaten Sektor (...) zu férdern {(...).“

Demnach besteht auch unter Geltung der Behindertenrechtskonvention weiterhin keine absolute
vélkerrechtliche Verantwortung fiir das Verhalten von Privatpersonen.322

Sofern Unternehmen von staatlichen Rechtstrdgern beherrscht oder kontrolliert werden, sind diese
Einflussmoglichkeiten jedenfalls im Einklang mit der Behindertenrechtskonvention auszunutzen. Im
Ubrigen miissen geeignete MaRnahmen zur Einwirkung auf private Akteure nicht immer auf
legislatorischer Ebene angesiedelt sein (Beispiel: Informations- und Offentlichkeitskampagnen). 323
Insbesondere soll bzw. darf keine vollstiandige Durchnormierung privater Verhaltensweisen erfolgen.32*
Dem stehen schon die ebenfalls im internationalen Menschenrechtsschutz anerkannten Rechte auf
Privatautonomie und Privatsphare entgegen. Denn eine uneingeschrankte Durchsetzung etwa des

319 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 61; Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Freeman, CEDAW (2012), Article 2, S. 87.

320 Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 46.

321 ygl. UN HRCouncil, ‘Thematic study on the issue of violence against women and girls and disability’ (2012),

para. 5.

322 vgl. hierzu Wolfrum, in: Essays in Honor of W. Michael Reisman (2011), 363, 379; Henrard, ‘Equality of
Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 74 und 76.

323 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 23f; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012),
para. 43f; CESCR, General Comment No. 5, para. 11; UN Standard Rules, Rule 1; vgl. CEDAW, General
Recommendation No. 28, para. 36.

324 Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 44-46 und 74-76.
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Diskriminierungsverbotes selbst innerhalb rein privater Beziehungen wiirde einen unverhaltnismaRigen
325

Eingriff in die Rechte der betroffenen Dritten darstellen.
Beispiel:
Die Nichteinladung eines Menschen mit Behinderungen zu einer privaten Feier oder das Absehen von einer
Heirat aufgrund einer Behinderung des Partners oder der Partnerin sind zwar aus moralischer Sicht
fragwiirdig, rechtfertigen aber keine staatlichen Verbots- oder Gebotsnormen.3% Die Vertragsstaaten
haben stattdessen anderweitige Anstrengungen zu unternehmen, um durch nicht-regulatorische
MaRnahmen wie Offentlichkeitskampagnen, Unterrichtsinhalte, Freizeit- und Kulturveranstaltungen, o.4.
auf einen Abbau gesellschaftlicher Vorurteile und Klischees hinzuwirken (vgl. Art. 8 Abs. 1 lit. a UN-BRK).

Je starker private Verhaltensweisen die effektive Rechtsausiibung von Menschen mit Behinderungen im
allgemeinen gesellschaftlichen bzw. quasi-6ffentlichen Raum betreffen, 3% desto mehr sind die
Vertragsstaaten jedoch zu einem regulatorischen Eingreifen verpflichtet, 3¥® also zur Schaffung
gesetzlicher Schutz- und Férdervorschriften sowie zur Uberwachung deren effektiver Einhaltung im Wege
bestméglicher Anstrengungen (,,due diligence”).3* Dies betrifft in Zeiten fortschreitender Privatisierung
insbesondere die Durchsetzung des Diskriminierungsverbotes (Art. 5 Abs. 2, 3i.V.m. Art. 4 lit. e UN-BRK)33°
und den Abbau von Barrieren (Art. 9 Abs. 2 UN-BRK)33!, soweit private Rechtstrager fiir die Allgemeinheit
Einrichtungen unterhalten oder Leistungen und Giiter anbieten.33?

Beispiel:

In dem gegen Ungarn angestrengten Individualbeschwerdeverfahren Nyusti/Takdcs 33 hatten die
Beschwerdefiihrer geriigt, dass von dem groRten ungarischen Bankinstitut OTP Bank Rt. kein blinden- bzw.
sehbindertengerechter Geldautomatenservice (Braille-Tastatur, Audio-Bedienungsanleitung) bereitgestellt
wurde. Der UNBRK-Vertragsausschuss sah hierin eine Verletzung von Art. 9 Abs. 2 i.V.m. Art. 4 Abs. 1 lit. e
UN-BRK durch den ungarischen Staat, der es versaumt hatte, durch , geeignete Mafinahmen® i.S.v. Art. 4
Abs. 1 lit. a UN-BRK eine Berlicksichtigung der Belange von Menschen mit Behinderungen durch den
privaten Bankensektor zu gewdhrleisten. Dem ungarischen Staat wurde deshalb nahe gelegt, einen
verbindlichen legislativen Rahmen fir die graduelle Anpassung privater Bankdienste an barrierefreie
Standards zu schaffen.33

325 Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn. 57; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 46.

326 yg|. Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen
(2010), S. 214; ahnlich zu Rassendiskriminierung Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 393; allgemein Nowak, CCPR
(2005), Art. 26 Rn. 56.

327 UN HRC, Communication No. 608/1995, Franz Nahlik v. Austria, para. 8.2; Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn. 57;
Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 74 und 78.

328 CRPD, General Comment No. 2, para. 13; CESCR, General Comment No. 20, para. 11.

329 ygl. CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 10, 13, 36; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum,
MPEPIL, Rn. 78; vgl. zur Anti-Rassismuskonvention vgl. CERD, Communication No. 11/1998, Miroslav Lacko v.
Slovak Republic, para. 11; zur besonderen Relevanz der Anti-Rassendiskriminierungskonvention fiir die Auslegung
der UN-BRK in diesem Kontext, vgl. CRPD, General Comment No. 2, para. 3 und 14.

330 CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 55; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013),
para. 65.

331 vgl. CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 27; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012),
para. 18; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 27; CRPD, Concluding Observations Paraguay
(2013), para. 23 und 53; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 21.

332 CRPD, General Comment No. 2, para. 13; CESCR, General Comment No. 5, para. 11.

333 CRPD, Communication No. 1/2010, Nyusti/Takacs v. Hungary.

334 CRPD, Communication No. 1/2010, Nyusti/Takécs v. Hungary, para. 10.2 lit. a; vgl. CRPD, General Comment No.
2, para. 11.
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Regulatorische Vorgaben fiir den Privatrechtsverkehr werden angesichts der verfassungsrechtlichen
Zustandigkeitsverteilung zwar vorrangig auf Bundesebene getroffen (zum Beispiel im AGG), vor allem auf
Grundlage von Art. 74 Abs. 1 Nr. 1, 11 und 12 GG. Aber auch fir den Landesgesetzgeber kommen
legislatorische Schnittstellen zur Umsetzung der Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das
Verhalten Privater in Betracht, so etwa im Sonderordnungsrecht. Insbesondere im Rahmen von
Genehmigungserfordernissen und anderen o6ffentlich-rechtlichen Vorgaben fir die Errichtung und den
Betrieb von Einrichtungen, das Anbieten bestimmter Leistungen, die Durchflihrung von Veranstaltungen,
0.4. sollte der Gewahrleistung von Nichtdiskriminierung und barrierefreier Zuganglichkeit durch private
Akteure angemessen Rechnung getragen werden. Die Umsetzung der Behindertenrechtskonvention und
der Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen ist diesbeziglich als offentlicher Belang
anzusehen.

Beispiele:

Fiir den Bereich der Barrierefreiheit im Privatsektor sind z.B. relevant das Bauordnungswesen,
Denkmalschutzrecht, Strafen- und Wegerecht, Gaststattenrecht, Recht der Markte oder das
Versammlungsrecht.

Ebenso sind betreffend Menschen mit Behinderungen wirksame innerstaatliche Rechtsvorschriften zum
Schutz vor Ausbeutung, Gewalt und Missbrauch zu schaffen (vgl. Art. 16 Abs. 1 und Abs. 5 UN-BRK), und
zwar gerade auch hinsichtlich Gefdhrdungen und Ubergriffen durch private Akteure. In Erginzung des
strafrechtlichen Rechtsgiliterschutzes auf Bundesebene kann die effektive gesetzliche Verankerung der
Schutzpflicht aus Art. 16 UN-BRK zugleich Aufgabe des Landesgesetzgebers sein. Dies betrifft etwa den
regulatorischen Rahmen fiir den Betrieb von Einrichtungen und Institutionen, in denen Menschen mit
Behinderungen (insbesondere Frauen und Kinder) einem erhéhten Missbrauchsrisiko ausgesetzt sind.

Beispiel: Pflegeheime, Kindertagesstatten

Unabhangig davon, ob die betreffenden Einrichtungen durch private oder offentliche Rechtstrager
betrieben werden, sollte in den einschldgigen Rechtsgrundlagen jeweils der Schutz von Menschen mit
Behinderungen vor Gewalt und Missbrauch sowie die Uberwachung durch eine unabhingige Stelle (so
explizit Art. 16 Abs. 3 UN-BRK) gewaéhrleistet sein.

Zu den weiteren Mechanismen zur Beeinflussung des Privatsektors zdhlt die Beachtung der
Behindertenrechtskonvention im Rahmen der o6ffentlichen Auftragsvergabe sowie der Zuweisung
offentlicher Férdermittel.3%

Ubersicht 12

Verpflichtungsadressaten legislativer UmsetzungsmaRnahmen

Offentliche Akteure
e Primare Verpflichtungsadressaten

e Befolgung der UN-BRK durch alle 6ffentlichen Stellen/Trager
offentlicher Gewalt

e Weite Auslegung (auch mittelbare Staatsverwaltung, Beliehene,
Selbstverwaltungstrager)

335 CRPD, General Comment No. 2, para. 28 und 32; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 27;
UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 62; DIMR (Hrsg.), Reform des
Behindertengleichstellungsrechts (2012), Rn. 41.
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Bsp.: Kommunen, Sparkassen, Universitdten, Rundfunkanstalten

e Grundsatzlich keine pauschalen gesetzlichen Ausschliisse oder
Lockerung der Pflichtenbindung zulassig

e Jedenfalls Gewahrleistung von Benachteiligungsverboten und
barrierefreier Zuganglichkeit in allen Spharen 6ffentlicher Gewalt

Private Akteure
e Staatliche Pflicht zur Einwirkung auf nicht-staatliche Akteure

e Legislatorische Schnittstellen auf Landesebene ausnutzen, etwa im
Sonderordnungsrecht; Ziele der UN-BRK als 6ffentlicher Belang

Bsp.: Recht der Gaststatten und Markte, Bauordnungsrecht,
Denkmalschutzrecht, Versammlungsrecht

e Bericksichtigung der Vorgaben der Behindertenrechtskonvention im
regulatorischen Rahmen 6ffentlicher Auftrage und offentlicher
Fordermittel

4. Ermittlung des gesetzgeberischen Handlungsbedarfs

Zur Umsetzung der Behindertenrechtskonvention nennt Art. 4 Abs. 1 lit. a UN-BRK neben legislativen
Reformen auch andere , geeignete” MaRnahmen, die nicht zwingend rechtlicher Natur sein miissen.33®
Der angestrebte gesamtgesellschaftliche Wandel kann nicht allein auf juristischem Wege normativ

erzwungen  werden. 3%

Einen  wichtigen Beitrag zur effektiven Verwirklichung der
Behindertenrechtskonvention kdnnen etwa Informations- und Offentlichkeitskampagnen (vgl. Art. 8 UN-
BRK), Bildungs- und SchulungsmaBnahmen (Unterrichtsinhalte, Training von Fachkraften), inklusive
Freizeit- und Kulturaktivitdten, und wissenschaftliche Forschung und Entwicklung (z.B. zur Verbesserung

von Mobilitatshilfen oder barrierefreier Informationstechnologie) leisten.338

Dennoch kommt legislativen MalBnahmen eine zentrale Funktion bei der Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention zu, nicht zuletzt weil so ein verbindlicher Rechtsrahmen fir das Handeln
dffentlicher Stellen als die priméaren Verpflichtungsadressaten (s.o0.) geschaffen wird.3* Auch die Nennung
von Gesetzgebungsakten an erster Stelle im Wortlaut von Art. 4 Abs. 1 lit. a UN-BRK unterstreicht die
hervorgehobene Stellung von legislativen MaBnahmen im Implementierungsprozess.3*

336 CESCR, General Comment No. 5, para. 11; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 55; Lord/Stein, Washington
Law Review 83 (2008), 449, 453; vgl. Nowak, CCPR (2005), Art. 2 Rn. 57.

337 CESCR, General Comment No. 5, para. 11; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 55; Lord/Stein, Washington
Law Review 83 (2008), 449, 453; Rishmawi, Article 4: The Nature of State Parties’ Obligations, A Commentary on
the CRC (2006), S. 4f.

338 Lord/Stein, Washington Law Review 83 (2008), 449, 453 und 458.

339 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 54. Lord/Stein, Washington Law
Review 83 (2008), 449, 469; vgl. CESCR, General Comment No. 3, para. 3; Chinkin, in: Freeman/Chinkin/Rudolf,
CEDAW (2012), Article 3, S. 108.

340 Zur dhnlich lautenden Vorschrift in Art. 2 Abs. 2 UN-Zivilpakt (,legislative or other measures”) vgl. Nowak, CCPR
(2005), Art. 2 Rn. 56 m.w.N.
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Angesichts des Innovationspotentials der Behindertenrechtskonvention sollte der Umfang des
gesetzgeberischen Handlungsbedarfs bei der innerstaatlichen Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention nicht unterschitzt werden.3*! Dies gilt auch in rechtstaatlichen Ordnungen
mit existierenden substantiellen verfassungs- und menschenrechtlichen Garantien (in Deutschland etwa
im Grundgesetz oder in den Landesverfassungen). Erklartes Ziel der Behindertenrechtskonvention ist
gerade die Aufarbeitung jahrzehntelanger und tiefgreifender Defizite in internationalen und nationalen
Rechtsordnungen hinsichtlich der Belange von Menschen mit Behinderungen.3*?Auf Ebene der Vereinten
Nationen besteht die Einschatzung, dass weltweit in kaum einer Rechtsordnung das angestrebte
Schutzniveau der Behindertenrechtskonvention in addquater Weise gewahrleistet wird und deshalb in
nahezu jedem Land potentiell gesetzgeberischer Handlungsbedarf besteht:34

“It follows that, except in rare cases in which the rights and principles of the Convention are already
protected by domestic law, States parties are required upon ratification to make appropriate changes to
domestic law to ensure its conformity with the Convention.”3%

“Except in the rare cases that the laws in a country already fully conform to the requirements of the
Convention, a State Party will normally have to amend existing laws or introduce new laws in order to put
the Convention into practice.”3%

“[D]evelopments over the past decade in both developed and developing countries have been especially
unfavourable from the perspective of persons with disabilities.” 3

Aktuell legen zudem u.a. die Ergebnisse der Staatenberichtsverfahren zu Osterreich3*” und Schweden3*®
nahe, dass auch in Deutschland zumindest eine kritische Priifung des inlandischen Normenbestandes
erforderlich ist, um der Ubernommenen vdlkerrechtlichen Verantwortung zur Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention gerecht zu werden.

341 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts in Bund und Liandern (2012), S.1; Bielefeldt,
Innovationspotential (2009).

342 Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights Study Series No. 6 (1993); Quinn/Degener,
Human Rights and Disability (2002), S. 1; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 12; Von Bernstorff, Za6RV 67
(2007), 1041, 1042; Kayess/French, Human Rights Law Review 8/1 (2008), 1, 14; Light, Disability and Human
Rights, in: Lawson/Gooding, Disability Rights in Europe (2005), 9, 13f.

343 CESCR, General Comment No. 5, para. 8 und 10; UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the
CRPD (2007), S. 54.

344 UN HRCouncil, Thematic Study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 30.

345 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 54.

346 CESCR, General Comment No. 5, para. 10 (Hervorhebung hinzugefiigt).

347 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 9ff: ,,9. The Committee recommends that the relevant laws
be amended to include the concept of disability in accordance with the Convention. (...) 11. The Committee
recommends that the State party ensure that federal and regional governments consider adopting an overarching
legislative framework and policy on disability, in conformity with the Convention...”.

348 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 7f: ,7. The Committee is concerned that the Convention has
not been integrated into Swedish law and is therefore left to the interpretation of authorities and courts. (...) 8.
The Committee urges the state party to ensure that the Convention is properly incorporated into Swedish
legislation in order for it to be applicable as Swedish law.”.
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4.1 Verhaltnis von behinderungsspezifischen regulatorischen MaBnahmen und Harmonisierung
sonstiger Normen (,,twin-track”)

Eine grundsatzliche Frage, die sich aus Sicht des Gesetzgebers im Rahmen der Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention stellt, ist die Wahl zwischen behindertenspezifischer Normsetzung

einerseits und der Anderung oder Anpassung unspezifischer Gesetze andererseits.3*°

Kennzeichnend fiir behindertenspezifische Gesetzgebung ist, dass der thematische Schwerpunkt des
gesamten Normengefliges ausschlielich oder Uberwiegend die Belange von Menschen mit
Behinderungen betrifft. Es handelt sich also in gewisser Weise um eine Sondergesetzgebung fir
Menschen mit Behinderungen.3*°

Beispiel: Behindertengleichstellungsgesetze in Bund und Léandern

Eine andere gesetzgeberische Strategie ist die punktuelle Integration von Einzelregelungen zu Rechten
von Menschen mit Behinderungen in sog. unspezifische Gesetze, d.h. solchen Gesetzen, die sich
thematisch vorrangig mit anderen Sachmaterien befassen und mit deren Vollzug Fachbehoérden
beauftragt sind. Die Rechte von Menschen mit Behinderungen wiirden also in den verschiedenen Normen
des Fachrechts verankert.*!

Beispiele:
Einzelregelungen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen in Bauordnungen,
Bibliotheksgesetzen, Informationsfreiheitsgesetzen, Mediengesetzen, Strafvollzugsgesetzen, etc.

Im Hinblick auf die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention wird ein sog. ,twin track“-Ansatz

empfohlen, d.h. die Verbindung beider gesetzgeberischer Strategien.3>?

Ubersicht 13

Twin Track-Konzept der Behindertenrechtskonvention
- Duale Strategie bei innerstaatlicher Umsetzung

e Behindertenspezifische Gesetzgebung

Bsp. Gleichstellungsgesetze

e Regelungen zum Schutz von Menschen mit Behinderungen in unspezifischen
Fachgesetzen

Bsp. Landesbauordnungen, Bibliotheksgesetzen, Informationsfreiheitsgesetzen,
Mediengesetzen, Strafvollzugsgesetzen etc.

349 ygl. UN Standard Rules, Rule 15 (3); WHO, Materialsammlung zu psychischer Gesundheit, Menschenrechten und
Gesetzgebung, S. 7.

350 WHO, Materialsammlung zu psychischer Gesundheit, Menschenrechten und Gesetzgebung (2006), S. 7.

351 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 56; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para. 13; DIMR (Hrsg.),
Reform des Behindertengleichstellungsrechts (2012), Rn. 20; fur die Kinderrechtskonvention, vgl. CRC, General
Comment No. 5, para. 22.

352 UN HRCouncil, Thematic study on the structure and role of the national mechanisms for the implementation and
monitoring of the CRPD (2009), para. 24; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 24; vgl. ferner CRPD, Concluding
Observations Azerbaijan (2014), para. 17; UN HRCouncil, ‘Thematic study on the issue of violence against women
and girls and disability: Report of the Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights’ (2012),
para. 52.
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Einerseits hat eine behindertenspezifische Gesetzgebung den Vorteil, dass diese den legislativen
Reformprozess vereinfacht, indem die Anderung einer Vielzahl von Gesetzen vermieden wird.**3 Dariiber
hinaus kann so unter Umstanden leichter eine kohdrente und umfassende Strategie zur systematischen
Umsetzung samtlicher Vorgaben der Behindertenrechtskonvention erarbeitet werden. Die
Verabschiedung von Gesetzen, welche primar oder ausschlieBlich die Rechte von Menschen mit
Behinderungen adressieren, kann auRerdem eine Offentlichkeitswirkung erzeugen und den Belangen von

Menschen mit Behinderungen zu mehr Aufmerksamkeit verhelfen.3>*

Auf der anderen Seite kann eine behindertenspezifische Gesetzgebung jedoch die Stigmatisierung und
Ausgrenzung von Menschen mit Behinderungen verschirfen. 3* Sondergesetze bestirken zum Teil
gesellschaftliche Vorurteile, wonach Menschen mit Behinderungen nicht als ,,normale” Mitglieder der
Gesellschaft, sondern als hilfsbedirftige Sondergruppe bzw. als Objekte staatlicher Firsorge
wahrgenommen werden. ¥ Dariiber hinaus kénnen behindertenspezifische Regelungen sogar den
negativen Effekt haben, dass aufgrund von systematischen Erwagungen allgemeine Gesetze (unter
Verweis auf existierende Sondergesetze) nicht zum Schutz von Menschen mit Behinderungen angewendet

werden.3?*’

Beispiel:
Die Gefahr einer solchen Dynamik verdeutlichen die Erfahrungen mit der Kinderrechtskonvention. Art. 23
Kinderrechtskonvention enthélt eine spezielle Bestimmung zu den Rechten von Menschen mit

Behinderungen. Diese Norm wurde z.T. dahingehend missverstanden, dass im Umkehrschluss die tbrigen

Konventionsrechte nicht auf Kinder mit Behinderungen anzuwenden seien.3>8

Des Weiteren erzeugt die Einfligung von expliziten Regelungen in Fachgesetzen eine Breitenwirkung und
erhoht die Wahrscheinlichkeit, dass Rechte von Menschen mit Behinderungen tatsachlich in der
Vollzugspraxis bzw. Rechtsanwendung der jeweiligen Fachbehorden beachtet werden. Denn unmittelbar
einschlagige Rechtsgrundlagen in Fachgesetzen wie z.B. Bau- und Schulordnungen sind den zustandigen
behérdlichen Sachbearbeitern typischerweise besser bekannt und vertraut. 3° Auch vom UNBRK-
Vertragsausschuss ist angemerkt worden, dass sich Vertragsstaaten im Rahmen ihrer
UmsetzungsmalBnahmen nicht allein auf offensichtlich einschldgige Behinderungs- und
Gleichstellungsgesetzgebung konzentrieren sollten, sondern dass in der Regel zugleich eine
Uberarbeitung des tibrigen Fachrechts geboten ist:3%

353 WHO, Materialsammlung zu psychischer Gesundheit, Menschenrechten und Gesetzgebung (2006), S. 7.

354 WHO, Materialsammlung zu psychischer Gesundheit, Menschenrechten und Gesetzgebung (2006), S. 7.

355 WHO, Materialsammlung zu psychischer Gesundheit, Menschenrechten und Gesetzgebung (2006), S. 7.

356 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 24; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 38f.

357 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 13.

358 Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 13; Degener, RdJB 2009, 200, 206 (Fn. 45). Der UN-Kinderrechtsausschuss sah
sich deshalb zu einer Klarstellung genétigt, vgl. CRC, General Comment No. 9.

359 DIMR (Hrsg.), Reform des Behindertengleichstellungsrechts (2012), Rn. 20.

360 CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 8; vgl. auch OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 59;
UN HRCouncil, “Thematic study on the rights of persons with disabilities to live independently and be included in
the community’ (2014), para. 52; ebenso fir die Kinderrechtskonvention CRC, General Comment No. 5, para. 21f.
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,The Committee notes that the State party has a draft on the rights of persons with disabilities [...]. The
Committee is further concerned that the State party’s harmonization efforts only relate to this specific draft
law and not to the whole of the State’s legal order.”3¢!

Dies entspricht der Forderung der Behindertenrechtskonvention nach ,mainstreaming disability”, also der
Bericksichtigung der Belange von Menschen mit Behinderungen nicht nur im Zusammenhang mit
behindertenspezifischen Programmen, sondern als allgemeine 6ffentliche Belange in Bezug auf alle
Gesetzes- und PolitikmaRBnahmen.3%2 Denn gerade die Anerkennung der grundsitzlichen Relevanz der
Rechte von Menschen mit Behinderungen fiir alle Lebens- und Regelungsbereiche verwirklicht die
menschenrechtliche Zielsetzung der Behindertenrechtskonvention, welche die Rechte von Menschen mit
Behinderungen eben nicht mehr vorrangig als Materien des Gesundheits- und Sozialrechts ansieht.363

Entsprechend sind auf jeder féderalen Hoheitsebene (Bund, Lander) moglichst viele, wenn nicht gar alle
Fachressorts in die Umsetzung der Behindertenrechtskonvention einzubinden.3®* Spiegelbildlich wird
davor gewarnt, ausschlieBlich jene Ministerien, welche traditionell als Anlauf- und Koordinationsstelle fir
Belange von Menschen mit Behinderungen fungieren (Gesundheitsministerien, Sozialministerien), mit der
Implementierung der Behindertenrechtskonvention zu beauftragen.3%

Ubersicht 14

Mainstreaming Disabilities

vgl. Prdambel lit. g UN-BRK (authentische engl. Fassung)

e Berlcksichtigung von Rechten von Menschen mit Behinderungen als
allgemeinen 6ffentlichen Belang mit potentieller Relevanz fiir simtliche
Gesetzes- und PolitikmaBnahmen in allen Lebensbereichen

e Keine Beschrankung auf traditionelle Sektoren staatlicher Fiirsorge wie
Gesundheit und Soziales

e Ausdruck des menschenrechtbasierten (sozialen) Verstandnisses von
Behinderung = Paradigmenwechsel

361 CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 8 (Hervorhebungen hinzugefiigt).

362 vgl. Degener, RdJB 2009, 200, 207; ferner OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 24; Henrard, ‘Equality of
Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 60. Der Begriff ,mainstreaming disabilities” ist explizit allerdings nur im
Wortlaut der Praambel lit. g UN-BRK verankert (vgl. hierzu die authentische englische Fassung). In der deutschen
amtlichen Ubersetzung wird der Begriff ungliicklicherweise verkiirzt mit, die Behindertenthematik” ibersetzt, vgl.
hierzu auch die Schattenibersetzung von NETZWERK ARTIKEL 3.

363 UN HRCouncil, Thematic study on the structure and role of the national mechanisms for the implementation and
monitoring of the CRPD (2009), para. 28; Degener, RdJB 2009, 200f.

362 UN HRCouncil, Thematic study on the structure and role of the national mechanisms for the implementation and
monitoring of the CRPD (2009), para. 25; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 44.

365UN HRCouncil, Thematic study on the structure and role of the national mechanisms for the implementation and
monitoring of the CRPD (2009), para. 28; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 44; UN HRCouncil, ‘Thematic
study on the rights of persons with disabilities to live independently and be included in the community’ (2014),
para. 55.
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4.2 Pflicht zur systematischen Normpriifung

Als Kernelement der nationalen Umsetzungsstrategie zur Behindertenrechtskonvention wird die
Durchfilhrung einer umfassenden und systematischen Normprifung zur Harmonisierung des
innerstaatlichen Normenbestandes angesehen. 3% Allein die Uberfiihrung der
Behindertenrechtskonvention in  innerstaatliches Recht, hier durch  Verkiindung des
Zustimmungsgesetzes, entbindet namlich nicht von der Pflicht, alle Gbrigen nationalen Rechtsnormen in

367

Einklang mit der Konvention zu bringen,>*” wie auch der UNBRK Vertragssauschuss betont:

, The State Party has not conducted a thorough review of its legal framework in order to identify the areas
that still need to be harmonized {(...). 8. The Committee recommends that the State party conduct a full
review of its legal framework to align it with the Convention.”36®

“The Committee is concerned that the State party has not systematically harmonized its legislation since
ratifying the Convention [...]. 8. The Committee recommends that the State party systematically revise its
domestic law, including the Constitution, in order to bring into line with the general principles and
obligations contained in the Convention.”3%°

“The Committee urges the State party to take the necessary steps to bring all its federal, provincial and local
legislation into line with the Convention.“3"°

Dies betrifft insbesondere die Abschaffung oder Anderung sdmtlicher innerstaatlicher Normen, die dem

menschenrechtlichen Verstindnis von Behinderung zuwiderlaufen3”!

und die Identifizierung von nicht-
behindertenspezifischen Normen des Fachrechts, welche duRerlich neutral und unterschiedslos auf
Menschen mit und ohne Behinderungen Anwendung finden, aber mittelbar eine diskriminierende

Wirkung entfalten.372

Angesichts dessen ist zur Gewahrleistung einer ordnungsgemdfen Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention die Durchfiihrung einer systematischen Normprifung in den
Vertragsstaaten fast unumganglich.

366 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 16 und 30;
OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 59; CRPD, General Comment No. 1, para. 7; CRPD, Concluding
Observations Azerbaijan (2014), para. 8f; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 6f; CRPD,
Concluding Observations Australia (2013), para. 8; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 7f;
CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 8; fiir den Zivilpakt vgl. UN HRC, Considerations Ireland
(1993), para. 18; fiur die Kinderrechtskonvention vgl. CRC, General Comment No. 5, para. 1; UNICEF,
Implementation Handbook for the Convention on the CRC (2007), S. 53; fir die Frauenrechtskonvention vgl.
CEDAW, Considerations Nicaragua (2007), para. 8; Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 2,
S.91.

367 ygl, UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 30;
CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 8; fiir die Kinderrechtskonvention vgl. CRC, General
Comment No. 5, para. 1 und 20; UNICEF, Implementation Handbook for the Convention on the Rights of the Child
(2007), S. 53; fiir die Frauenrechtskonvention vgl. CEDAW, General Comment No. 28, para. 24; Byrnes, in:
Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 2, S. 90.

368 CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 7 lit. b f.

369 CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 7f.

370 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 6.

371 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 36.

372 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 59f.
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4.3 Spielraum fiir volkerrechtsfreundliche Auslegung als Alternative zur Normanpassung?

Volkerrechtliche Vorgaben kénnen in der innerstaatlichen Rechtspraxis grundsatzlich iber zwei Wege
beriicksichtigt werden: Erstens kdnnen vélkerrechtliche Garantien durch Ubernahme in die nationale
Rechtsordnung selbst als unmittelbar geltendes Recht zu befolgen sein. Zweitens koénnen
Volkerrechtsnormen mittelbar tber die sog. volkerrechtsfreundliche Auslegung nationaler Rechtsnormen
Beachtung finden.3”® Letzterem liegt die Vermutung zugrunde, dass der deutsche Gesetzgeber im Zweifel
die ordnungsgemiRe Umsetzung von vélkerrechtlichen Verpflichtungen intendiert.3”* Deshalb haben
deutsche Behorden und Gerichte volkerrechtliche Vorgaben im Rahmen vertretbarer
Auslegungsspielrdume von nationalen Rechtsnormen (einschlieflich Verfassungsnormen) zu
bericksichtigen, wenn so ein Normkonflikt zwischen Volker- und innerstaatlichem Recht vermieden

werden kann. 37

Im derzeitigen Staatenberichtsverfahren von Deutschland wird von nationalen Stellen z.T. die Auffassung
vertreten, dass die deutsche Gesetzeslage grundsatzlich mit der UN-BRK {bereinstimme und Defizite
hinsichtlich der Rechte von Menschen mit Behinderungen zuvoérderst durch konventionskonforme
Rechtsanwendung auf Ebene des Gesetzesvollzugs und nur subsididar durch (klarstellende)
Rechtsidnderungen iiberwunden werden sollten.3”®

Es ist jedoch zu beachten, dass das Instrument einer volkerrechtsfreundlichen Auslegung des nationalen
Rechts konkrete legislative UmsetzungsmalRnahmen nicht hinfallig werden lasst. Die UN-BRK geht gerade
auf die Erfahrungen der Vergangenheit zurilick, dass Rechtsvorschriften, die nicht ausdriicklich auf
Menschen mit Behinderungen Bezug nehmen, in der Praxis eben nicht zum Schutz von Menschen mit

377 Angesichts dessen besteht das Hauptanliegen der

Behinderungen angewendet werden.
Behindertenrechtskonvention darin, der jahrzehntelangen Unsichtbarkeit (,invisibility”3’®), sprich der
Nichtbeachtung von Rechten von Menschen mit Behinderungen bei der Anwendung existierender

Rechtsgarantien, entgegen zu wirken.3”®

Um diesem regulatorischen Ziel gerecht zu werden, erfordert die innerstaatliche Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention einen besonders hohen Grad von Rechtssicherheit. Zusatzlich zur
Verkiindung des  Zustimmungsgesetzes sind deshalb  vielfach  spezifische legislative
Umsetzungsmallnahmen erforderlich, um Unsicherheiten auf Seiten von Gerichten und Behorden
hinsichtlich der Anwendbarkeit und Reichweite der Bestimmungen der Behindertenrechtskonvention
weitestgehend zu beseitigen. Allein die Moglichkeit einer voélkerrechtsfreundlichen Auslegung des

373 BVerfG vom 4.10.2004 — 2 BvR 1481/04, Rn. 32ff.

374 Nettesheim, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. 5 (2009), Art. 59 Rn. 187.

375 BVerfG vom 4.10.2004 — 2 BvR 1481/04, Rn. 32ff. Zur Heranziehung spezifisch der Behindertenrechtskonvention
als Auslegungshilfe auf verfassungsrechtlicher Ebene BVerfG vom 23.03.2011 — 2 BvR 882/09, Ziff. 52f.

376 CRPD, Germany’s Reply to List of Issues (2014), CRPD/C/DEU/Q/1/Add.1, S. 3; dort unter Bezugnahme auf die
Denkschrift der Bundesregierung zum UN-BRK Vertragsgesetz, BT-Drucks. 16/10808, S. 45; 4&hnlich
Kultusministerkonferenz, Padagogische und rechtliche Aspekte der Umsetzung der VN-BRK in der schulischen
Bildung, Beschluss vom 18.11.2010, S. 2.

377 CESCR, General Comment No. 5, para. 5; Despouy, Human Rights and Disabled Pesons, UN Human Rights Study
Series No. 6, para. 257; Degener, Za6RV 65 (2005), 887, 888.

378 Quinn/Degener, Human Rights and Disability (2002), S. 13; Lawson/Gooding, Disability Rights in Europe (2005),
Introduction, S. 1.

379 Despouy, Human Rights and Disabled Persons, UN Human Rights Study Series 6 (1993); Quinn/Degener, Human
Rights and Disability (2002), S. 1; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 12; Von Bernstorff, Za6RV 67 (2007)
1041, 1042; Kayess/French, HRLR 8/1 (2008), 1, 14; Light, Disability and Human Rights, in: Lawson/Gooding,
Disability Rights in Europe (2005), 9, 13f.
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nationalen Normbestands im Lichte der Behindertenrechtskonvention schafft demgegeniiber haufig kein

adaquates Schutzniveau.

In der deutschen Rechtspraxis gibt es zwar durchaus Beispiele fir die Berlicksichtigung der
Behindertenrechtskonvention, so in der gerichtlichen Praxis:

Beispiele:

BVerfG vom 23.03.2011 - 2BvR 882/09

Behindertenrechtskonvention hat in Deutschland Gesetzeskraft und kann als Auslegungshilfe fir die
Bestimmungen von Inhalt und Reichweite der Grundrechte herangezogen werden.3° Dem folgend u.a.
BSG, 06.03.2012 — B 1 KR 10/11, Ziff. 31.

BAG vom 19.12.2013 - 6 AZR 190/12

,Eine vergleichbare Verpflichtung sieht Art. 27 Abs. 1 Satz 2 Buchst. | UN-BRK vor, wonach die
Vertragsstaaten sicherstellen, dass am Arbeitsplatz angemessene Vorkehrungen (reasonable
accommodation) fiir Menschen mit Behinderungen getroffen werden. “34

Hessisches Landessozialgericht vom 17.06.2013 — L 4 SO 60/13

,Ein Verweis des Antragstellers auf die Méglichkeit des Besuchs einer anderen Schulform (hier auf eine
6ffentliche Férderschule) widerspricht dem Kerngedanken des § 51 Abs. 1 Satz 1 Hessisches Schulgesetz
(HSchG), der eine regelmdfige Beschulung behinderter Menschen in der allgemeinen Schule als inklusive
Beschulung vorsieht. Dieser Regelungszweck darf nicht mittelbar durch den Nachranggrundsatz des
Sozialhilferechts unterlaufen werden, zumal die schulrechtliche Regelung letztlich auf das Gesetz zu dem
Ubereinkommen der Vereinten Nationen vom 13. Dezember 2006 iiber die Rechte von Menschen mit
Behinderungen vom 21. Dezember 2008 (BGBI I, S. 1419) zuriickgeht, also in innerstaatliches einfaches
Bundesrecht transformiertes Vélkerrecht (Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention).“382

Gleichzeitig lassen Entscheidungen aus jlingerer Zeit aber auch erkennen, dass in der deutschen Gerichts-
und Behordenlandschaft insgesamt eine gewisse Zurlickhaltung hinsichtlich der Heranziehung der
Behindertenrechtskonvention besteht. Mangels konkreter gesetzgeberischer Umsetzungsakte werden
insbesondere die Geltung der Behindertenrechtskonvention auf Landesebene, die unmittelbare

Anwendbarkeit von Konventionsbestimmungen und die Ableitung subjektiver Rechtspositionen in Zweifel

gezogen:

Beispiele:

BVerwG vom 18.01.2010, 6 B 52.09

,[Dloch  bedarf das Ubereinkommen [die UN-BRK], soweit es in die ausschliefliche
Gesetzgebungskompetenz der Lénder fallende Fragen regelt, der Transformation durch den zustédndigen
Landesgesetzgeber [...].“3%3

Hessischer VGH vom 12.11.2009, 7 B 2763/09

,Schlieflich wiirden die Vertragsbestimmungen in Art. 24 Abs. 1 und 2 BRK selbst im Fall ihrer Umwandlung
in innerstaatliches Recht durch ein textgleiches Transformationsgesetz des Landesgesetzgebers Schiilern mit
sonderpddagogischem Férderbedarf auch kein subjektives Recht auf einen inklusiven Unterricht an den
Offentlichen Schulen vermitteln kénnen.” (aaO, Ziff. 42)

,Die Bestimmungen in Art. 24 BRK erfiillen nicht die Voraussetzungen fiir eine unmittelbare Anwendbarkeit,
da es ihnen an der hierfiir erforderlichen Bestimmtheit fehlt. Es handelt sich in weiten Teilen um
Programmsitze (...). 3%

380 330, Ziff. 52; dem folgend u.a. BSG vom 06.03.2012 — B 1 KR 10/11, Ziff. 31.
381 330, Ziff. 51.

382 330, Ziff. 11.

383 330, Ziff. 7.

384

aa0, offizieller Leitsatz Nr. 4.
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OVG Liineburg vom 16.09.2010, 2 ME 278/10

,Keine Umsetzung in nationales Recht ist demgegeniiber durch die Ratifizierung fiir diejenigen Bestandeile
des vélkerrechtlichen Ubereinkommens erfolgt, die nach Art. 70 Abs. 1 GG dem Bereich der ausschliefllichen
Gesetzgebungskompetenz der Lénder unterfallen; hierzu zéhlt auch das der Kultushoheit zuzuordnende
Schulwesen [...]. Eine gesonderte Umsetzung der das éffentliche Schulwesen betreffenden Zielvorgaben in
Art. 24 BRK ist vom niederséichsischen Gesetzgeber bisher nicht vorgenommen worden. 38

,Davon abgesehen erfiillt Art. 24 BRK auch nicht die Voraussetzungen fiir eine unmittelbare
Anwendbarkeit. “38¢

VGH Mannheim vom 21.11.2012, 9 S 1833/12

,Daher bedarf Art. 24 VN-BRU vor seiner Anwendbarkeit in Baden-Wiirttemberg grundsétzlich der
Umsetzung durch den Landesgesetzgeber. Eine entsprechende gesetzliche Umsetzung durch den
Landesgesetzgeber ist bislang allerdings nur angekiindigt. Davon abgesehen erfiillt Art. 24 Abs. 1 und 2 VN-
BRU im Wesentlichen auch aus anderen Griinden nicht die Voraussetzungen fiir eine unmittelbare
Anwendbarkeit. 357

BSG vom 06.03.2012, B 1 KR 10/11

,Die Norm [Art. 25 S. 3 UN-BRK, Recht auf Gesundheit] ist — jedenfalls in ihrem hier bedeutsamen Teil — nicht
hinreichend bestimmt genug [...]; sie bedarf einer Ausfiihrungsgesetzgebung und ist non-self-executing

[..].“%

VG Diisseldorf vom 11.11.2011, 18 K 3661/11 (Ablehnung der Kostenibernahme fiir einen
Gebiardendolmetscher bei Elternabend)

,Aus der UN-Behindertenrechtskonvention kénnen die Kldger keine Leistungsanspriiche herleiten. Die
Behindertenrechtskonvention regelt Rechte und Pflichten der Vertragsstaaten, die diese Konvention
geschlossen und ratifiziert haben. Die Beklagte ist nicht Vertragspartei. Eine eventuell unterlassene
fristgerechte Umsetzung kénnte ihr nicht entgegen gehalten werden. “3&°

Denkschrift der Bundesregierung zur UN-BRK, BT-Drucks. 16/10808

,Subjektive Anspriiche begriindet das Ubereinkommen nicht. Sie ergeben sich erst aufgrund innerstaatlicher
Regelungen. “3%°

Dies zeigt, dass eine ordnungsgemalle Umsetzung der Behindertenrechtskonvention nicht allein oder
vorrangig im Wege der volkerrechtsfreundlichen Auslegung existierender Rechtsvorschriften zu
bewerkstelligen ist. Denn die ordnungsgemale Implementierung der Behindertenrechtskonvention setzt
voraus, dass staatliche Gerichte und Behorden auf Grundlage des innerstaatlichen Rechts unzweifelhaft
zur Beachtung und Befolgung der volkerrechtlichen Vorgaben verpflichtet sind und dass insbesondere
subjektive Rechtspositionen anerkannt werden.3°! Ebenso hat der UNBRK-Vertragsausschuss darauf
hingewiesen, dass die Anwendung der UN-BRK nicht der Auslegungspraxis von Gerichten und anderen
staatlichen Stellen Uberlassen werden diirfe:

38 aa0, ziff. 13.

38 330, Ziff. 14.

387 230, Ziff. 56f.

38 330, Ziff. 23.

38 320, Ziff. 22.

3% 330, S. 48.

391 Zur Kinderrechtskonvention vgl. CRC, General Comment No. 5, para. 20; zur Frauenrechtskonvention vgl. CEDAW,

General Comment No. 28, para. 34.
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,The Committee is concerned that the Convention has not been integrated into Swedish law and is therefore
left to the interpretation of authorities and courts. The Convention articles cannot serve as guidelines in
court rulings, as they are not explicitly included in the texts of the national law.”3%?

Dementsprechend wird verstarkt die Schaffung expliziter nationaler Rechtsvorschriften zur gesetzlichen
Verankerung der Kernpunkte der Behindertenrechtskonvention angemahnt. 3% Dies betrifft u.a.
Folgendes:3%

Ausdriickliche gesetzliche Inbezugnahme der Behindertenrechtskonvention bzw. der Konventionsziele, um

Zweifel hinsichtlich der MaRgeblichkeit als generelle Auslegungsleitlinie zu beseitigen;3%

- Klare gesetzliche Verankerung eines konventionskonformen Verstdndnisses von Behinderung;

insbesondere Hinweis auf Barrieren als wesentliche Ursache von Behinderung sowie auf die

Entwicklungsoffenheit des Konzeptes von Behinderung;3%®

- Anderung konventionswidriger Gesetzesterminologie;3%’

- Diskriminierungsverbote, einschlieBlich einer expliziten gesetzlichen Inkorporation des Konzeptes von

,angemessenen Vorkehrungen*;3%

- Gesetzliche Festlegung von Verpflichtungsadressaten, durchsetzbaren subjektiven Rechten und
Rechtsschutzméglichkeiten (insbesondere in Bezug auf das Diskriminierungsverbot);3%°

- Gesetzliche Gewihrleistung von Zuginglichkeit bzw. Barrierefreiheit.*®

Den strengen und subtilen Malistab, den der UNBRK-Vertragsausschuss an die Rechtsklarheit von
innerstaatlichen Rechtsvorschriften zur Umsetzung der Behindertenrechtskonvention anlegt, verdeutlicht
jlngst das Staatenberichtsverfahren von Neuseeland:

Beispiel:
Der neuseeldndische Human Rights Act (1993) diente mit als Inspiration fiir die Regelung zu angemessenen
Vorkehrungen in Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK.** Zudem wird die neuseeldndische Rechtsordnung von

392 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 7.

393 CRPD, General Comment No. 1, para. 50 lit. a (,create statutory language”); CRPD, Concluding Observations
Sweden (2014), para. 7f; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para. 12f; CRPD, Concluding Observations
Hungary (2012), para. 16; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 6f; CRPD, Concluding Observations
Azerbaijan (2014), para. 13; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012) para. 11f; CRPD, Concluding
Observations China (2012), para. 11f; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 11f.

394 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 58.

3% CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 6f; UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on
the CRPD (2007), S. 58.

3% UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 56 und 58.

397 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 57.

3%8 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 7f; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para.
12f; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 16; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para.
6f; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 13; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012)
para. 11f; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 11f; CRPD, Concluding Observations Costa Rica
(2014), para. 11f.

399 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 58.

400 CRPD, General Comment No. 1, para. 50 lit. a.

401 UN Ad hoc Committee, ‘The concept of reasonable accommodation in selected national disability legislation’,
Background conference document prepared by the UN Department of Economic and Social Affairs (2005),
abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7bkgrndra.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

74



249

250

251

UN-BRK Leitfaden — Erlauternde Kommentierung
IV. Umsetzungspflichten der Vertragsstaaten

den Vereinten Nationen weiterhin als best-practice-Beispiel fur die legislative Gewahrleistung des
Anspruchs auf angemessene Vorkehrungen als Teil des Diskriminierungsverbotes angefiihrt.*0?

Dennoch hat der UNBRK-Vertragsausschuss im Staatenberichtsverfahren kritisiert, dass der
neuseeldandische Human Rights Act (1993) keine explizite Regelung eines Anspruchs auf angemessene
Vorkehrungen gemaR Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK als integralen Teil des Diskriminierungsverbotes
enthdlt und sich dieses rechtliche Prinzip nur mittelbar/implizit im Wege der Auslegung aus den
existierenden Gesetzesnormen ableiten lasse. % Der UNBRK-Vertragsschuss sah hierdurch in der
neuseeldndischen Rechtsordnung kein hinreichendes Mal8 an Rechtssicherheit fiir den Schutz der Rechte
von Menschen mit Behinderungen gewéhrleistet. 04

Im Ergebnis sind folglich Bundes- und Landesgesetzgeber gehalten, zumindest die wesentlichen
Rechtsgarantien der UN-BRK mit der erforderlichen Klarheit gesetzlich zu verankern. Die mogliche
volkerrechtsfreundliche Auslegung existierender innerstaatlicher Normen durch Behérden und Gerichte
hat daneben eine wichtige Erganzungsfunktion, geniigt fir sich genommen aber oftmals nicht den
Anforderungen, die vélkerrechtlich an die legislative Umsetzung der Behindertenrechtskonvention
gestellt werden.

5. Progressionsvorbehalt, Art. 4 Abs. 2 UN-BRK

Die  Behindertenrechtskonvention umfasst das gesamte Spektrum des internationalen
Menschenrechtsschutzes und bekraftigt dabei die Unteilbarkeit und gegenseitige Abhadngigkeit samtlicher
Rechte (Prdambel lit. 4 ¢ UN-BRK).% In diesem Sinne kniipft die Behindertenrechtskonvention an die
modernde Menschenrechtsentwicklung an, welche die kategorische Unterscheidung zwischen politischen
und birgerlichen Rechten einerseits und wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten andererseits
zunehmend tiberwindet.*%®

Dennoch ergeben sich fiir letztere Gruppen von Rechten teilweise praktische Unterschiede hinsichtlich
der staatlichen Umsetzungspflichten. Dies folgt aus Art. 4 Abs. 2 UN-BRK, welcher die Verwirklichung von
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte einem sog. Progressionsvorbehalt unterstellt (Grundsatz
progressiver Realisierung).*” Danach verpflichten sich die Vertragsstaaten unter Ausschopfung ihrer
verfligbaren Mittel und erforderlichenfalls im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit MaBnahmen
zu treffen, um nach und nach die volle Verwirklichung dieser Rechte zu erreichen, unbeschadet derjenigen
Verpflichtungen, die nach dem Vélkerrecht sofort anwendbar sind (Art. 4 Abs. 2 UN-BRK).

402 UN HRCouncil, Thematic study on the right of persons with disabilities to education (2013), para. 44.

403 CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 11f.

404 CRPD, aaO.

405 pegener, RdJB 2009, 200, 208; vgl. Wiener Erklarung (1993), I. 5.

406 Degener, RdJB 2009, 200, 208; vgl. Wiener Erklarung (1993), I. 5; Riedel, ‘International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights (1966)’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 651.

407 L ord/Stein, Washington Law Review 83 (2008), 449, 458f.
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5.1 Entstehungsgeschichte und Verhéltnis zu anderen Menschenrechtsvertriagen

Der Progressionsvorbehalt der Behindertenrechtskonvention fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte findet Vorldufer in anderen Menschenrechtsvertrigen,®®® namlich insbesondere in Art. 2 Abs. 1

Sozialpakt und Art. 4 S. 2 Kinderrechtskonvention.*%

Der Grundsatz progressiver Realisierung beruht auf der Annahme, dass die Verwirklichung der
betroffenen Rechte in groBerem Umfang den Zugriff auf nur begrenzt verfligbare staatliche Ressourcen
bedingt und deshalb realistischer Weise nur schrittweise erfolgen kann. *° Zugleich ist der
Progressionsvorbehalt ein Zugestdandnis an die traditionellen Vorbehalte vieler Staaten, bindende
Verpflichtungen zur Verwirklichung wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte zu iibernehmen.*1

Vor diesem Hintergrund wurden wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte in der Praxis vieler Staaten
lange Zeit als politische bzw. programmatische Zielvorgaben, nicht aber als unmittelbar anwendbare

t. 2 In der jiingeren vélkerrechtlichen

(geschweige denn justiziable) Rechtsgarantien behandel
Entwicklung hat sich demgegeniiber die Auffassung durchgesetzt, dass der Grundsatz progressiver
Realisierung weder die Verbindlichkeit noch die Justiziabilitdt menschenrechtlicher Garantien entfallen
l4sst und dass im Ubrigen auch wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte in Teilbereichen unmittelbare

Geltung beanspruchen.*3

Die Behindertenrechtskonvention fiihrt diese Rechtsentwicklung fort. Auf einen Vorschlag der EU
wahrend der Verhandlungen wurde ein Zusatz in Art. 4 Abs. 2 a.E. UN-BRK eingefiigt, wonach der
Vorbehalt progressiver Realisierbarkeit nur fir solche Verpflichtungen gilt, die nicht bereits nach
allgemeinem Vélkerrecht sofort anwendbar sind.*'* Die Behindertenrechtskonvention stellt damit als
erste verbindliche Volkerrechtsquelle explizit klar, dass eine groRe Zahl staatlicher Verpflichtungen aus
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechtsgarantien gerade nicht unter einem Progressions- oder

gar Ressourcenvorbehalt steht.*

Auch in prozessualer Hinsicht bekraftigt die Behindertenrechtskonvention nicht nur die Verbindlichkeit,
sondern auch die Justiziabilitdt von wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten.**® So eréffnet das
Zusatzprotokoll zur Behindertenrechtskonvention fir diese Rechte die Maoglichkeit einer
Individualbeschwerde vor dem zustandigen UN-Vertragsgremium (Art. 1 Zusatzprotokoll UN-BRK).
Ahnliche Verfahren sind zwar von der Anti-Rassendiskriminierungskonvention oder spater der

408 | ord/Stein, Washington Law Review 83 (2008), 449, 458.

409 yg|. hierzu UNICEF, Implementation Handbook for the CRC (2007), S. 52f.

410 CESCR, Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 7; Nowak, CCPR (2005), Art. 2 Rn. 58; Riedel,
‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 652;
Saul/Kinley/Mowbray, ICESCR (2014), S. 151; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), para. 66.

411 Nowak, CCPR (2005), Art. 2 Rn. 58; Saul/Kinley/Mowbray, ICESCR (2014), S. 1f.

412 Nowak, CCPR (2005), Art. 2 Rn. 58; Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in:
MPEPIL, S. 651; Saul/Kinley/Mowbray, ICESCR (2014), Introduction, S. 1f; vgl. ferner von Bernstorff, ZaRV 67
(2007), 1041, 1051; Felner, Journal of Human Rights Practice 2009, 402, 406.

413 CESCR, General Comment No. 3; CESCR, General Comment No. 9, para. 10; CESCR, Statement on ‘maximum of
available resources’ (2007), para. 1ff; Nowak, CCPR (2005), Introduction Rn. 5; Riedel, ‘International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 652f, Riedel, Gutachten (2010), S. 13;
Saul/Kinley/Mowbray, ICESCR (2014), Introduction, S. 164ff und 203f.; UNICEF, Implementation Handbook for the
CRC (2007), S. 54; Schmahl, Kinderrechtskonvention (2013), Art. 4 Rn. 11.

414 \Jon Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1051.

415 \on Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1051.

416 yon Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1051.
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Frauenrechtskonvention bekannt. Die Er6ffnung eines Beschwerdeweges bei Verletzung wirtschaftlicher,
sozialer und kultureller Rechte auf Grundlage der Behindertenrechtskonvention setzt dennoch ein
wichtiges Signal, weil zum Zeitpunkt des In-Kraft-Tretens der Behindertenrechtskonvention samt
Zusatzprotokoll (3. Mai 2008) fir den UN-Sozialpakt noch kein entsprechendes
Individualbeschwerdeverfahren existierte und ein solches erst zwischenzeitlich im Jahr 2013 etabliert

417

wurde. Fir die Kinderrechtskonvention ist ein Zusatzprotokoll zur Einfihrung einer

Individualbeschwerde ebenfalls erst am 10. April 2014 in Kraft getreten.

5.2 Bedeutung und Reichweite des Progressionsvorbehalts

Der Progressionsvorbehalt in Art. 4 Abs. 2 UN-BRK verpflichtet die Vertragsstaaten, wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechtsgarantien flir Menschen mit Behinderungen schrittweise (,,nach und nach”) und
unter Ausnutzung ihrer verfligbaren Ressourcen umzusetzen. Es handelt sich hierbei um einen
Flexibilitatsmechanismus,  welcher die  unterschiedlichen  wirtschaftlichen und  sozialen
Ausgangsbedingungen in den Vertragsstaaten sowie die Sensibilitdt und Komplexitat der Verwendung

begrenzter staatlicher Ressourcen anerkennt (,,built-in reality check”*®).41°

Nach dem eindeutigen Normwortlaut gilt Art. 4 Abs. 2 UN-BRK (nur) fir wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte.*?® Wie schon Vorgingerkonventionen schweigt die Behindertenrechtskonvention aber
dariiber, welche der einzelnen Gewihrleistungen zu dieser Rechtegruppe gehdéren. *?! Erfasst sind
jedenfalls die traditionell anerkannten sozial-6konomischen Menschenrechte (z.B. Recht auf Bildung,
Gesundheit, Arbeit). Daneben erstreckt sich der Progressionsvorbehalt in Art. 4 Abs. 2 UN-BRK wohl auf
diejenigen innovativen Rechtsgarantien der Behindertenrechtskonvention, deren Verwirklichung
typischerweise ebenfalls sozial-6konomische Strukturmafnahmen sowie eine entsprechende
Planungsstrategie erforderlich machen. Dies betrifft vor allem die Gewahrleistung der unabhangigen
Lebensfiihrung (Art. 19 UN-BRK) %22 und Rehabilitation (Art. 26 UN-BRK) ** von Menschen mit

417 |n-Kraft-Treten des Zusatzprotokolls zum UN-Sozialpakt am 5. Mai 2013, vgl. Saul/Kinley/Mowbray, ICESCR
(2014), Introduction, S. 3; zu friiheren, gescheiterten Bemihungen zur Einfihrung einer Beschwerdemoglichkeit
flir Einzelpersonen unter dem UN-Sozialpakt vgl. Schéfer, Die Individualbeschwerde nach dem Fakultativprotokoll
zum Zivilpakt (2007), S. 13; Von Bernstorff, ZadbRV 67 (2007), 1041, 1061.

418 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 28.

419 CESCR, General Comment No. 3, para. 9; UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD
(2007), S. 19f; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 28; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 28; Felner,
Journal of Human Rights Practice (2009), 402, 406; Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 653; dhnlich zur Kinderrechtskonvention UNICEF, Implementation
Handbook for the CRC (2007), S. 52f.

420 Kallehauge, General Themes Relevant to the Implementation of the UN Disability Convention, in:

Arnardéttir/Quinn, The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 201, 210; Latham&Watkins,

Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-Behindertenrechtskonvention im

Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 4.

421ygl|. Schmahl, Kinderrechtskonvention (2013), Art. 4 Rn. 11.

422 CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para. 42; CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013),
para. 42; CPRD, Concluding Observations China (2012) para. 32; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013),
para. 48.

423 \Jon Bernstorff, 67 (2007), 1041, 1051 Fn. 37 unter Hinweis auf die enge Verkniipfung zu Art. 25 UN-BRK
(Gesundheit).
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Behinderungen sowie zumindest eingeschrankt die Verwirklichung von Zuganglichkeit und
Barrierefreiheit (Art. 9 UN-BRK)*%*,

Es ist aber davor zu warnen, die Artikel der Behindertenrechtskonvention pauschal in zwei Kategorien —
politische und birgerliche Rechte einerseits und wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
andererseits — einzuteilen.*?® Viele Bestimmungen enthalten niamlich mehrere Dimensionen, die sowohl

dem Bereich biirgerlicher Freiheiten als auch sozial-6konomischen Rechten zugeordnet werden kdnnen,

wobei nur letztere dem Progressionsvorbehalt unterliegen.*?®

Beispiele:

(1) Art. 19 UN-BRK

Das Recht auf eine unabhangig Lebensfihrung (Art. 19 UN-BRK) ist eine moderne Fortentwicklung und
Auspragung birgerlicher Freiheitsrechte (etwa Freiheit und Selbstbestimmung der Person, Freiziigigkeit),
enthilt zugleich aber auch starke soziale Gewihrleistungen .*?7 Art. 19 UN-BRK gewihrleistet - {iber das
Recht zur freien Wahl des Wohnortes hinaus - das Recht, den privaten Lebensraum selbst bestimmt zu
gestalten und insbesondere frei zu entscheiden, wie, in welcher Wohnform und mit wem jemand leben
mochte. Angesichts dessen steht Art. 19 UN-BRK insbesondere mit der zwangsweisen Unterbringung von
Menschen mit Behinderungen in Heimen oder sonstigen Betreuungseinrichtungen in Konflikt. Gleichzeitig
enthalt Art. 19 UN-BRK eine soziale Gewahrleistungsdimension, indem die Vertragsstaaten dazu
verpflichtet werden, gemeindenahe, ambulante und alternative Pflege- bzw. Unterstiitzungsangebote
auszubauen und flichendeckend Alternativen zu institutionellen Wohnformen zu schaffen.*?

(2) Art. 23 UN-BRK

Die Achtung der Familie in Art. 23 UN-BRK enthélt einerseits ein Abwehrrecht gegen den Staat, welches der
Natur anderer birgerlicher Freiheiten entspricht. In dieser Hinsicht verbietet Art. 23 Abs. 1 lit. ¢ UN-BRK
unter anderem die Zwangssterilisation von Menschen mit Behinderungen und schitzt damit eine
selbstbestimmte Familienplanung und die korperliche Integritat. Daneben halt Art. 23 Abs. 3 UN-BRK den
Staat aber auch zur Bereitstellung von umfassenden Informationen, Diensten und Unterstitzung fiir Kinder
mit Behinderungen und ihre Familien an. Dieser Aspekt staatlicher Daseinsvorsorge ist eher der sozialen
Rechtsverwirklichung im Bereich der Jugend- und Familienhilfe zuzuordnen.

(3) Art. 9 UN-BRK Zuganglichkeit

SchliefRlich verdeutlicht die Gewahrleistung von Zugdnglichkeit in Art. 9 UN-BRK, dass eine starre
Kategorisierung von Menschenrechten innerhalb der Behindertenrechtskonvention nicht konsequent
moglich ist. Art. 9 UN-BRK zielt auf den Abbau von (gesellschaftlichen) Hindernissen, die der effektiven
Rechtsauswirkung von Menschen mit Behinderungen entgegenstehen, ab. Die flachendeckende
Gewihrleistung von Zugénglichkeit/Barrierefreiheit kann grundsétzlich graduell implementiert werden.*?®
Als allgemeine Querschnittsverpflichtung wirkt Art. 9 UN-BRK dabei auf alle subjektiven Rechte der
Behindertenrechtskonvention. Diese Ausstrahlungswirkung betrifft auch klassische birgerlich-politische

424 7uriickhaltend insofern Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1051 Fn. 37. Der UNBRK-Ausschuss hat
zwischenzeitlich klargestellt, dass Art. 9 UN-BRK einerseits in bestimmten Bereichen (Anpassung existierender
Bau-, Transport-, Informations-, Kommunikation- und Dienstleistungsstrukturen) graduell zu implementieren ist,
andererseits aber 6konomische Zwéange die fehlende (schrittweise) Umsetzung nicht rechtfertigen kénnen, vgl.
CRPD, General Comment No. 2, para. 24f und 27.

425 Gegen eine , kiinstliche” Trennung Degener, RdJB 2009, 200, 208; vgl. zur Kinderrechtskonvention CRC, General
Comment No. 5, para. 6.

426 CRC, General Comment No. 5, para. 6; Collingbourne, Paper for the European Network on Independent Living
(2009), S. 5.

427 Collingbourne, Paper for the European Network on Independent Living (2009), S. 5.

428 Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen
(2010), S. 467.

429 CRPD, General Comment No. 2, para. 27.
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Freiheitsgarantien. Danach umfasst die Teilhabe von Menschen mit Behinderungen am politischen und
offentlichen Leben (Art. 29 UN-BRK) nicht nur die formelle Garantie des Wahlrechts von Menschen mit

Behinderungen, sondern gewahrleistet im Lichte von Art. 9 UN-BRK ferner die Verfligbarkeit von

barrierefreien Wahlinformationen, Wahlunterlagen und Wabhllokalen.*3°

Im Sinne einer groben Orientierung ist der Progressionsvorbehalt dennoch schwerpunktmaRig flr die
Umsetzung der folgenden Gewahrleistungen relevant:*3!

- Art. 9 UN-BRK (Zuginglichkeit), eingeschrankt*3?

- Art. 19 UN-BRK (Unabhéngige Lebensfiihrung)

- Art. 24 UN-BRK (Bildung)

- Art. 25 UN-BRK (Gesundheit)

- Art. 26 UN-BRK (Habilitation und Rehabilitation)

- Art. 27 UN-BRK (Arbeit und Beschaftigung)

- Art. 28 UN-BRK (Angemessener Lebensstandard und Sozialer Schutz)
- Art. 30 UN-BRK (Kulturelle Teilhabe)

5.3 Einschrankungen des Progressionsvorbehaltes

Der Progressionsvorbehalt gilt nicht uneingeschrankt fiir das gesamte Spektrum der sozial-6konomischen
Rechtsgewihrleistungen der Behindertenrechtskonvention.**® Der ausdriickliche Zusatz am Ende von Art.
4 Abs. 2, 2. Halbsatz UN-BRK sowie die Entstehungsgeschichte (s.o.) lassen keine Zweifel aufkommen, dass
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte in Teilen sofortige Geltung beanspruchen mit der Folge, dass
der Progressionsvorbehalt keine Anwendung findet:*3

,[...] unbeschadet derjenigen Verpflichtungen aus diesem Ubereinkommen, die nach dem Vélkerrecht sofort
anwendbar sind.” (Art. 4 Abs. 2, 2. Halbsatz UN-BRK)

Die einleitende Formulierung in Art. 4 Abs. 2 UN-BRK macht bereits deutlich, dass sich die Bestimmung
insgesamt nur auf wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte erstreckt.**® Es widerspriche insofern der
sprachlichen Logik, den einschrankenden Zusatz im 2. Halbsatz von Art. 4 Abs. 2 UN-BRK (,,unbeschadet
derjenigen Rechte, ...“) auf andere, etwa politische und birgerliche Rechte zu beziehen. Zudem erfiillt die

430 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 60f; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014),
para. 44f.

4317Zu Art. 24 - 28 und 30 UN-BRK vgl. McCallum, The United Nations Convention on the Rights of Persons with
Disabilities: Some Reflections, University of Sydney, Legal Studies Research Paper No. 10/30 (2010).

42 Sjehe auch Abschnitt V. 3.4.

433 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44; CESCR, General Comment No. 3, para. 1; Riedel, Gutachten
zur Wirkung der internationalen Konvention Uber die Rechte von Menschen mit Behinderung und ihres
Fakultativprotokolls auf das deutsche System (2010), S. 51; DIMR (Hrsg.), Stellungnahme der Monitoring-Stelle
zur Stellung der UN-Behindertenrechtskonvention innerhalb der deutschen Rechtsordnung (2010), S. 7; a.A. VGH
Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/09, Ziff. 35.

43% von Bernstorff, ZaRV 67 (2007), 1041, 1051; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 29; DIMR (Hrsg.),
Stellungnahme der Monitoring-Stelle zur Stellung der UN-Behindertenrechtskonvention innerhalb der deutschen
Rechtsordnung (2010), S. 7; Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in: Wolfrum,
MPEPIL, S. 652f; Riedel, Gutachten zur Wirkung der internationalen Konvention lber die Rechte von Menschen
mit Behinderung und ihres Fakultativprotokolls auf das deutsche System (2010), S.13; Latham&Watkins,
Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-Behindertenrechtskonvention im
Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 9.

435 Latham&Watkins, Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-

Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 9.
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einschréankende Regelung in Art. 4 Abs. 2, 2. Halbsatz UN-BRK tiberhaupt nur in Bezug auf wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte eine sinnvolle Funktion.**® Denn biirgerliche und politische Menschenrechte
unterliegen nach volkerrechtlicher Tradition von vorneherein nicht der progressiven Realisierung, eine
diesbeziigliche Klarstellung in Art. 4 Abs. 2 UN-BRK wiére also tberfliissig.**’

Beispiel:

Verkannt wird dieser Zusammenhang in der Entscheidung VGH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/09.48
Das Gericht gelangt darin zu der Feststellung, dass die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte der
Behindertenrechtskonvention insgesamt nur progressiv gemal Art. 4 Abs. 2 UN-BRK zu verwirklichen und
deshalb nicht (unmittelbar) verbindlich seien:

,Nach Art. 4 Abs. 2 BRK verpflichtet sich hinsichtlich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
jeder Vertragsstaat, unter Ausschépfung seiner Mittel [...] MafSnahmen zu treffen, um nach und nach
die volle Verwirklichung dieser Rechte zu erreichen, unbeschadet derjenigen Verpflichtungen, aus
diesem Ubereinkommen, die nach dem Vélkerrecht sofort anwendbar sind |[...]. Zu den letztgenannten
Verpflichtungen zéhlen diejenigen, die verbindliche Regelungen enthalten. Die wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte werden nach Art. 4 Abs. 2 BRK hingegen unter den Vorbehalt der
verfiigbaren Mittel gestellt. “*>°

Diese Interpretation der Behindertenrechtskonvention beruht auf einem grundlegend fehlerhaften
Verstandnis von Art. 4 Abs. 2 UN-BRK: Durch den einschrankenden Zusatz in Art. 4 Abs. 2, 2. Halbsatz UN-
BRK wird, wie gezeigt, gerade klargestellt, dass sozial-6konomische Menschenrechte in einigen Bereichen
der sofortigen Anwendbarkeit unterliegen und in diesem Fall nicht nur progressiv zu verwirklichen sind.*4°

Soweit die Ausnahmeklausel in Art. 4 Abs. 2, 2. Halbsatz UN-BRK einschlagig ist, sind die Vertragsstaaten
folglich mit sofortiger Wirkung zur Einhaltung und Umsetzung der betreffenden Rechtsgarantien
verpflichtet und kénnen sich nicht mit einer graduellen Implementierung zufrieden geben.

5.3.1 Kerngehalt wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte

Nicht unter dem Vorbehalt progressiver Verwirklichung steht die Gewahrleistung eines unabdingbaren
Kerngehalts wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechten von Menschen mit Behinderungen.** Dies
betrifft etwa das soziale Existenzminimum, den Zugang zu einer medizinischen Basisversorgung sowie
einer zumindest elementaren Schulbildung.?*? In dieser Hinsicht besteht zwar im deutschen Rechtsraum

436 ygl. die ergdnzende Auslegungsregel fiir vélkerrechtliche Vertrige zur Vermeidung sinnwidriger Ergebnisse in
Art. 33 lit. b WVRK.

437 CRC, General Comment No. 13, para. 65; Nowak, CCPR (2005), Art. 2 Rn. 58; UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for
Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 19; Schmahl, Kinderrechtskonvention (2013), Art. 4 Rn. 11.

438 UNICEF, Implementation Handbook for the CRC (2007), S. 54 und 57.

438 Dem folgend u.a. OVG Liineburg vom 16.09.2010 - 2 ME 278/10, Ziff. 15.

439 VGH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/009, Ziff. 35 (Hervorhebung hinzugefiigt).

440 DIMR (Hrsg.), Stellungnahme der Monitoring-Stelle zur Stellung der UN-Behindertenrechtskonvention innerhalb
der deutschen Rechtsordnung (2010), S. 7.

441 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 66; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 29; vgl. CESCR, General
Comment No. 3, para. 10; Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in: Wolfrum,
MPEPIL, S. 653; UNICEF, Implementation Handbook for the CRC (2007), S. 23 und 62; Latham&Watkins,
Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-Behindertenrechtskonvention im
Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 5.

442 \/g|. CESCR, General Comment No. 3 (1990), para. 10; UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and
understanding of the CRPD (2009), para. 52; Lachwitz, in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger,
Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 4 Rn. 26; UNICEF, Implementation Handbook for the CRC (2007), S. 62.
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schon aufgrund verfassungsrechtlicher Vorgaben grundsatzlich eine legislative Absicherung. Im Rahmen
der Normprifung zur Umsetzung der Behindertenrechtskonvention ist dennoch ein besonderes
Augenmerk darauf zu legen, ob in den bestehenden Gesetzen zum Kernbereich staatlicher Grundvorsorge
spezifisch die Belange von Menschen mit Behinderungen hinreichend beriicksichtigt werden. Dies ist
beispielsweise dann problematisch, wenn die einschlagigen Rechtsgrundlagen nicht auch den
barrierefreien  Informationszugang  (bzgl.  Existenz, Inhalt und  Voraussetzungen von
Versorgungsleistungen), den physischen Zugang zu den zustidndigen 6ffentlichen Amtern sowie die
barrierefreie Kommunikation zwischen anspruchsberechtigten Personen und Behdrdenmitarbeitern
gewihrleisten (vgl. Art. 9 UN-BRK).** In diesem Fall sind die Vertragsstaaten mit besonderer Dringlichkeit
gehalten, sofortige Reformmalinahmen zu ergreifen.

5.3.2 Diskriminierungsverbote

Eine weitere, praktisch sehr bedeutsame Ausnahme vom Progressionsvorbehalt liegt darin, dass der in
der Behindertenrechtskonvention enthaltene Diskriminierungsschutz insgesamt unmittelbare Geltung
beansprucht, gemaR Art. 4 Abs. 2, 2. Halbsatz UN-BRK. *** Die Nichtanwendbarkeit des
Progressionsvorbehalt auf menschenrechtliche Diskriminierungsverbote entpricht dabei anerkannten
volkerrechtlichen Grundsitzen.*® Dies betrifft neben dem allgemeinen Diskriminierungsverbot in Art. 5
Abs. 2, 3 UN-BRK ebenfalls die speziellenDiskriminierungsverbote der Behindertenrechtskonvention,®
wie etwa Art. 23 Abs. 1 UN-BRK (Familie), Art. 24 Abs. 1 UN-BRK (Bildung), Art. 25 Abs. 1 UN-BRK
(Gesundheit), Art. 27 Abs. 1 lit. a UN-BRK (Arbeit) oder Art. 28 UN-BRK (angemessener Lebens- und
Sozialstandard). Dabei ist unbeachtlich, dass ein Grolteil der besonderen
Diskriminierungsgewéhrleistungen sozial-6konomische Menschenrechte betrifft.**” Ebenso wenig steht
die  Verpflichtung zu angemessenen Vorkehrungen als integraler Bestandteil des
Diskriminierungsverbotes (vgl. Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK) unter dem Vorbehalt progressiver
Realisierung.*® Der UNBRK-Vertragsausschuss hat die unmittelbare Geltung der Gleichheitsdimension,
einschlieRlich des Anspruchs auf angemessene Vorkehrungen, flir die wirtschaftlichen, sozialen und

kulturellen Gewéhrleistungen der Behindertenrechtskonvention explizit bestatigt.*

443 yg|. Welti, Artikel 9, in: Welke, UN-BRK (2012), S. 131f.

444 CESCR, General Comment No. 20, para. 7; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 29; Lachwitz, in:
Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger (2013), Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 4 Rn. 26;
Latham&Watkins, Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-
Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 5 und 12.

445 Fiir den Sozialpakt CESCR, General Comment No. 3, para. 3; CESCR, Statement on ‘maximum of available

resources’ (2007), para. 7; Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, in: Wolfrum,

MPEPIL, S. 652f; Saul/Kinley/Mowbray, ICESCR (2014), S. 203f; fiir die Frauenrechtskonvention CEDAW, General

Comment No. 28, para. 29; Latham&Watkins, Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4

Abs. 2 UN-Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 5

und 12.

446 ygl. UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the understanding and awareness of the CRPD (2009), para. 38.

447 \g|. CESCR, General Comment No. 20, para. 7; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 86; Riedel, ‘International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 652 und 654.

448 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44; vgl. Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social
and Cultural Rights, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 652.

449 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44.
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“The Committee reiterates that the denial of reasonable accommodation constitutes discrimination and that
the duty to provide reasonable accommodation is immediately applicable and not subject to progressive
realization.”*°

Ferner hat der UNBRK-Vertragsausschuss im Zusammenhang mit der Gewahrleistung barrierefreier
Zuganglichkeit zwar hinsichtlich der Anpassung bereits existierender (alterer) Gebdaude,
Transportsysteme, Informations- und Serviceangebote und sonstiger Infrastrukturen sowie fir die
Entwicklung verbesserter Designstandards eine graduelle Umsetzung gebilligt.*** Im Hinblick auf die
Errichtung von neuen Einrichtungen und Angeboten sieht der Ausschuss aber jetzt schon eine
Verpflichtung zur Schaffung von Barrierefreiheit und wertet die Nichtbeachtung anerkannter Standards
insofern als Diskriminierung.*?

Es bleibt somit festzuhalten, dass sich die Vertragsstaaten bei der Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention im Bereich wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte nicht
uneingeschrankt auf den Progressionsvorbehalt berufen konnen. Eine sorgfiltige Priifung derjenigen
Rechtsgarantien, die nach Art. 4 Abs. 2, 2. Halbsatz unmittelbare Geltung entfalten, hat damit bei der
Anpassung des innerstaatlichen Rechts an die Vorgaben der UN-BRK eine besondere Prioritat.

Beispiele:

(1) Bildung

Art. 24 UN-BRK (Recht auf Bildung) verpflichtet Vertragsstaaten unter anderem zur Gewahrleistung einer
inklusiven Schulbildung. Soweit erforderlich sind deshalb auf der Makroebene schrittweise Reformen des
Schulsystems, einschlieRlich der einschligigen Rechtsgrundlagen, vorzunehmen.* Zugleich besteht aber
auBerhalb des Progressionsvorbehaltes eine unmittelbare Verpflichtung der Vertragsstaaten, fir
Schiler/—innen mit Behinderungen einen durchsetzbaren Anspruch auf angemessene Vorkehrungen (Art.
24 Abs. 2 lit. ¢ UN-BRK) zu gewéhrleisten.**

(2) Heim- und Psychiatriewesen

Art. 19 UN-BRK verpflichtet die Vertragsstaaten, eine strukturelle Reform des Heim- und Wohnwesens fiir
Menschen mit Behinderungen vorzunehmen. Dies beinhaltet die Forderung einer schrittweisen De-
Institutionalisierung und den progressiven Ausbau inklusiver und gemeindenaher Pflege- und
Unterstitzungsangebote sowie alternativer, selbstbestimmter Wohnformen und zwar auch fiir Menschen
mit geistigen und psychischen/psychosozialen Beeintrachtigungen sowie , schweren” Behinderungen mit
hohem Unterstiitzungsbedarf.4>> Zur legislativen Absicherung sind die einschligigen Rechtsgrundlagen
anzupassen.®® Zugleich besteht eine Verpflichtung zur sofortigen Beendigung von konventionswidrigen

450 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44 (fiir den Bildungssektor).

451 CRPD, General Comment No. 2, para. 24 und 27.

452 CRPD, General Comment No. 2, para. 24 und 31 lit. a.

453 Rjedel, Gutachten zur Wirkung der internationalen Konvention iiber die Rechte von Menschen mit Behinderung
und ihres Fakultativprotokolls auf das deutsche System (2010), S. 26ff.

454 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44; Riedel, Gutachten zur Wirkung der internationalen
Konvention Gber die Rechte von Menschen mit Behinderung und ihres Fakultativprotokolls auf das deutsche
System (2010), S. 22.

455 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 39; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para.
36; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 33f; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014),
para. 32; CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para. 41f; CRPD, Concluding Observations China (2012),
para. 31f.

456 CRPD, Concluding Observation Denmark (2014), para. 43.
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Zwangsunterbringungen aufgrund von Behinderungen (Art. 19 i.V.m. Art. 12, 14, 15 UN-BRK), ohne dass
unter Hinweis auf knappe Ressourcen eine Berufung auf den Progressionsvorbehalt erfolgen kann.*’

(3) Zuganglichkeit

Anerkannte Standards fiir barrierefreie Zuganglichkeit sind bei der Errichtung und Entwicklung von neuen
Einrichtungen, Infrastrukturen und Leistungsangeboten grundsatzlich mit sofortiger Wirkung umzusetzen
und zu beachten. %8 Die Anpassung &lterer Strukturen (also bereits existierender Gebiude,
Verkehrssysteme, Service- und Informationsangebote), ebenso wie die Entwicklung verbesserter Standards

und universeller Designs (vgl. Art. 9 Abs. 2 lit. a, Art. 4 Abs. 1 lit. f, Art. 4 UN-BRK), kann dagegen graduell,

also Schritt fiir Schritt erfolgen.**°

5.4 Pflicht zur sofortigen, aktiven und verbindlichen Planung

Soweit der Progressionsvorbehalt Anwendung findet, folgt daraus fiir die Vertragsstaaten ein Handlungs-
und Einschatzungsspielraum im Rahmen der schrittweisen Rechtsverwirklichung. #° Dies gilt aber
grundséatzlich nicht fir das ,,0b“, sondern nur fiir das ,, Wie” der Umsetzung.*®! Ebenso wenig statuiert der
Progressionsvorbehalt eine Schon- oder Aufschubfrist fiir den Beginn der innerstaatlichen Umsetzung.*6?
Denn progressive Realisierbarkeit bedeutet nur, dass die Umsetzung moglicherweise erst iber einen
gewissen Zeitraum hinweg vollstandig erzielt werden kann. Die Einleitung der innerstaatlichen Umsetzung
und damit der Beginn von MaBnahmen zur schrittweisen Realisierung haben demgegeniber grundsatzlich
sofort, jedenfalls aber zeitnah zur Ratifikation der Behindertenrechtskonvention zu erfolgen. “® Die
Vertragsstaaten sind deshalb zumindest verpflichtet, unmittelbar in die Planungs- und
Strategieentwicklung zur Umsetzung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Gewahrleistungen der
Behindertenrechtskonvention einzutreten und diese Phase auch moglichst kurz- bzw. mittelfristig
abzuschlieBen.*®* Diesbeziiglich resultiert aus der Behindertenrechtskonvention eine rechtliche und nicht

bloRB politische Handlungspflicht.*%®

Beispiel:

Der Umfang der rechtlichen Bindung der Vertragsstaaten bei der Umsetzung der UN-BRK wird —
insbesondere im Hinblick auf soziale Gewahrleistungen wie Art. 24 UN-BRK (Bildung) — in der Entscheidung
VGH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/09 (sowie dem folgend OVG Liineburg?®®) in Frage gestellt:

457 ygl. UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on torture and other cruel, inhuman or degrading treatment
or punishment, Juan E. Méndez (2013), para. 89 lit. b.

458 CRPD, General Comment No. 2, para. 24 und 31 lit.

459 CRPD, General Comment No. 2, para. 24 und 27.

460 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 19f; OHCHR, CRPD Training Guide
(2014), S. 28; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 28; vgl. CESCR, ‘Statement on the ‘maximum of available
resources’ (2007), para. 11; General Comment No. 3, para. 4.

461 CESCR, Concluding Observations United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland, Dependent Territories
(2002), para. 11 und 24; UNICEF, Implementation Handbook for the CRC (2007), S. 54.

462 Djes verkennt die Entscheidung des VGH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/009, Ziff. 28, welche die in Art. 35 UN-
BRK gewahrte 2-Jahresfrist zur Erstellung des ersten Staatenberichts (Art. 35 UN-BRK) auf die materiellen
Umsetzungspflicht der Vertragsstaaten aus Art. 4 Abs. 1 UN-BRK zu Ubertragen versucht.

463 UN HRCouncil, Thematic Study on enhancing the awareness and the understanding of the CRPD (2009), para. 50
und 53; CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 3; CEDAW, General
Recommendation No. 28, para. 29.

464 CRPD, General Comment No. 2, para. 27 zur Verwirklichung von Barrierefreiheit.

465 UN HRCouncil, Thematic Study on enhancing the awareness and the understanding of the CRPD (2009), para. 50
und 53; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 29; CESCR, Concluding Observations UK and Northern Ireland,
Dependent Territories (2002), para. 11; UNICEF, Implementation Handbook for the CRC (2007), S. 54 und 57.

466 Dem folgend u.a. OVG Liineburg vom 16.09.2010 - 2 ME 278/10, Ziff. 15.
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,Vielmehr zeichnen sich die in Art. 24 BRK niedergelegten Vereinbarungen dadurch aus, dass sie
proklamationsartige soziale Ziele aufstellen (...).“4*”

,Das Ubereinkommen iiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen enthdlt —abgesehen von den
als ausdriickliche Verpflichtungen formulierten Vertragsbestimmungen — in weiten Teilen die Einigung
der Vertragsstaaten auf politische Programmsdtze zur Verbesserung der Rechte von Menschen mit
Behinderungen. (...) Damit kommt dem Ubereinkommen allein die Aufgabe zu, die Vertragsstaaten
politisch auf die Verbesserung der Lebensverhdltnisse von Menschen mit Behinderungen festzulegen.
Vor diesem Hintergrund kann ein iibereinstimmender Wille der Vertragsstaaten, konkrete rechtliche
Handlungs- und Verhaltenspflichten zu begriinden, dem Ubereinkommen nicht entnommen werden. “4%%

Die Entscheidung des VGH Hessen spiegelt ein langst Giberholtes Verstandnis von volkervertragsrechtlichen
Verpflichtungen im Bereich wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte wider,*®® welches in den UN-
Vertragsgremien regelmaRig auf Kritik stoRt:

“The Committee reiterates its concern about the State party’s position that the provisions, with minor
exceptions, constitute principles and programmatic objectives rather than legal obligations that are
justiciable (...).”*7°
Im Ubrigen wird die groRRe Leistung der Behindertenrechtskonvention mehrheitlich darin gesehen, dass die
Rechte von Menschen mit Behinderungen erstmalig explizit und umfassend in einer verbindlichen
Vélkerrechtsquelle geregelt werden.*’! Die Einordnung der (iberwiegenden Gewahrleistungen der UN-BRK
als bloRe politische Programmsitze ist damit nicht zu vereinbaren.*’?

Hinsichtlich der Festlegung konkreter und geeigneter UmsetzungsmalRnahmen besteht weiterhin ein
Einschatzungsspielraum (,margin of appreciation).*” Erforderlich ist allerdings eine verbindliche (und
nicht bloR programmatische) Planung. Kennzeichnend hierfir sind die Festlegung von Etappenzielen und
von Zeitplanen sowie die Zuweisung von Haushaltsmitteln.4*

Dabei ist es durchaus zuldssig, im Vorfeld von flaichendeckenden Reformen die Geeignetheit von

UmsetzungsmaRnahmen zunichst tiber Pilotprojekte bzw. Testphasen zu untersuchen.*”®

467 \/GH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/09, Ziff. 37.

468 \VGH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/009, Ziff. 43 (Hervorhebungen hinzugefiigt).

469 ygl. Riedel, Gutachten zur Wirkung der internationalen Konvention iiber die Rechte von Menschen mit
Behinderung und ihres Fakultativprotokolls auf das deutsche System (2010), S. 13.

470 CESCR, Concluding Observations UK and Northern Ireland, Dependent Territories (2002), para. 11.

471 Degener, Behindertenrecht 2009, 34; Rioux/Cabert, Journal on Developmental Disabilities 10/2 (2003), 1, 4f.
OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 22.

472 Degener, Behindertenrecht 2009, 34; DIMR (Hrsg.), Stellungnahme der Monitoring-Stelle zur Stellung der UN-
Behindertenrechtskonvention innerhalb der deutschen Rechtsordnung (2010), S. 10.

473 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 19f; OHCHR, CRPD Training Guide
(2014), S. 28; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 28; CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’
(2007), para. 11; CESCR, General Comment No. 3, para. 4; Felner, Journal of Human Rights Practice 2009, 402,
406; dhnlich zur Kinderrechtskonvention UNICEF, Implementation Handbook for the CRC (2007), S. 52f.

474 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 9 und 27; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013),
para. 24 und 48; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 20; vgl. CRPD, List of Issues Germany
(2014), para. 19; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 29; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 66f; CESCR,
‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 3 und para. 8 lit. a und c; CEDAW, General
Recommendation No. 28, para. 28.

475 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 27; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para.4.
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Beispiele:

In Schweden wird bei den Parlamentswahlen 2018 erstmals auf Versuchsbasis ein barrierefreies e-Voting-
System ausprobiert.*’® Schweden, Norwegen, aber auch die USA, haben zudem Pilotprojekte entwickelt,
um den Zugang von insbesondere Frauen mit Behinderungen zu sozialen und Gesundheitsdiensten zu
verbessern (u.a. durch den Abbau physischer Barrieren, Abbau kommunikativer Barrieren gegeniiber
Frauen mit geistigen oder Sinnesbeeintrachtigungen, Schulung von Fachkraften und - in den USA - die
Entwicklung von ,tool kits“).*”’

Im Hinblick auf die zuldssige Liange von Umsetzungsfristen fiir die progressive Realisierung der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Garantien macht die Behindertenrechtskonvention ebenfalls
keine fixen Vorgaben. %% UN-Vertragsgremien verweisen diesbeziiglich regelmiBig auf einen
,angemessen kurzen Zeitraum“*” (,,reasonably short time“) nach Inkrafttreten der Konvention fiir den
jeweiligen Mitgliedsstaat.*® MaRgebliche Faktoren diirften dabei neben den vorhandenen staatlichen
Mitteln auch die Komplexitdt und der Umfang des Reformbedarfs und der erforderliche (planerische,
logistische, personelle, sachliche) Aufwand der betreffenden Reformen sein. Die bisherigen Ergebnisse
der Staatenberichtsverfahren zeigen in diesem Zusammenhang die Tendenz, dass von Vertragsstaaten mit
durchschnittlichem europaischem Entwicklungsstand bereits innerhalb der nachsten Jahre die Umsetzung
wesentlicher Reformen erwartet wird. Nationale Umsetzungsphasen, die auf eine jahrzehntelange
Implementierung angelegt sind, wurden demgegeniiber vom UNBRK-Vertragsausschuss als bermaRig
lang geriigt. Je langer der Ratifikationszeitpunkt zuriick liegt, desto strengere Anforderungen dirften an
die Lange von Umsetzungsfristen gestellt werden.

Beispiele:

(1) Ein Zeitraum von 30 Jahren fur die De-Institutionalisierung und Reformierung des Heim- und
Wohnwesens fiir Menschen mit Behinderungen — so geplant in Ungarn — wurde als zu lang
angesehen.*®! Ein Zeitraum von 10 Jahren (2006-2015) fiir die De-Institutionalisierung des Heim- und
Wohnwesens — so die Strategie von Aserbaidschan — wurde demgegeniiber nicht beanstandet. *%2
Ebenso wurde ein De-Institutionalisierungs-Programm in Finnland, welches die Zugdnglichkeit von
individuellen Wohnangeboten und gemeindenahen Diensten fiir Menschen mit geistigen
Behinderungen bis 2020 vorschreibt, als Beispiel guter Praxis hervorgehoben.*#3

(2) Die im innerstaatlichen Umsetzungsverfahren Ungarns vorgesehenen gesetzlichen Fristen zur
Gewabhrleistung der barrierefreien Zugéanglichkeit von offentlichen Bildungsangeboten (2008),
Gesundheits- und Sozialdiensten (2009) sowie des Biirgerservices der Gemeinden (2010) wurden nicht

476 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 4.

477 UN HRCouncil, ‘Thematic study on the issue of violence against women and girls and disability: Report of the

Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights’(2012), para. 13.

478 Nicht gefolgt werden kann der Entscheidung VGH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/09, Ziff. 28 und der dort
vorgeschlagenen schematischen Orientierung an der in Art. 35 UN-BRK genannten 2-Jahresfrist. Art. 35 UN-BRK
betrifft als Verfahrensvorschrift den Fristenturnus flir das Staatenberichtsverfahren und statuiert nicht den
Zeitraum fiir die Umsetzung der materiellen Konventionsrechte.

479 CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 3.

480 | astham&Watkins, Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-

Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 5.

481 CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 33.

482 CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 5, allerdings zugleich mit Kritik an der unzuldnglichen
Vollzugspraxis, aaO, Ziff. 32.

483 UN HRCouncil, “Thematic study on the rights of persons with disabilities to live independently and be included

in the community’ (2014), para. 26.
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beanstandet. Geriligt wurde allerdings die Nichteinhaltung dieser Fristen sowie diverse Initiativen zur

Verschiebung bzw. Verldngerung der geplanten Umsetzung.%

(3) Im Staatenberichtsverfahren von Osterreich wurden UmsetzungsmalRnahmen zur Schaffung von
barrierefreier Zuganglichkeit auf Bundesebene (in den meisten Sektoren in der Zeitspanne 2012 bis
spatestens 2020) positiv gewiirdigt. “°> Bemingelt wurden allerdings die teilweise lingeren

Umsetzungsfristen auf Ldnder- und Kommunalebene, insbesondere hinsichtlich der physischen

Barrierefreiheit von (6ffentlichen) Gebduden.*%

Der fir die schrittweise Erhéhung des barrierefreien Sendeanteils (Untertitelung u.a.) des 6sterreichischen
staatlichen Rundfunksenders ORF angesetzte Zeitraum 2012-2020 “¢7 wurde als unangemessen lang
beanstandet.*8®

Grundsatzlich unvereinbar mit der Verpflichtung zur progressiven Realisierung sind schlieBlich regressive
Schritte, also solche MaRnahmen, die eine riickldufige Entwicklung des bereits erreichten Niveaus

wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Gewahrleistungen bewirken.*®

5.5 Fehlen finanzieller und sonstiger Ressourcen

Die Verfligbarkeit staatlicher Ressourcen und Kapazitaten ist ausweislich des Wortlauts von Art. 4 Abs. 2
UN-BRK eine wichtige (einschriankende) Qualifikation der volkerrechtlichen Umsetzungspflicht im Bereich
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte.*® Zugleich ist jedoch zu beachten, dass allein der
Hinweis auf fehlende Ressourcen fiir sich genommen nicht die Nichterfiillung der Gbernommenen
vélkerrechtlichen Vertragspflichten rechtfertigt.**! Der Progressionsvorbehalt in Art. 4 Abs. 2 UN-BRK ist
insofern nicht uneingeschrankt mit einem allgemeinen Finanz- und Ressourcenvorbehalt gleichzusetzen.

In Bezug auf die Einhaltung des Nichtdiskriminierungsgrundsatzes sowie die Verwirklichung des absoluten
Kern bzw. Minimums des intendierten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Schutzniveaus ist eine
Berufung auf konomische Zwénge ohnehin versperrt (s.0.).%°> Ebenso hat der UNBRK-Vertragsausschuss
deutlich gemacht, dass die Verwirklichung von barrierefreier Zuganglichkeit gemall Art. 9 UN-BRK im
Hinblick auf bereits existierende Strukturen (Gebdude, Verkehrs- und Transportsysteme, Service- und
Informationsangebote) zwar im Wege eines graduellen Prozesses erfolgen kann, die Zielerreichung der
flichendeckenden Zuganglichkeit und Barrierefreiheit aber eine unabdingbare bzw. bedingungslose
Verpflichtung darstellt.*%® Etwaige (finanzielle) Belastungen oder dkonomische Zwénge kénnen somit

484 CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 23.

485 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 32.

48 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 32f.

487 Nationaler Aktionsplan Behinderung 2012-2020, Strategie der dsterreichischen Bundesregierung zur Umsetzung
der UN-Behindertenrechtskonvention (2012), S. 45.

488 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 33.

489 OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 30; vgl. Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 652f.

4%0 yg|. Hierzu CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 4.

491 CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 4.

492 Concluding Observations Spain (2011), para. 43; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 66; vgl. Riedel,
‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in: Wolfrum, MPEPIL, S. 652f.

493 CRPD, General Comment No. 2, para. 24f und 27.
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nicht zur Einschrankung der volkerrechtlichen Pflichtenbindung aus Art. 9 UN-BRK herangezogen

werden.**

Doch auch im Ubrigen steht der UNBRK-Vertragsausschuss Rechtsfertigungsversuchen von
Vertragsstaaten, welche beispielsweise im Bildungsbereich (Art. 24 UN-BRK) die Nichteinhaltung der
Behindertenrechtskonvention auf vermeintliche wirtschaftliche bzw. organisatorische Birden stiitzen,
eher kritisch gegeniber. *° Es wird insofern betont, dass die ordnungsgemiBe Umsetzung der
Behindertenrechtskonvention fast unweigerlich die Zuweisung von zusatzlichen staatlichen Ressourcen
erforderlich macht.**® Der Hinweis im Vertragstext auf verfiigbare Ressourcen ist zudem grundsétzlich als

Verpflichtung zur vollstindigen Kapazitatsausschépfung zu lesen.*”

Andererseits macht die UN-BRK den Vertragsstaaten keine exakten Vorgaben, welcher Umfang von
Haushaltsmitteln fiir die Umsetzung der Behindertenrechtskonvention als angemessen angesehen
wird. #°® Es besteht insofern weiterhin ein souverdner Einschitzungsspielraum der Vertragsstaaten
(,margin of appreciation“). *° Insbesondere ldsst sich aus der Behindertenrechtskonvention kein
bestimmter Anteil oder Prozentsatz fiir die verbindliche Zuweisung von Ressourcen im Verhéltnis zum
Gesamthaushalt ablesen.>®

Es wird von den Vertragsstaaten jedoch zumindest erwartet, dass die Priorisierung und Gewichtung der
Konventionsziele in der Haushaltsplanung erkennbar wird.**! Dies gilt insbesondere im Hinblick auf die
Forderung struktureller Reformen in den Prioritatsfeldern Barrierefreiheit, Reform des Heim- und
Psychiatriewesens, Bildung und Rechte von Kindern mit Behinderungen.>%

Beispiel:

Im Staatenberichtsverfahren von Ungarn hat der UNBRK-Vertragsausschuss kritisiert, dass
Uberproportional staatliche Mittel (einschlieBlich EU-Fordermittel) fir den Ausbau des institutionellen
Heimwesens zur (Massen-)Unterbringung von Menschen mit Behinderungen zugewiesen wurden.

494 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.

495 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 47; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 43.

4% CESCR, General Comment No. 5, para. 9; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 66; CRPD, Concluding
Observations Austria (2013), para. 31, 37, 39; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 23f, 40, 43f;
CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 36; CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para.
21, 46; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 41; CRPD, Concluding Observations Hungary
(2012), para. 21f, 34f, 41; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 20, 24; Bielefeldt,
Innovationspotential (2009), S. 15; auf die finanzielle Dimension der staatlichen Verantwortung zum Schutz der
Rechte von Menschen mit Behinderungen weist zudem bereits die UN Standard Rules (1993), Rule 16 hin; ebenso
CESCR, General Comment No. 5, para. 9; zu den Rechten von Kindern mit Behinderungen vgl. CRC, General
Comment No. 9, para. 20.

497 CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 4ff.

4%8 CRC, General Comment No. 9, para. 20.

499 CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 11; General Comment No. 3, para. 4.

500 CRC, General Comment No. 9, para. 20.

501 CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 33-35; CRPD, Concluding Observations China (2012),
para. 36; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 67; CRC, General Comment No. 9, para. 20; CRC, Concluding
Observations Germany (2015), para. 51(a).

502 CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 33-35; CRPD, Concluding Observations China (2012),
para. 60 und 76; CPRD, Concluding Observations Spain (2011), para. 23f, 40, 43ff; CRPD, Concluding Observations
Tunisia (2011) para. 21 und 32 lit. d; CRPD, List of Issues Germany (2014), para. 19; CRC, General Comment No. 9
(2006), para. 20; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 66.
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Demgegeniber fordert Art. 19 UN-BRK die Priorisierung des Ausbaus alternativer und gemeindenaher

Wohnméglichkeiten und Unterstiitzungsangebote fiir Menschen mit Behinderungen.>%

Bei der Frage, inwieweit eine Berufung auf begrenzte/ausgeschopfte Ressourcen zulssig ist, ist letztlich
eine landesspezifische Betrachtung erforderlich, wobei insbesondere die folgenden Kriterien heran
gezogen werden:%

- Entwicklungsstand

- Ausmall der Betroffenheit von Kernverpflichtungen (Existenzminimum, medizinische
Grundversorgung, Elementarschulbildung);

- Gegenwirtige Wirtschaftslage, insbesondere Vorliegen einer Wirtschaftskrise/Rezession;>%

- Existenz anderer akuter Prioritaten fiir den Zugriff auf staatliche Ressourcen, insbesondere in
humanitaren Notlagen nach Naturkatastrophen oder Konflikten;

- Staatliche Bemihungen zur Identifizierung von kostenneutralen bzw. —glinstigen
Umsetzungsalternativen;>%

- Bemiihungen zur Nutzung von internationaler Zusammenarbeit und Férderprogrammen.

Zudem enthdlt die Behindertenrechtskonvention letztlich die Wertung, dass die Umsetzung der
Konventionsziele, wie etwa die Forderung von Barrierefreiheit und universellen Designs, langfristig
Kostenersparnisse und damit positive Auswirkungen auf den Staatshaushalt zur Folge haben.>%” Auch
diese Aspekte sind in die Abwadgung mit einzustellen.

Es zeigt sich, dass an die Berufung auf die fehlende Verfligbarkeit staatlicher Ressourcen und Kapazitdten
bei der Umsetzung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Gewahrleistungen der UN-BRK
insgesamt ein strenger MaRstab angelegt wird. Die Vertragsstaaten trifft eine hohe Argumentations- und
Darlegungslast. Entsprechend der Rechtsnatur der progressiven Realisierbarkeit ist mit zunehmendem
Zeitablauf insofern von einem steigenden Rechtsfertigungsdruck bzw. der sinkenden Uberzeugungskraft
finanzieller Argumente auszugehen.

503 CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 33-35.

504 CESCR, ‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 10.

505 |m Staatenberichtsverfahren von Spanien wurden Bemiihungen zur Vermeidung staatlicher Mittelkiirzungen
trotz der europdischen Wirtschaft- und Finanzkrise entsprechend positiv gewirdigt, vgl. CRPD, Concluding
Observation Spain (2011), para. 9.

506 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 49; CESCR,
‘Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 10 lit. e.

507 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 66.
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Ubersicht 15

Progressionsvorbehalt (Art. 4 Abs. 2 UN-BRK)

- schrittweise Realisierung (,,nach und nach”) unter Ausnutzung verfiigbarer Ressourcen

(+) (-)

e  Gilt nur fir wirtschaftliche, soziale und e  Gilt nicht fur sofort anwendbare
kulturelle Rechte Bestimmungen gemaR Art. 4 Abs. 2, 2. HS UN-

e EinschlieBlich ,innovativer” BRK

Gewahrleistungen
8 e Kerngehalt wirtschaftlicher, sozialer und

.. kultureller Rechte
e Insbesondere Relevanz fir

- Soziales Existenzminimum

- Art. 9 UN-BRK (eingeschrankt) - Gesundheitliche Grundversorgung

- Art. 19 UN-BRK - Elementare Bildung

- Art. 24 UN-BRK

- Art. 25 UN-BRK e Diskriminierungsverbote, einschlieflich

- Art. 26 UN-BRK Verpflichtung zu angemessenen Vorkehrungen

- Art. 27 UN-BRK
- Art. 28 UN-BRK
- Art. 30 UN-BRK

Pflicht zur sofortigen, aktiven und verbindlichen Planung

e Pflicht zum zeitnahen/sofortigen Beginn von UmsetzungsmaBnahmen, jedenfalls kurz- bzw.
mittelfristig Planungsphase abschlielRen

e Festlegung von verbindlichen Etappenzielen
e Festlegung von verbindlichen Umsetzungsfristen

e Zuweisung von Haushaltsmitteln

Berufung auf begrenzte staatliche Ressourcen?

e Grundsatzlich staatlicher Einschatzungsspielraum bzgl. Verwendung und Verteilung staatlicher
Ressourcen

e Keine festen Vorgaben in UN-BRK fiir Zuweisung staatlicher Mittel im Haushalt
ABER

e Pflicht zur maximalen Ausschopfung verfligbarer Ressourcen

e Priorisierung der Umsetzung der Behindertenrechtskonvention muss in Haushaltsplanung
erkennbar sein

e Hinweis auf begrenzte Ressourcen rechtfertigt flir sich genommen in der Regel nicht die
fehlende Umsetzung von Konventionspflichten

[Fortsetzung Progressionsvorbehalt]

=>» hohe Darlegungs- und Argumentationslast der Vertragsstaaten; relevante Faktoren:
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- Entwicklungsstand;

- Grad der Betroffenheit von Kernverpflichtungen (Existenzminimum, medizinische
Grundversorgung, Elementarschulbildung);

- Gegenwartige Wirtschaftslage, insbesondere Vorliegen einer
Wirtschaftskrise/Rezession;

- Existenz anderer akuter Prioritaten flr den Zugriff auf staatliche Ressourcen,
insbesondere in Notlagen;

- Staatliche Bemihungen zur Identifizierung von kostenneutralen bzw. —glinstigen
Umsetzungsalternativen;

- Bemihungen zur Ausnutzung von internationaler Zusammenarbeit und
Forderprogrammen;

e Verstol gegen Pflicht zur (graduellen) Verwirklichung von barrierefreier Zuganglichkeit (Art. 9
UN-BRK) kann nicht durch 6konomische Zwange gerechtfertigt werden

6. Partizipation und Reprasentation

AbschlieBend ist im Rahmen der legislativen Umsetzung der Behindertenrechtskonvention stets die
Beteiligung von Menschen mit Behinderungen im Normsetzungsverfahren zu gewahrleisten. Dieses
Partizipationserfordernis ist unter anderem in Art. 4 Abs. 3 UN-BRK niedergelegt, wonach bei der
Ausarbeitung und Umsetzung von Rechtsvorschriften Menschen mit Behinderungen bzw. deren
reprasentative Organisationen (zum Beispiel Betroffenenverbande) zu konsultieren sind. Dies betrifft zum
einen Malknahmen anlasslich der Umsetzung der Behindertenrechtskonvention, dariber hinaus aber
auch generell alle gesetzgeberischen Mallnahmen, welche die Belange von Menschen mit Behinderungen
im  weitesten Sinne  berlhren konnten. Die Gewahrleistung einer angemessenen
Betroffenenreprasentation in gesetzgeberischen Entscheidungsprozessen entspricht dem Credo der

Behindertenbewegung , Nothing about us without us“>%.

Die obligatorische Beteiligung von Menschen mit Behinderungen bzw. entsprechenden Organisationen
(Anhorungen und Einholung von Stellungnahmen 0.3.) im legislativen Prozess sollte in den einschlagigen
Verfahrens- und Organisationsgrundlagen der Staatsorgane (z.B. Geschaftsordnungen) auch normativ
statuiert werden.

Die Beteiligung und Reprasentation von Menschen mit Behinderungen hat aber nicht nur Relevanz fiir die
Ebene der obersten Landesorgane bzw. den gesetzgeberischen Prozess. Bei der Normprifung
landesrechtlicher Vorschriften sollten generell die Rechtsgrundlagen von landesrechtlich statuierten
(Beratungs-, Aufsichts-, Entscheidungs-)Gremien und Ausschiissen (iberpriift werden. Dabei ist darauf
hinzuwirken, dass auch Menschen mit Behinderungen angemessen reprasentiert sind. Insbesondere
wenn die Arbeit in den betreffenden Gremien Auswirkungen auf Belange von Menschen mit
Behinderungen hat bzw. prioritdre Regelungsfelder der Behindertenrechtskonvention (also z.B. Bildung,
Bauwesen und Verkehr, Arbeit und Beschéaftigung, Rechte von Kindern und Frauen) betrifft, ist die
Einbindung von Menschen mit Behinderungen in die Gremienarbeit regelmaRig geboten. Um die

08 Degener, RdJB 2009, 200, 201; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 33.
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Partizipation von Menschen mit Behinderungen zu gewahrleisten, kommt sowohl die Bericksichtigung
von Menschen mit Behinderungen in der Zusammensetzung des Gremiums als auch andere
Konsultationen mit Menschen mit Behinderungen in Betracht.

Beispiel:

Die Zusammensetzung der Jugendhilfeausschiisse (§ 6 HessKJGB) und des Landesjugendhilfeausschusses in
Hessen (§§ 9, 10 HessKIJGB) sieht bislang nicht die Beriicksichtigung von bzw. die Zusammenarbeit mit
Menschen mit Behinderungen vor.

Die Behindertenrechtskonvention legt einen besonderen Fokus auf die Gewahrleistung der Rechte von
Kindern mit Behinderungen (Art. 7 UN-BRK), insbesondere im Zusammenhang mit dem Schutz der Familie
(Art. 23 UN-BRK), Bildung (Art. 24 UN-BRK) sowie Freizeit und Sport (Art. 30 Abs. 5 lit.c UN-BRK). Ebenso
sieht die Behindertenrechtskonvention spezifische familien- und jugendbezogene Schutz- und
UnterstiitzungsmaBnahmen der Vertragsstaaten vor (vgl. z.B. Art. 16 Abs. 2 UN-BRK, Art. 23 Abs. 3 S. 2 UN-
BRK). Gleichzeitig statuiert Art. 7 Abs. 3 UN-BRK ein besonderes Partizipationsgebot bezliglich der
Verwirklichung von Kinderrechten.

Die vorgenannten landesrechtlichen Ausschussgremien der Jugendhilfe sind innerstaatlich mit den
Belangen von Kindern, Jugendlichen und jungen Erwachsenen befasst und agieren somit in einem
Regelungssektor mit starkem Bezug zur Behindertenrechtskonvention. Die Ergdnzung der landesrechtlichen
Vorschriften um eine Regelung zur Einbeziehung von Menschen mit Behinderungen in die Arbeit des
Jugendhilfe- bzw. Landeshilfeausschusses wiirde demzufolge dem  Partizipations- und
Représentationsgebot von Art. 4 Abs. 3 UN-BRK sowie speziell Art. 7 Abs. 3 UN-BRK Rechnung tragen.>®

509 yg|. CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 15:,, The Committee regrets the lack of information on the
meaningful participation of persons with disabilities and their representative organizations at the regional level in
designing and evaluating the implementation of legislation, policy and decision-making processes, and on the
participation of children with disabilities at all levels.”.
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V. Gleichheit und Nichtdiskriminierung, Art. 5 UN-BRK

Die Behindertenrechtskonvention geht (iber einen reinen Nichtdiskriminierungsansatz hinaus und zielt
ganzheitlich und umfassend auf die Gewahrleistung samtlicher Menschenrechte von Menschen mit
Behinderungen in allen Lebensbereichen ab.°° Das Nichtdiskriminierungsgebot nimmt dennoch eine
hervorgehobene Stellung ein und wird mitunter als ,Herzstiick°'! der Behindertenrechtskonvention
bezeichnet.>*

Die Gewahrleistung von Gleichheit und Nichtdiskriminierung ist zentral in Art. 5 UN-BRK als allgemeine
Querschnittsbestimmung normiert. Daneben finden sich verstreut in einer Vielzahl von Regelungen der
Behindertenrechtskonvention weitere normative Auspragungen, unter anderem in Prdaambel lit. a, b, ¢, €,
f, h, p, r, x UN-BRK, Art. 1 S. 1 UN-BRK (Zweck), Art. 2 UN-BRK (Definitionen), Art. 3 lit. b, c, e, g UN-BRK
(Allgemeine Grundsatze), Art. 4 Abs. 1 S. 1 und S. 2 lit. b, e UN-BRK (Allgemeine Verpflichtungen), Art. 6
und 7 UN-BRK (Frauen und Kinder), Art. 23 Abs. 1 UN-BRK (Familie), Art. 24 Abs. 1 UN-BRK (Schule), Art. 25
Abs. 1 UN-BRK (Gesundheit), Art. 27 Abs. 1 lit. a UN-BRK (Arbeit), Art. 28 UN-BRK (angemessener Lebens-
und Sozialstandard) und Art. 29 UN-BRK (Teilhabe am &ffentlichen und politischen Leben).>*3

Der Behindertenrechtskonvention liegt ein materielles Gleichheitskonzept zugrunde.*** Danach stehen
die Vertragsstaaten in der Verantwortung, die tatsdchlichen Voraussetzungen fiir eine effektive
Rechtsausilibung, gesellschaftliche Teilhabe und Chancengleichheit im eigenen Machtbereich zu schaffen
(Erfolgspflicht) und im Ubrigen, u.a. in Bezug auf das Verhalten Privater, hierauf hinzuwirken
(Verhaltenspflicht).>®® Dies bedeutet zugleich, dass Vertragsstaaten ihrer Umsetzungspflicht nicht allein
durch die gesetzliche Verankerung von formellen Gleichheitsgarantien und Diskriminierungsverboten, die
haufig bereits in nationalen Verfassungen enthalten sind (z.B. Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG), geniigen.>® Es
ergeben sich vielmehr zusitzliche gesetzgeberische Handlungspflichten: 5 Dies betrifft etwa die
Anpassung gesetzlicher Vorschriften mit indirekt diskriminierender Wirkung [dazu Abschnitt V.2.5] sowie
gesetzliche Regelungen zu angemessenen Vorkehrungen gemals Art. 5 Abs. 3 UN-BRK [dazu Abschnitt V.3]
und zu besonderen MaBnahmen fiir Menschen mit Behinderungen gemafR Art. 5 Abs. 4 UN-BRK [dazu
Abschnitt V.6].58

510 on Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1046; Degener, RdJB 2009, 200, 203. In dieser Hinsicht weist die
Behindertenrechtskonvention Parallelen zur Kinderrechtskonvention auf, vgl. Degener, aaO.

511 Degener, RdJB 2009, 200, 205.

512 N HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding on the CRPD (2009), para. 37ff;
UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 58; Degener, RdJB 2009, 200, 205;
Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 13.

513 ygl. UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding on the CRPD (2009), para. 38.

514 CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 16; Degener, RdJB 2009, 200, 205.

515 Zur Einwirkungspflicht auf den Privatsektor vgl. auch Nowak, CCPR (2005), Rn. 54.

516 Ahnlich UN HRC, General Comment No. 18, para. 9; Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), S. 64f;
Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 3.

517 ygl. ferner UN HRC, General Comment No. 18, para. 9 (,/legislative measures”); Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn.
18 und 54; Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), S. 65.

518 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding on the CRPD (2009), para. 39; CRPD,
Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 13; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 11;
CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para.
11; CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013) para. 14; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012)
para. 16; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 14; CRPD, Concluding Observations Peru (2012),
para. 7; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011),
para. 13.
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1. Entstehungsgeschichte und Verhaltnis zu anderen Menschenrechtsinstrumenten

Art. 5 Abs. 1 UN-BRK gewadhrleistet, dass Menschen mit Behinderungen vor dem Gesetz und durch das
Gesetz gleich zu behandeln und ohne Diskriminierung Anspruch auf gleichen Schutz durch das Gesetz
haben. Vergleichbare Bestimmungen enthalten Art. 26 Zivilpakt und Art. 5 Anti-
Rassendiskriminierungskonvention. Der Wortlaut der Behindertenrechtskonvention stellt hier mit
vergleichsweise groRerer Deutlichkeit heraus, dass das Gleichheitsgebot nicht nur fir
Gesetzesanwendung und -vollzug durch staatliche Behorden und Gerichte (,vor dem Gesetz”), sondern
auch fir den Gesetzgeber selbst gilt (,,vom Gesetz gleich zu behandeln*).>*®

Art. 5 Abs. 2 UN-BRK enthidlt ein umfassendes Verbot von Diskriminierungen aufgrund von
Behinderungen. Menschenrechtliche Diskriminierungsverbote, die uneingeschrankt auch fiir Menschen
mit Behinderungen gelten, finden sich ebenfalls in Art. 2 Abs. 1 Zivilpakt, Art. 2 Abs. 2 Sozialpakt, Art. 5
Anti-Rassendiskriminierungskonvention, Art. 2 Frauenrechtskonvention und Art. 2 Abs. 1

Kinderrechtskonvention. Mit Ausnahme der Kinderrechtskonvention °%

nennen die vorgenannten
Menschenrechtsvertrage jedoch Behinderung nicht ausdriicklich als verbotenes
Diskriminierungsmerkmal. 32! Insbesondere die Kernpakte erfassen Diskriminierungen aufgrund von
Behinderungen nur implizit Gber das Auffangmerkmal ,,sonstiger Status“ (Art. 2 Abs. 1 Zivilpakt, Art. 2 Abs.
2 Sozialpakt).>?> Nach verbreiteter Ansicht hat die fehlende explizite Adressierung der Belange von
Menschen mit Behinderungen nicht unerheblich zu ihrer Marginalisierung innerhalb des internationalen
Menschenrechtssystems beigetragen.>? In diesem Zusammenhang liegt eine wesentliche Funktion der
Behindertenrechtskonvention darin, dem menschenrechtlichen Schutz von Menschen mit Behinderungen

u.a. vor Diskriminierungen zu mehr Rechtsklarheit und Aufmerksamkeit zu verhelfen.

Art. 5 Abs. 3 UN-BRK normiert als spezifische Erweiterung des Nichtdiskriminierungsgrundsatzes eine
Verpflichtung zur Vornahme angemessener Vorkehrungen fiir Menschen mit Behinderungen.>?* In den
Verhandlungen zur Behindertenrechtskonvention dienten dabei Regelungsbeispiele aus verschiedenen
nationalen Rechtsordnungen als Grundlage, so etwa der Americans with Disabilities Act, der
neuseeldandische Human Rights Act sowie weitere Beispiele aus Australien, Kanada, Irland, Israel, den
Philippinen, Siidafrika, Spanien, Schweden, dem Vereinigten Kénigreich und Zimbabwe. °*®* Ebenso

519 Zur Einfiigung des entsprechenden Zusatzes in den Verhandlungen, u.a. auf Vorschlag von Kanada, vgl. United
Nations Ad Hoc Committee, Draft Article 7: Equality and non-discrimination, ‘Compilation of proposed revisions
and amendments made by the members of the Ad Hoc Committee to the draft text presented by the Working
Group as a basis for negotiations by Member States and Observers in the Ad Hoc Committee’ (26 August 2004),
in: UN DESA, CRPD Negotiations Archives (2006), Background Documents, Article 5 (Third Session). Abrufbar
unter: http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstata5tscompilation.htm [letzter Zugriff 31.12.2014];
vgl. ferner Lachwitz in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger, Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 5 Rn. 8.

520 ygl. Abramson, Article 2: The Right of Non-Discrimination, A Commentary on the CRC (2008), S. 119ff.

521 UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on the rights of persons with disabilities, catalina devandas-
Aguilar (2015), para. 7; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 95; Von Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1048.

522 UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on the rights of persons with disabilities, catalina devandas-
Aguilar (2015), para. 7; CESCR, General Comment No. 20, para. 28; CESCR, General Comment No. 5, para. 5; Von
Bernstorff, Za6RV 67 (2007), 1041, 1048; Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn. 47; OHCHR, CRPD Training Guide (2014),
S. 94,

523 CESCR, General Comment No. 5, para. 6; Von Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1042; Kayess/French, HRLR 8/1
(2008), 1, 14; Light, Disability and Human Rights, in: Lawson/Gooding, Disability Rights in Europe (2005), 9, 13f.

524 \Jon Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1049.

525 UN Ad hoc Committee, ‘The concept of reasonable accommodation in selected national disability legislation’,
Background conference document prepared by the UN Department of Economic and Social Affairs (2005),
abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7bkgrndra.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].
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statuiert fur das EU-Recht bereits Art. 5 der Richtlinie 2000/78/EG (Gleichbehandlung in Beruf und
Beschéftigung) eine Verpflichtung zur Schaffung von angemessenen Vorkehrungen.

Die Behindertenrechtskonvention schafft dennoch ein Novum im internationalen Menschenrechtsschutz,
da die Versagung angemessener Vorkehrungen erstmals explizit und verbindlich in einer
Volkerrechtsquelle als (verbotene) Diskriminierung qualifiziert wird und umfassend, d.h. nicht etwa nur
im Arbeitssektor,>* Geltung beansprucht.>? In anderen vélkerrechtlichen Menschrechtsvertriagen findet
sich hierfiir kein unmittelbares Vorbild.?® In der europidischen Gleichbehandlungsrichtlinie oder den
vergleichbaren nationalen Rechtsinstrumenten tritt die unmittelbare Verkniipfung der Achtungspflicht
des Nichtdiskriminierungsgrundsatzes und der Handlungspflicht zur Schaffung von angemessen

Vorkehrungen ebenfalls nicht mit gleicher Deutlichkeit zu Tage.>*

Art. 5 Abs. 4 UN-BRK erklart schlieBlich sog. besondere Mallnahmen (,,special measures”) zur Herstellung
tatsachlicher Gleichberechtigung fir zuldssig. MaRnahmen, die in den Anwendungsbereich von Art. 5 Abs.
4 UN-BRK fallen, verstoBen nicht gegen das Diskriminierungsverbot. Vergleichbare Bestimmungen finden
sich in Art. 1 Abs. 4 und Art. 2 Abs. 2 Anti-Rassendiskriminierungskonvention und Art. 4 Abs. 1
Frauenrechtskonvention.

2. Allgemeines Diskriminierungsverbot, Art. 5 Abs. 2 UN-BRK

Art. 5 Abs. 2 UN-BRK statuiert ein allgemeines Verbot von Diskriminierungen aufgrund von
Behinderungen. Im Rahmen der legislativen Umsetzung sind die Vertragsstaaten diesbeziiglich
verpflichtet, moglicherweise diskriminierende Normen des innerstaatlichen Rechts zu identifizieren und
erforderlichenfalls zu &ndern oder zu beseitigen (vgl. Art. 4 Abs. 1 lit. b UN-BRK).>3° Des Weiteren miissen
die Vertragsstaaten flir Menschen mit Behinderungen einen gleichen und wirksamen rechtlichen Schutz
(,legal protection”) vor jeglichen Diskriminierungen, und zwar egal aus welchen Griinden, schaffen (vgl.
Art. 5 Abs. 2 a.E. BRK).>3! Danach ist es Aufgabe der innerstaatlichen Rechtsordnung, Menschen mit
Behinderungen nicht nur vor Diskriminierungen aufgrund von Behinderung, sondern auch vor sonstigen
willkiirlichen bzw. sachlich nicht gerechtfertigten Ungleichbehandlungen aufgrund anderer
Unterscheidungsmerkmale (Geschlecht, Herkunft, Hautfarbe, 0.4.) zu schiitzen und dabei insbesondere
Mehrfachdiskriminierungen zu verhindern (Praambel lit. p UN-BRK).

526 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 14f.

527 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 914; eine entsprechende Auslegung des vélkerrechtlichen
Diskriminierungsschutzes von Menschen mit Behinderungen unter Geltung des Sozialpaktes klang bereits in der
juristischen Praxis des zustdandigen UN-Vertragsgremiums an, vgl. CESCR, General Comment No. 5, para. 15 und
22.

528 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 914.

529 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 914; vgl. CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 11f.

530 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 30f; CESCR,
General Comment No. 20, para. 37; vgl. allgemein UN HRC, General Comment No. 31, para. 13.

531 ygl. CESCR, General Comment No. 20, para. 37 zu Art. 2 Abs. 2 Sozialpakt: ,Adoption of legislation is indispensable
in complying with article 2, paragraph 2.”
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2.1 Offentliche und private Verpflichtungsadressaten

Das Diskriminierungsverbot der Behindertenrechtskonvention gilt gemaR Art. 4 Abs. 1 lit. d UN-BRK
uneingeschrankt fir die gesamte 6ffentliche Gewalt, d.h. fur alle staatlichen Organe, Behdrden und
sonstige offentliche Stellen. Dies gilt auch, wenn die besagten 6ffentlichen Akteure privat-rechtlich
handeln. Ebenso dirften privat-rechtliche Akteure wie beliehene Unternehmen, welche unmittelbar
offentlich-rechtliche Funktionen wahrnehmen, vollumfanglich dem Diskriminierungsverbot unterliegen.
Nach Art. 4 Abs. 1 lit. UN-BRK sind die Vertragsstaaten ferner verpflichtet, jedenfalls im 6ffentlichen
Raum>3? geeignete MaRnahmen zur Beseitigung diskriminierender Praktiken seitens (sonstiger) privater
Akteure zu ergreifen.>3 Aus Sicht der Vertragsstaaten konstituiert Art. 4 Abs. 1 lit. @ UN-BRK eine
Verhaltenspflicht, d.h. es sind im Sinne einer ,,due diligence“-Verpflichtung bestmdgliche Anstrengungen
zu unternehmen.>

2.2 Sofortige Anwendbarkeit und Verhaltnis zum Progressionsvorbehalt

Das Diskriminierungsverbot in Art. 5 Abs. 2 UN-BRK unterliegt nicht dem Progressionsvorbehalt gemaR
Art. 4 Abs. 2 UN-BRK, sondern findet uneingeschriankt sofortige Anwendung. >* Die gesetzliche
Gewahrleistung eines angemessenen Diskriminierungsschutzes fiir Menschen mit Behinderungen sowie
die Diskriminierungsfreiheit des innerstaatlichen Normenbestandes diirfen also nicht erst nach und nach
verwirklicht werden. Dies gilt ungeachtet Art. 4 Abs. 2 UN-BRK selbst dann, wenn die wirtschaftliche,
soziale oder kulturelle Teilhabe von Menschen mit Behinderungen betroffen ist.>3¢

2.3 Nicht-akzessorischer Charakter

Flr die Reichweite von Art. 5 Abs. 2 UN-BRK ist weiter maRgeblich, ob es sich um ein sog. akzessorisches
Diskriminierungsverbot handelt, welches nur im Zusammenhang mit der Auslibung anderer
Konventionsrechte Anwendung findet, oder ob ein selbststdndiges Diskriminierungsverbot vorliegt.>%’

532 ygl. Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn. 57 und 59.

533 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39: ,For the
effective implementation of the right to equality and non-discrimination, it is above all necessary that a general
guarantee of equality and prohibition of discrimination on the basis of disability be included in legislation, which
shall apply to all public and private actors operating in a given country.” (Hervorhebung hinzugefiigt). Ebenso
CRPD, General Comment No. 2, para. 13; vgl. ferner CESCR, General Comment No. 5, para. 11; CEDAW, General
Recommendation No. 28, para. 16; Nowak, CCPR (2005), Art. 26 Rn. 57 und 59; CEDAW, General Recommendation
No. 28, para. 13 und 16.

534 ygl. CEDAW, General Recommendation No. 19, para. 9; Byrnes, The Committee on the Elimination of
Discrimination against Women, in: Hellum/Aasen, Women‘s Human Rights (2013), 27, 40; ausflhrlich oben
Abschnitt IV 1.4 und Abschnitt IV 3.2.

535 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44; OHCHR, Monitoring the CRPD (2010), S. 29; CESCR,
General Comment No. 20, para. 7; Von Bernstorff, ZabRV 67 (2007), 1041, 1051; vgl. UN HRC, Communication No.
172/1984 Broeks v. The Netherlands, para. 12.5.

536 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44; vgl. CESCR, General Comment No. 20, para. 7; OHCHR,
CRPD Training Guide (2014), S. 86; Riedel, ‘International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights’, in:
Wolfrum, MPEPIL, S. 652 und 654.

537 vgl. zu dieser Unterscheidung Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 386.
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Zunachst entfaltet Art. 5 Abs. 2 UN-BRK als allgemeine Querschnittbestimmung eine
Ausstrahlungswirkung auf die librigen spezifischen Rechte der Behindertenrechtskonvention und erganzt
diese um eine Nichtdiskriminierungskomponente. ¥ Es spricht aber einiges dafiir, dass das
Diskriminierungsverbot in Art. 5 Abs. 2 UN-BRK dartiber hinaus selbststdandige Bedeutung hat und mithin
auch losgelost von der Betroffenheit anderer Konventionsrechte Schutzwirkungen entfaltet. Die
Akzessorietat von Diskriminierungsverboten im internationalen Recht wird in der Regel bereits im
Vertragstext deutlich, so etwa in Art. 14 EMRK:>3°

,The enjoyment of the rights and freedoms set forth in the Convention shall be secured without
discrimination [...].”*°

In der Formulierung von Art. 5 Abs. 2 UN-BRK deutet demgegeniiber nichts auf eine Beschrankung des
Diskriminierungsverbots im Sinne einer bloR akzessorischen Geltung hin.>** Der Wortlaut von Art. 5 Abs.
2 UN-BRK verbietet umfassend und allgemein jede Diskriminierung aufgrund von Behinderungen:

,States shall prohibit all discrimination on the basis of disability and guarantee to persons with disabilities
equal and effective legal protection against discrimination on all grounds.”

Die Behindertenrechtskonvention orientiert sich an dieser Stelle eher an der Formulierung in Art. 26 S. 2
Zivilpakt:

In this respect, the law shall prohibit any discrimination and guarantee to all persons equal and effective
protection on any ground such as [...].”

In der Auslegungspraxis des UN-Menschenrechtsausschuss ist mittlerweile anerkannt, dass das
Diskriminierungsverbot in Art. 26 Zivilpakt nicht nur die tbrigen Rechte des Zivilpaktes spiegelt und um
eine  Gleichheitsdimension  erweitert, sondern normativ  selbstindig ein  allgemeines
Diskriminierungsverbot fiir den innerstaatlichen Gesetzgeber statuiert.>? Aufgrund der aufgezeigten
Parallelen ist auch fiir die Behindertenrechtskonvention von der nicht-akzessorischen Natur des
Diskriminierungsverbotes in Art. 5 Abs. 2 UN-BRK auszugehen. > Hierauf deutet ferner die weite
Definition in Art. 2 UN-BRK hin, wonach sich das Diskriminierungsverbot auf das

,Anerkennen, Genieflen oder Ausiiben aller Menschenrechte und Grundfreiheiten im politischen,
wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen, biirgerlichen oder jedem anderen Bereich [...]. ©>*

bezieht.

538 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 86.

539 vgl. Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 386.

540 Hervorhebung hinzugefiigt.

541 Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen
(2010), S. 205.

542 UN HRC, General Comment No. 18, para. 12; UN HRC, Individual Communication No. 172/1984, Broeks v. The
Netherlands, para. 12.4; UN HRC, Individual Communication No. 182/1984, F. H. Zwaan-de Vries v. The
Netherlands, para. 12.3; Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 387; Nowak, CCPR (2005), Rn. 16f. und 54;
Vandenhole, Non-discrimination and Equality in the View of the UN Human Rights Treaty Bodies (2005), S. 15 und
29; Bayefky, Human Rights Law Journal 11 (1990), 1, 3.

543 Ebenso Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit
Behinderungen (2010), S. 206; ahnlich zur Frauenrechtskonvention CEDAW, General Comment No. 28, para. 25:
,The policy [of eliminating discrimination against women] must be comprehensive in that it should apply to all
fields of life, including those which are not explicitly mentioned in the text of the Convention.”.

544 Hervorhebungen hinzugefigt.

96



318

319

320

321

UN-BRK Leitfaden — Erlauternde Kommentierung
V. Gleichheit und Nichtdiskriminierung

Folglich ist Art. 5 Abs. 2 UN-BRK als nicht-akzessorisches Diskriminierungsverbot einzuordnen mit der
Folge, dass die Anwendung von Art. 5 Abs. UN-BRK nicht die Verletzung, Einschlagigkeit, Betroffenheit
oder sonstige Beriihrung eines anderen Konventionsrechtes voraussetzt.>*

24 Schutzbereich: ,,aufgrund von Behinderung“

Art. 5 Abs. 2 UN-BRK verbietet jede Diskriminierung ,aufgrund von Behinderung”. Der Begriff der
Behinderung umschreibt also das verbotene oder jedenfalls rechtfertigungsbediirftige
Unterscheidungsmerkmal. 3¢ Erfasst werden ohne Ausnahmen alle Formen von Behinderungen. >
Schwellenerfordernisse wie ein bestimmter Schweregrad der Behinderungen oder &hnliche
Eingrenzungen des Schutzbereiches sind mit dem Schutzzweck der Behindertenrechtskonvention nicht

vereinbar.>*

Der weiten Schutzintention der Behindertenrechtskonvention entspricht es, dass ferner sog.
vermeintliche Behinderungen (,perceived disabilities”) von dem Diskriminierungsverbot erfasst
werden.>® Vermeintliche Behinderungen sind solche, die im Wesentlichen auf einstellungsbedingten
Barrieren wie gesellschaftlichen Vorurteilen und nicht auf objektiv vorliegenden personlichen
Eigenschaften oder Beeintrichtigungen beruhen. ° Der UNBRK-Vertragsausschuss hat im
Staatenberichtsverfahren fiir die innerstaatliche Umsetzung teilweise sogar die Aufnahme eines

ausdrticklichen gesetzlichen Hinweises auf vermeintliche Behinderungen empfohlen.%?

Beispiele:
Eine vermeintliche Behinderung liegt etwa vor, wenn das berufliche oder sonstige soziale Umfeld einer
Person - zum Beispiel aufgrund einer frilheren Depressionserkrankung - eine fortbestehende verminderte

Leistungsfahigkeit andichtet. Ein weiteres Beispiel ist die Unterstellung einer fehlenden beruflichen Eignung
fir  Kundenkontakte o0.a. aufgrund korperlicher Eigenschaften, welche gesellschaftlichen

545 Ahnlich zur Frauenrechtskonvention CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 25: ,The policy [of
eliminating discrimination against women] must be comprehensive in that it should apply to all fields of life,
including those which are not explicitly mentioned in the text of the Convention”. A.A. bei Latham&Watkins,
Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-Behindertenrechtskonvention im
Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 12: Einordnung von Art. 5 Abs. 2 i.V.m. Art. 2
UN-BRK als akzessorisches Diskriminierungsverbot.

546 Zum Verstindnis von Behinderung, welches der UN-BRK zugrunde liegt, vgl. oben Abschnitt lII.

547 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 11f; CRPD, Concluding Observations Australia (2013),
para. 14f; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 10; Concluding Observations El Salvador (2013),
para. 14.

548 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 11f; CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014),
para. 53f; Degener, Za6RV 65 (2005), 887, 911; Lachwitz in: Kreutz/Lachwitz/Trank-Hinterberger,
Behindertenrechtskonvention (2013), Art. 5 Rn. 1.

549 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 11; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 37;
Concluding Observations New Zealand (2014), para. 30; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 6 lit. b
und 28; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20; CRPD, Concluding Observations Austria (2013),
para. 29; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 25; CRPD, Statement on Art. 14 (2014), para. 1; CRPD,
Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary, para. 9.4; CRPD, Guidelines on article 14 of the
Convention on the Rights of Persons with Disabilities: The right to liberty and security of persons with disabilities,
Adopted during the Committee’s 14" Session (17 August - 4 September 2015), para. 6; UN HRCouncil, ‘Thematic
study on the rights of persons with disabilities to live independently and be included in the community’ (2014),
para. 20.

550 vgl. Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 909f.

551 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 37.
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Asthetikvorstellungen widersprechen oder Beriihrungsingste auslésen (Brandnarben im Gesichtsbereich,
Ubergewichtigkeit>?, Albinismus).

In der derzeitigen volkerrechtlichen Praxis entwickelt sich ferner eine Tendenz, den
Diskriminierungsschutz der UN-BRK in personlicher Hinsicht nicht auf Menschen mit eigenen
Behinderungen zu beschranken. Danach muss das Merkmal der Behinderung nicht zwingend in Bezug auf
die benachteiligte Person selbst vorliegen.>>® Es werden vielmehr auch sog. assoziierte Personen wie
pflegende Familienangehérige in den Schutzbereich von Art. 5 Abs. 2 UN-BRK einbezogen.>*

L[]t is above all necessary that a general guarantee of equality and prohibition of discrimination on the
basis of disability be included in legislation, [...]. Such guarantee shall extend to all forms of discrimination
based on disability and shall not be limited to discriminatory conduct against persons with disabilities, with
the result that persons without disabilities are also entitled to protection under article 5: this could be the
case of a parent caring for a child with a disability who is discriminated against in employment because of
the status of the child.>>

Zur Begriindung wird zum Teil auf die weit gefasste Formulierung ,Diskriminierung aufgrund von
Behinderung” (anstatt z.B. ,Diskriminierung von Menschen mit Behinderungen”, ,wegen seiner
Behinderung”) in Art. 5 Abs. 2 UN-BRK sowie auf die Anerkennung der Schutzbediirftigkeit der Familie von
Menschen mit Behinderungen in Prdambel lit. x UN-BRK verwiesen.>>® Auch insofern hat der UNBRK-
Vertragsausschuss bereits in mehreren Staatenberichtsverfahren eine Klarstellung bzw. Erweiterung des
innerstaatlichen gesetzlichen Diskriminierungsschutzes gefordert. 7  Zu denkbaren
Gestaltungsmoglichkeiten des innerstaatlichen Gesetzgebers zdhlt die Ubernahme der UN-BRK -

«558

Formulierung ,,aufgrund von Behinderung und/oder eines ausdriicklichen gesetzlichen Hinweises auf

den Schutz assoziierter Personen.>>°

52 7Zur méglichen Anwendung des Behinderungsbegriffs der UN-BRK auf Personen mit Ubergewicht oder sog.
Fettleibigkeit aufgrund sozialer Stigmatisierung auch in Fallen, in denen das erhohte Korpergewicht der
Betroffenen objektiv nicht mit akuten gesundheitlichen Probleme verbunden ist vgl. Nadakavukaren Schefer,
Asian Journal of WTO & International Health Law and Policy 9/1 (2014), 1, 10 und 48.

553 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39;
OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 83 und 85; ebenso fiir die EU-Gleichbehandlungsrichtlinie EuGH vom
17.07.2008 - C-303/06 (S. Coleman v. Attridge Law), Ziff. 38ff.

554 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 11; CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para.
10; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 6 lit. b; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para.
20; Concluding Observations Tunisia (2011), para. 11; UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness
and understanding of the CRPD (2009), para. 39; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 83 und 85; vgl. allgemein
Degener, ZaGRV 65 (2005), 887, 911; ebenso fiir die EU-Gleichbehandlungsrichtlinie EuGH vom 17.07.2008 -
C-303/06 (S. Coleman v. Attridge Law), para. 38ff.

555 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39
(Hervorhebung hinzugefiigt).

556 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39;
OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 85; zur ambivalenten Verhandlungsgeschichte vgl. oben Abschnitt Ill. 3.5
sowie Kayess/French, HRLR 8 (2008), 1, 25; Lachwitz in: Kreutz/Lachwitz/Trenk-Hinterberger,
Behindertenrechtskonvention (2013), Praambel Rn. 9.

557 CRPD, Concluding Observations finales Belgique (2014), para. 11; CRPD, Concluding Observations Peru (2012),
para. 6 lit. b; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20.

558 DIMR (Hrsg.), Expertise fiir ein Artikelgesetz (2013), S. 77.

559 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20.
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Beispiele:
(1) Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG: ,Niemand darf wegen seiner Behinderung benachteiligt werden.”

Im Zusammenhang mit der innerstaatlichen Umsetzung der Behindertenrechtskonvention wird teilweise
darauf verwiesen, dass ein hinreichender Diskriminierungsschutz bereits durch Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG
gewahrleistet werde, dessen Regelungsgehalt im Wesentlichen deckungsgleich mit Art. 5 Abs. 2 UN-BRK
sei.>®® Im Vergleich zu Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG, wonach niemand wegen ,seiner” Behinderungen diskriminiert
werden darf, geht Art. 5 Abs. 2 UN-BRK jedoch bereits im Wortlaut weiter und verbietet jede
Diskriminierung ,aufgrund von Behinderung” mit der Folge, dass auch assoziierte Personen in den
Schutzbereich fallen.

(2) § 4 HessBGG: Nach dem HessBGG liegt eine Benachteiligung vor,

,wenn Menschen mit und ohne Behinderungen ohne zwingenden Grund unterschiedlich behandelt
werden und dadurch Menschen mit Behinderungen in der gleichberechtigten Teilhabe am Leben in der
Gesellschaft unmittelbar oder mittelbar beeintréchtigt werden.” (§ 4)

In personlicher Hinsicht erfasst die Norm nur Menschen mit (eigenen) Behinderungen. Der Schutzbereich
des Diskriminierungsverbotes der Behindertenrechtskonvention geht demgegeniiber wie gezeigt weiter,
indem jede Diskriminierung ,,aufgrund von Behinderung" verboten ist, ohne dass das Merkmal zwingend in
der Person des Betroffenen verwirklicht sein muss.>®!

SchlieRlich legt die Behindertenrechtskonvention besonderen Wert auf den Schutz besonders gefdahrdeter
Personen vor mehrdimensionalen bzw. intersektoralen Diskriminierungen. >®? Gemeint sind hiermit
Personen mit Behinderungen, die aufgrund eines oder mehrerer weiterer Merkmale einem erhohten
Diskriminierungsrisiko ausgesetzt sind (vgl. Praambel lit. p UN-BRK). Explizit genannt werden in der
Behindertenrechtskonvention Frauen (Art. 6 UN-BRK) und Kinder (Art. 7 UN-BRK). Dariiber hinaus obliegt
es den Vertragsstaaten, weitere unbenannte besonders gefadhrdete Gruppen zu identifizieren und einen
angemessenen und  effektiven (gesetzlichen) Schutzrahmen fir den Umgang mit
Mehrfachdiskriminierungen zu entwickeln. % In Deutschland kénnte dies vor allem Auslinder und
Auslanderinnen, Personen mit Migrationsgeschichte, ebenso ethnische, religiose und sprachliche
Minderheiten (darunter wiederum insbesondere Kinder), °%* Fliichtlinge, Asylbewerber und
Asylbewerberinnen sowie Menschen in ldndlichen®®® Gegenden und dltere®*® Menschen betreffen.

560 BSG vom 6.03.2012 — B 1 KR 10/11, Rn. 31.

561 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39.

562 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 14; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), para. 83; Degener,
RdJB 2009, 200, 206.

563 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 19f; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para.

11f.

564 ygl. CRC, Concluding Observations Germany (2015), para. 66, 67 lit. c; CRPD, Observations finales Belgique (2014),
para. 11; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 15; CRPD, Concluding Observations Argentina
(2012), para. 45f; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 12f.

565 CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 11; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 13.

66 Mahler, Elder abuse and neglect in Germany, Stellungnahme des DIMR fiir die 5. Sitzung der UN-Arbeitsgruppe
zu den Rechten Alterer (30. Juli-1. August 2014); vgl. CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 11f;
CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 30; CESCR, General Comment No. 20, para. 28.
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2.5 Diskriminierungstatbestand
Der Tatbestand der Diskriminierung wird in Art. 2 UN-BRK definiert als

»jede Unterscheidung, AusschliefSung oder Beschrdnkung aufgrund von Behinderung, die zum Ziel oder zur
Folge hat, dass das auf die Gleichberechtigung mit anderen gegriindete Anerkennen, GeniefSen oder
Ausiiben aller Menschenrechte und Grundfreiheiten im politischen, wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen,
biirgerlichen oder jedem anderen Bereich beeintréichtigt oder vereitelt wird.”

In diesem Zusammenhang erfasst ,Unterscheidung” die unterschiedliche Behandlung von
Personen(gruppen), die auf Basis einer Behinderung erfolgt.>®” Dies betrifft typischerweise explizit
normierte Ungleichbehandlungen, welche bereits den Tatbestand einer direkten (unmittelbaren)
Diskriminierung erfiillen.>®® Eine ,,Ausschliefung” liegt vor, wenn aufgrund einer Behinderung die Nutzung
oder der Genuss von Einrichtungen, Leistungen oder Aktivitdten, welche flir andere Personen zuganglich
sind, vereitelt wird.>®® , Beschrinkung” beinhaltet schlieRlich die Einschrankung, Verkiirzung oder sonstige
Beeintrachtigung der Teilhabe am biirgerlichen, kulturellen, wirtschaftlichen, politischen, sozialen oder

sonstigen Leben.5”®

Ubersicht 16

Diskriminierung, Art. 2 UN-BRK

,[l]lede Unterscheidung, AusschlieBung oder Beschrénkung aufgrund von
Behinderung, die zum Ziel oder zur Folge hat, dass das auf die Gleichberechtigung mit
anderen gegriindete Anerkennen, GeniefSen oder Ausiiben aller Menschenrechte und
Grundfreiheiten im politischen, wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen, biirgerlichen
oder jedem anderen Bereich beeintrdichtigt oder vereitelt wird. Sie umfasst alle Formen
von Diskriminierung, einschliefSlich der Versagung angemessener Vorkehrungen.”

Die Diskriminierungsdefinition der Behindertenrechtskonvention bezieht sich augenscheinlich nur auf
Schlechterstellungen. Anders als zum Beispiel Art. 1 Abs. 1 Anti-Rassendiskriminierungskonvention
werden in Art. 2 UN-BRK - neben Unterscheidung, AusschlieBung und Beschrankung - nicht auch
Bevorzugungen als mégliche Diskriminierungshandlungen genannt.’* In einer dlteren Definition von
behinderungsspezifischen Diskriminierungen durch das UN-Vertragsgremium zum Sozialpakt waren
Bevorzugungen aufgrund von Behinderung noch ausdriicklich im Wortlaut der Diskriminierungsdefinition
verankert. 2 In den Vertragstext der Behindertenrechtskonvention wurde dies allerdings nicht
Ubernommen.

Im Hinblick auf Bevorzugungen aufgrund von Behinderung ist jedoch die Regelung in Art. 5 Abs. 4 UN-BRK,
wonach sog. besondere MaBnahmen zur Beschleunigung oder Herbeifiihrung von tatsachlicher
Gleichberechtigung von Menschen mit Behinderungen nicht als Diskriminierung im Sinne des Abkommens

567 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84f.

568 Byrnes, in: Freeman, Chinkin/Rufolf, CEDAW (2012), Article 1, S. 59.

569 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 85.

570 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 85.

571 Zur Anti-Rassendiskriminierungskonvention vgl. CERD, General Recommendation No. 32, para. 7; Wolfrum, in: FS
Zuleeg (2005), 385, 390.

572 yg|. CESCR, General Comment No. 5, para. 15; CESCR, General Comment No. 20, para. 28.
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gelten, von Bedeutung.>”® Der Behindertenrechtskonvention ist danach die Vorstellung immanent, dass
Bevorzugungen von Menschen mit Behinderungen zwar einerseits diskriminierungsrelevant sind
(ansonsten ware Art. 5 Abs. 4 UN-BRK Uberflissig), andererseits aber in gewissem Umfang erforderlich
und winschenswert sind, um bestehende strukturelle Ungleichheiten (z.B. Unterreprasentanz im
Arbeitssektor) schneller zu iberwinden.>”* Bevorzugungen von Menschen mit Behinderungen sollten
angesichts dessen auf die nach Art. 5 Abs. 4 UN-BRK zuldssigen MalRnahmeninhalte beschrankt bleiben
[dazu Abschnitt V.6].57

Die Legaldefinition in Art. 2 Abs. 3 UN-BRK betont ferner, dass ,alle Formen der Diskriminierung” in den
Anwendungsbereich der Behindertenrechtskonvention fallen.>”® Art. 5 Abs. 2 UN-BRK erfasst demgemaR
sowohl direkte als auch indirekte Diskriminierungen.>’’ Eine direkte Diskriminierung liegt vor, wenn eine
Regelung, Vorschrift oder MaBnahme unmittelbar nachteilige Rechtsfolgen bzw. eine Schlechterstellung
an das Vorliegen einer Behinderung kniipft.>’® Eine indirekte Diskriminierung ist demgegeniiber gegeben,
wenn eine gesetzliche Regelung augenscheinlich neutral ist, also unterschiedslos auf Menschen mit und
ohne Behinderungen Anwendung findet, in ihrer Wirkung aber eine ibermaRig starke Betroffenheit oder
Belastung im Zusammentreffen mit einer Behinderung nach sich zieht.>’® Der Wortlaut von Art. 2 UN-BRK
(,zum Ziel oder zur Folge hat”) stellt klar, dass die indirekt diskriminierende Wirkung nicht intendiert
gewesen sein muss.>®

Indirekte Diskriminierungen resultieren haufig daraus, dass eine gesetzliche Regelung die
unterschiedlichen Ausgangsbedingungen von Menschen mit Behinderungen vernachladssigt oder nicht
erkennt und dadurch fiir die Betroffenen (ungewollt) Hindernisse und Erschwernisse schafft.*8! An dieser
Stelle kommt das menschenrechtliche Verstandnis von Behinderung zum Tragen, wonach Behinderungen
im Wesentlichen durch umwelt- und einstellungsbedingte Barrieren, welche haufig auf stereotypen
gesellschaftlichen Gewohnheiten beruhen, entstehen.>8?

573 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90.

574 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90; vgl. zur Frauenrechtskonvention Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385,
390.

575 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90.

576 Vgl. UN HRCouncil, Thematic study by the OHCHR on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009),
para. 39.

577 CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para.
45; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 58; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 82f; vgl.
ferner CESCR, General Comment No. 20, para. 10; CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 16 und 35;
CEDAW, General Recommendation No. 25, para. 7 und Fn. 1; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum,
MPEPIL, Rn. 36 und 65.

578 CESCR, General Comment No. 20, para. 10 lit. a; CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 28; Byrnes, in:
Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 1, S. 64; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 82.

579 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 83; vgl. CESCR, General Comment No. 20, para. 10 lit. b; CEDAW, General
Recommendation No. 28, para. 28; CEDAW, General Recommendation No. 25, FN. 1; Wolfrum, in: FS Zuleeg
(2005), 385, 391; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 32 und 36; Byrnes, in:
Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 1, S. 64.

580 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 85.

581 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 83; vgl. CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 16; CEDAW,
General Recommendation No. 25, Fn. 1; Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 1, S. 64.

582 y/g|. Lord/Brown, The role of reasonable accommodations, in: Rioux/Basser/Jones, Critical Perspectives on Human
Rights and Disability Law (2011), 273, 275.
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Beispiele:

(1) Fir Menschen, denen aufgrund von Behinderungen eine Verstiandigung nur Uber bestimmte
Kommunikationsformen (Braille-Schrift, Gebardensprache, leichte Sprache, GroRdruck, Kontrastschrift)
moglich ist, kénnen Formvorschriften oder Formatvorgaben fiir die Kommunikation mit o6ffentlichen

Stellen, die Vero6ffentlichung von Informationen, die Erstellung von Bescheiden, die Gestaltung von

Wahlunterlagen, die Anfertigung von Prifungsaufgaben o0.3. erhebliche Schwierigkeiten und

Mehraufwand verursachen.

(2) Starre Regelungen zu Priifungs- und Arbeitsablaufen, Leistungstests oder dhnlichen Verfahren kénnen

besondere spezifische Hindernisse flir Menschen, die periodisch auf Ruhezeiten, die Einnahme von

Medikamenten oder andere Behandlungen angewiesen sind, schaffen.>%3

(3) Das Verbot einer Mitnahme von Tieren oder der Benutzung von motorisierten bzw. beraderten

Transportmitteln im Zusammenhang mit 6ffentlichen Einrichtungen, Platzen oder Gebieten (z.B.

Waldern, Parks, Wiesen, Spielplatzen) kann dazu fiihren, dass Menschen, die sich im Alltagsleben eines

Blindenflihrhundes oder einer motorisierten Mobilitatshilfe bedienen, die freie und selbststindige

Nutzungsmoglichkeit nicht in gleichem MaRe offen steht.

Ubersicht 17

Direkte Diskriminierung

Eine gesetzliche Regelung, Vorschrift oder MalRnahme knipft unmittelbar
unterschiedliche oder nachteilige Folgen an das Vorliegen einer Behinderung.%*

Indirekte Diskriminierung

Eine gesetzliche Regelung, Vorschrift oder MaBnahme ist augenscheinlich neutral
gestaltet, also unterschiedslos auf Menschen mit und ohne Behinderungen
anwendbar, wirkt sich aber besonders belastend oder nachteilig bei Vorliegen einer
Behinderung aus.

-> Beide Diskriminierungsformen sind von der UN-BRK erfasst

- Diskriminierende Wirkung muss nicht beabsichtigt sein

58 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 83.
584 CESCR, General Comment No. 20, para. 10 lit. a; CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 28; Byrnes, in:
Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 1, S. 64; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 82.
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Die Erfillung des Diskriminierungstatbestands setzt grundsatzlich die Ungleichbehandlung einer
geschiitzten Person gegeniiber anderen Personen in einer vergleichbaren Situation voraus.>® Dies ist
jedenfalls der Fall, wenn eine Benachteiligung von Menschen mit Behinderungen im Vergleich zu
Menschen ohne Behinderungen gegeben ist.

Eine Diskriminierung kann ebenso darin liegen, dass Menschen mit bestimmten Formen von
Behinderungen im Vergleich zu Menschen mit anderen Behinderungen unterschiedlich behandelt
werden.*®® Denn fiir die Betroffenen macht es keinen Unterschied, ob eine Benachteiligung gegeniiber
anderen Menschen mit Behinderungen oder gegeniiber einer Vergleichsgruppe ohne Behinderungen
erfolgt.>® Ebenso ist der UNBRK-Vertragsausschuss der Auffassung, dass die differenzierende Behandlung
verschiedener Behinderungsformen nicht ohne sachlichen Grund zuldssig ist:

,The support and income/pension provided to persons with disabilities is different based on the cause of
disability, which results in an unjustified and unreasonable difference in their standard of living and social
protection.”>%8

In den Vorarbeiten und der Auslegungspraxis zur Behindertenrechtskonvention wird zudem vermehrt
darauf hingewiesen, dass bestimmte Untergruppen von Menschen mit Behinderungen in vielen
Vertragsstaaten Uberproportional haufig Diskriminierungen, Ausgrenzungen und Barrieren ausgesetzt
sind. > Dies betrifft zum Beispiel Menschen mit geistigen oder psychischen/psychosozialen
Beeintrachtigungen.®® Der Schutzzweck der Behindertenrechtskonvention liegt gerade auch in dem
verbesserten Schutz von besonders marginalisierten Personen innerhalb des gesamten Spektrums von
Behinderungen (vgl. Praambel lit. p UN-BRK). ! Somit liegt eine rechtfertigungsbediirftige
Ungleichbehandlung vor, wenn eine Differenzierung oder Abstufung zwischen verschiedenen
Personengruppen mit jeweils unterschiedlichen Arten von Behinderungen vorgenommen wird.

Beispiel:
§ 4 HessBGG: Nach dem Hessischen Behinderten-Gleichstellungsgesetz liegt eine Benachteiligung vor,
~wenn Menschen mit und ohne Behinderungen ohne zwingenden Grund unterschiedlich behandelt

werden und dadurch Menschen mit Behinderungen in der gleichberechtigten Teilhabe am Leben in der
Gesellschaft unmittelbar oder mittelbar beeintréichtigt werden. “>%2

585 vgl. Nowak, CCPR (2005) Art. 2 Rn. 34.

58 CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 59; CRPD, Concluding Observations Australia (2013),
para. 14f.

587 Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen
(2010), S. 209.

588 CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 59.

589 CRPD, General Comment No. 2, para. 7; Quinn/Degener, Human Rights and Disabilities (2002), S. 23; vgl. WHO,
World Report on Disability (2011), S. 7; ferner Kanter, The Development of Disability Rights under International
Law (2015), S. 133.

5%0 CRPD, General Comment No. 2, para. 7; CRPD, General Comment No. 1, para. 9; CRPD, Concluding Observations
China (2012), para. 35; Quinn/Degener, Human Rights and Disabilities (2002), S. 23.

591 CRPD, General Comment No. 2, para. 7; CRPD, General Comment No. 1, para. 9; CRPD, Concluding Observations
Republic of Korea (2014), para. 8f, 41, 49; CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 21; CRPD, Concluding
Observations China (2012), para. 19f, 26, 29f, 35, 39, 65-67; CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para.
14f. und 35; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 18, 37f; CRPD, Concluding Observations Peru
(2012), para. 6(c), 7(c), 28f; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 43 und 60; CRPD, Concluding
Observations Hungary (2012), para. 10; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 25.

592 Hervorhebung hinzugefiigt.
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Im Wortlaut der Norm wird nicht hinreichend deutlich, dass eine rechtfertigungsbedirftige
Ungleichbehandlung nicht nur dann vorliegt, wenn Menschen mit Behinderungen einerseits und Menschen
ohne Behinderungen andererseits unterschiedlich behandelt werden, sondern dass auch Differenzierungen
zwischen Menschen mit verschiedenen Behinderungen grundsatzlich rechtfertigungsbedrftig sind.

Aufgrund der Komplexitdt und Vielfdltigkeit von Behinderungen kann es schlieBlich Konstellationen
geben, in denen die Abgrenzung einer sinnvollen Vergleichsgruppe erhebliche Schwierigkeiten macht.
Diese Problematik ist bereits im Zusammenhang mit geschlechterspezifischen Diskriminierungen bekannt,
vor allem hinsichtlich der Frage nach einer geeigneten Vergleichsgruppe fiir schwangere Frauen.>®3 Die
Diskriminierungsprifung sollte sich dann weniger auf die schematische Bildung von Vergleichsgruppen
versteifen, sondern materiell darauf stellen, ob an das Vorliegen einer Behinderung negative Folgen

gekniipft oder besondere Belastungen fiir Menschen mit Behinderungen versursacht werden.>%

2.6 Rechtfertigung von Ungleichbehandlungen/Zulissige Differenzierungen

Nicht jede Differenzierung stellt eine verbotene Diskriminierung dar. ° Obwohl die
Behindertenrechtskonvention selbst keine ausdriickliche Regelung zu Rechtfertigungsmoglichkeiten
enthalt, ist anerkannt, dass es zuldssige bzw. gerechtfertigte Differenzierungen in Bezug auf Personen mit
Behinderungen geben kann.>*® Denn die Behindertenrechtskonvention leugnet keineswegs tatsichliche
Unterschiede, die zwischen Menschen mit und ohne Behinderungen existieren kénnen und aufgrund

derer sich unter Umstianden unterschiedliche regulatorische Bediirfnisse ergeben.>’

Beispiel:

Auch unter Geltung der UN-BRK konnen Personen von der Ausiibung bestimmter Tatigkeiten
ausgeschlossen werden, wenn sie aufgrund physischer Beeintrachtigung trotz angemessener Vorkehrungen
nach derzeitigem Stand von Wissenschaft und Technik nicht in der Lage sind, die betreffende Tatigkeit
Uberhaupt zu bewadltigen oder ohne erhebliche Gefdhrdung von Rechtsglitern Dritter oder der

Allgemeinheit auszufiihren. 5% Dies betrifft derzeit etwa Mindestanforderungen an die Sehkraft von
Piloten/-innen oder Fahrzeugfiuhrern/-innen.

Flr die inhaltlichen Anforderungen an die Rechtfertigung von Ungleichbehandlungen kann zunachst auf
die volkerrechtlichen Grundsatze zurickgegriffen werden, die fir die Schranken von
Diskriminierungsverboten in anderen internationalen Menschenrechtsabkommen (wie etwa Art. 26
Zivilpakt) entwickelt wurden.>®® Danach ist eine Ungleichbehandlung gerechtfertigt, wenn sie sachlich

593 yg|. CESCR, General Comment No. 20, para. 10 lit. a.

594 yg|. CESCR, General Comment No. 20, para. 10 lit. a.

595 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84; vgl. UN HRC, Individual Communication No. 182/1984, F. H. Zwaan-de
Vries v. The Netherlands, para. 13; UN HRC, Communication No. 608/1995, Franz Nahlik v. Austria, para. 8.4;
Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Rn. 27; Nowak, CCPR, 2. Aufl. (2005), Art. 26 Rn. 51;
Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 285, 390; Bayefsky, Human Rights Law Journal 11 (1990), 1, 11f.

5% OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84; vgl. allgemein Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 390.

597 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 82 und 84; Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz
der Rechte von Menschen mit Behinderungen (2010), S. 216.

598 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84.

599 \on Bernstorff, ZadRV 67 (2007), 1041, 1047; Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der
Rechte von Menschen mit Behinderungen (2010), S. 215.
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begriindet und angemessen (,,objective and reasonable”) ist.5® Dies setzt voraus, dass die betreffende
MaRnahme ein legitimes Ziel verfolgt und verhaltnismaRig ist.%%*

Ein legitimes Ziel liegt vor, wenn die Zwecksetzung der MalRnahme auf die Forderung eines
anerkennenswerten Gemeinwohlbelangs gerichtet ist und mit den Zielen der Konvention vereinbar ist.%%2
Dies ist nicht der Fall, wenn auf das Vorliegen einer Behinderung als solche abgestellt und der Ausschluss
oder die Absonderung von Menschen mit Behinderungen bezweckt wird.?%® Im Ubrigen ist eine Abwagung
vorzunehmen, ob die jeweiligen Ziele unter der Behindertenrechtskonvention verfolgt werden diirfen,

wobei neben den Grundwertungen der UN-BRK u.U. bereits an dieser Stelle die Schwere der
604

Benachteiligung und die Auswirkungen auf die Betroffenen zu beriicksichtigen sein kénnen.
Beispiel:
Die Zuweisung von Schulern/-innen mit Behinderungen an sonderpadagogische Einrichtungen auRerhalb
des Regelschulsystems entgegen den Willen des Schiilers oder der Schiilerin und der Eltern kann als
Ausschluss vom allgemeinen Bildungssystem (vgl. Art. 24 Abs. 2 lit. a UN-BRK) eine unzul3dssige
Diskriminierung darstellen.%%> Zusammen mit dem Anspruch auf angemessene Vorkehrungen (Art. 24 Abs.
2 lit. ¢ UN-BRK) bildet das , no-rejection“-Prinzip den Grundpfeiler des Diskriminierungsschutzes der UN-
BRK im Bildungsbereich.

Die Rechtfertigung staatlicher Zwangszuweisungen an Sonderschulen wird nach verbreiteter Praxis hdufig
mit der Zielsetzung begriindet, den betroffenen Schiilern/-innen werde dort eine bessere Férderung und
Betreuung zuteil. Der UNBRK-Vertragsausschuss stellt die Annahme, dass die Unterrichtung an speziellen
Schulen dem besten Interesse von Kindern mit Behinderungen entspricht, aufgrund der damit verbunden
Absonderung und Stigmatisierung jedoch zunehmend in Frage.®%® GemaR Art. 24 Abs. 1 S. 2 UN-BRK ist das
Recht auf Bildung als Recht auf inklusive Bildung zu verstehen.®®” Nach dem Leitbild der UN-BRK sind die
Vertragsstaaten gehalten, gemeinsame und gemischte Lernumfelder zu schaffen und etwaigen
individuellen Bedirfnissen (einschlieBlich sog. sonderpidagogischem Bedarf) von Schilern/-innen mit
Behinderungen grundsatzlich durch Vorkehrungen innerhalb des allgemeinen Schulsystems Rechnung zu
tragen (vgl. Art. 24 Abs. 2 lit. a und lit. ¢ UN-BRK, vgl. ferner lit. d und e).%%

600 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84; Bayefsky, Human Rights Law Journal 11 (1990), 1, 12; Henrard,
‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 28; CESCR, General Comment No. 20, para. 13; Nowak, CCPR,
Art. 26 Rn. 51; UN HRC, General Comment No. 18, para. 13; UN HRC, Communication No. 608/1995, Franz Nahlik
v. Austria, para. 8.4; UN HRC, Individual Communication No. 182/1984, F. H. Zwaan-de Vries v. The Netherlands,
para. 13.

601 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84; Bayefsky, Human Rights Law Journal 11 (1990), 1, 12; Henrard,
‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 28; CESCR, General Comment No. 20, para. 13.

602 yg|. CESCR, General Comment No. 20, para. 13.

603 Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen
(2010), S. 217; vgl. zu gezielten Diskriminierungen ferner Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 390.

604 yg|. Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 391.

605 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 26.

606 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 8, 18 und 25;
vgl. bereits UNESCO, Salamanca Framework for Action on Special Need Education (1994), para. 6ff.

807 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 3.

608 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 3, 7f, 13 und
51; vgl. ferner CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 57f;, CRPD, Concluding Observations
Argentina (2012), para. 38; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 36; CRPD, Concluding Observations
Australia (2013), para. 45; CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 36; CRPD, Concluding Observations
Denmark (2014), para. 52f; vgl. bereits UNESCO, Salamanca Framework for Action on Special Need Education
(1994), para. 7f.
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Zwar ist die Forderung nach inklusiver Bildung keineswegs gleichbedeutend mit der vollstédndigen oder gar
sofortigen Abschaffung von sonderpidagogischen Einrichtungen und Bildungsangeboten.®® Insbesondere
setzt die Verwirklichung von Inklusion mehr voraus, als die bloBe Platzierung von Schilern/-innen mit
Behinderungen in einer Regelschule, da die vollwertige Partizipation den schrittweisen Abbau von Barrieren
und die Schaffung der erforderlichen Bildungsinfrastruktur voraussetzt. 52° Als Ausprigung des
Diskriminierungsverbots miissen aber bereits jetzt fiir Schiler/-innen mit Behinderungen mit unmittelbarer
Wirkung (bis zur Grenze unverhaltnismaRiger Belastungen) angemessene Vorkehrungen getroffen werden,
um eine Unterrichtung im Regelschulsystem zu erméglichen (so Art. 24 Abs. 2 lit. ¢ UN-BRK).5%!

Vor diesem Hintergrund liegt eine legitime Zielsetzung jedenfalls dann nicht vor, wenn die staatliche
Zuweisung von Schilern/-innen mit Behinderungen an Férderschulen gegen den Willen der betroffenen
Schiler und Eltern erfolgt, der Perpetuierung eines getrennten Sonderschulsystems dient und keine
erkennbaren Anstrengungen zur Ermoglichung einer inklusiven Unterrichtung unternommen werden. Denn
die systematische Absonderung und Isolation von Kindern mit Behinderungen bei der Wahrnehmung des
Rechts auf Bildung stellt einen KonventionsverstoR dar.®? Deshalb sollte eine Rechtfertigung nicht generell
auf die vermeintlich bessere Geeignetheit von Sonderschulen fiir die Unterrichtung von Kindern mit
Behinderungen gestiitzt werden. Vielmehr waren die Vertragsstaaten in so einer Situation zunachst
verpflichtet, die erforderlichen Vorkehrungen zu treffen, um die notwendige individuelle Betreuung und
Unterstiitzung an einer allgemeinen Schule zu gewahrleisten.53

Weiterhin als legitimes Ziel anerkannt ist jedoch u.a. die Vermeidung einer Gefdhrdung des Kindeswohls
(Art. 7 Abs. 2 UN-BRK).%%* Zur Rechtfertigung einer zwangsweisen Sonderschulzuweisung ist dann aber
spezifisch darzulegen, aus welchen Griinden eine konkrete Gefahrdung des Kindeswohls gegeben ist und
warum dieser Gefahrdung nicht durch angemessene Vorkehrungen an der allgemeinen Schule begegnet
werden kann.

Der UNBRK-Vertragsausschuss sieht des Weiteren die unmittelbare oder mittelbare Anknlipfung an eine
vermeintliche ,Unzurechnungsfahigkeit” bzw. geistige, psychische oder krankheitsbedingte
,Einsichtsunfahigkeit” o0.a. als willkiirliche Stereotypisierung gegeniliber Menschen mit geistigen oder
psychischen/psychosozialen Beeintrachtigungen und damit nicht als taugliches Unterscheidungskriterium
fur legitime staatliche MaBnahmen an.?® Sofern entsprechende gesetzliche Regelungen eine ansonsten
legitime Zwecksetzung verfolgen (z. B. Verhinderung einer Selbst- oder Fremdgefahrdung), so sollte die
betreffende MalRnahme tatbestandlich unmittelbar hierauf gestiitzt und nicht zuséatzlich an ein
vermeintliches individuelles Defizit im Sinne des medizinischen Modells von Behinderung gekoppelt
werden. 5

609 CRC, General Comment No. 9, para. 66f; Degener, RdJB 2009, 200, 217.

610 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 51.

611 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 38; CRPD, Concluding Observations Australia (2013),
para. 45f; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 41 lit. a; CRPD, Observations finales Belgique
(2014), para. 37; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 52; CRPD, Concluding Observations El
Salvador (2013), para. 49f; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 39 und 41; CRPD, Concluding
Observations Republic of Korea (2014), para. 46 lit. b; CRPD, New Zealand (2014), para. 49f; CRPD, Concluding
Observations Spain (2011), para. 43, 44 lit. a.

612 pegener, RdJB 2009, 200, 217.

613 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 52f.

614 yg|. UNESCO, Salamanca Framework for Action on Special Need Education (1994), para. 8.

615 CRPD, General Comment No. 1, para. 13.

616 CRPD, Statement on Article 14 (2014), para. 1 (Hervorhebungen hinzugefiigt).
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Exkurs (1): Wahlrecht

Ein Verlust der Wahlberechtigung aufgrund von geistigen oder psychischen/psychosozialen
Beeintrachtigungen (oder sonstigen behinderungsspezifischen Merkmalen) wird unter Geltung der
Behindertenrechtskonvention kategorisch als unzuldssige Diskriminierung eingestuft. '’ Dies gilt auch,
wenn der Wahlrechtsausschluss durch eine richterliche oder sonstige staatliche Entscheidung (z.B.
Anordnung einer Betreuung oder Unterbringung), die an behinderungsspezifische Merkmale wie die
vermeintlich fehlende geistige Einsichtsfahigkeit ankniipft, vermittelt wird. %2

,The Committee recalls that article 29 of the Convention requires States parties to ensure that persons
with disabilities can effectively and fully participate in political and public life on an equal basis with
others, including by guaranteeing their right to vote. Article 29 does not foresee any reasonable
restriction, nor does it allow any exception for any group of persons with disabilities. Therefore, an
exclusion of the right to vote on the basis of perceived, or actual psychosocial of intellectual disability,
including a restriction pursuant to an individualized assessment, constitutes discrimination within the
meaning of article 2 of the Convention.”®%’

Eine Rechtfertigung von Wahlrechtsausschlissen aufgrund von (geistiger) Behinderung kommt danach
nicht in Betracht:

,Having found the assessment of individuals‘ capacity to be discriminatory in nature, the Committee
holds that this measure cannot be purported legitimate. Nor is it proportional to the objective to
preserve the integrity of the State party’s political system.”%%°

Der UNBRK-Vertragsausschuss duBert bereits grundsatzliche Bedenken hinsichtlich der Aussagefahigkeit
und Objektivitdt von gdngigen Bewertungsmethoden zur Feststellung der geistigen Verfassung und
Einsichtsfahigkeit. 62 Davon abgesehen geniigt die Annahme, dass Menschen mit geistigen
Beeintrachtigungen moglicherweise die Konsequenzen ihrer Wahlentscheidung tiberblicken kénnen, nicht
den Rechtfertigungsanforderungen der Behindertenrechtskonvention. %22 Sol stellt der Schutz der
Betroffenen vor unverniinftigen Entscheidungen stellt keinen hinreichend legitimen Grund fir den
Ausschluss des Wahlrechts dar. Denn nach der Wertung der UN-BRK haben Menschen mit Behinderungen
— wie jedes anderes Mitglied der Gesellschaft — ein Recht auf eigene, auch risikobehaftete oder
unverniinftige Entscheidungen und Fehler.5%

Ebenso wenig ist der Ausschluss der Wahlberechtigung von Menschen mit Behinderungen zur Verhinderung
moglicher Beeintrachtigungen des Wahlsystems bzw. des demokratischen Prozesses gerechtfertigt.®?* Es
fehlt hier schon an einem sachlichen Differenzierungsgrund fur die Ungleichbehandlung von Menschen mit
und ohne Behinderungen. Im Hinblick auf die lbrigen wahlberechtigten Personen ohne Behinderungen
wird namlich nicht Gberprift, ob sie sich Glber Bedeutung und Konsequenzen des Wahlaktes im Klaren sind

617 CRPD, Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary, para. 9.4; CRPD, General Comment No. 1, para.
29 lit. f und 48; vgl. ferner die Kritik des UN-BRK Vertragsausschusses im Staatenberichtsverfahren, CRPD,
Concluding Observations Denmark (2014), para. 60f; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 48;
CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 48.

618 Concluding Observations Australia (2013), para. 51; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 60f;
CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 55.

619 CRPD, Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary, para. 9.4 (Hervorhebung hinzugefiigt).

620 CRPD, Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary, para. 9.6.

621 CRPD, General Comment No. 1, para. 14: ,Mental capacity is not, as is commonly presented, an
objective, scientific and naturally occurring phenomenon”; vgl. auch CRPD, aaO, para. 15.

622 CRPD, General Comment No. 1, para. 48; Palleit, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor
dem Recht (2013), 302, 313.

623 CRPD, General Comment No. 1, para. 22.

624 CRPD, Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary, para. 9.6; Palleit, Gleiches Wahlrecht fiir alle?,
DIMR Policy Paper Nr. 18 (2011), S. 14.
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und ob sie eine informierte und verantwortungsvolle Wahlentscheidung treffen bzw. treffen kénnen.5?

Grundsatzlich werden also Wahlentscheidungen in jeder Gestalt hingenommen, moégen sie auch noch so
irrational oder unverniinftig sein, ohne dass dies als nicht hinnehmbare Gefahrdung des Wahlverfahrens
oder des demokratischen Systems angesehen wird. %%

Dariiber hinaus diirfte der vollstandige Entzug des Wahlrechts von Menschen mit Behinderungen aufgrund
vermeintlicher Einsichtsunfihigkeit jedenfalls unverhiltnismaRig sein. %’ Inwieweit die Ausiibung des
Wahlrechts durch Menschen mit geistigen Beeintrachtigungen lberhaupt negative Auswirkungen auf
Wahlen oder Wahlergebnisse haben kann, lasst sich ohnehin nur vermuten. In diesem Zusammenhang kann
u.a. auf die Erfahrungen in Osterreich verwiesen werden. Seit das dsterreichische Verfassungsgericht 1987
den Ausschluss des Wahlrechts von Personen unter sog. Sachwalterschaft®? fiir verfassungswidrig erklart
und die entsprechende Regelung in § 24 der Osterreichischen Nationalrats-Wahlordnung von 1971 a.F.
aufgehoben hat,%?° sind Menschen mit geistigen und psychischen/psychosozialen Beeintriachtigungen in
Osterreich uneingeschrankt wahlberechtigt. ®3° Dies wurde vom UNBRK-Vertragsausschuss im
dsterreichischen Staatenberichtsverfahren ausdriicklich positiv gewiirdigt.®3! Schwerwiegende Stérungen
Osterreichischer Wahlen oder sonstiger politischer Willensbildungsprozesse haben sich seitdem nicht
gezeigt. Auch in anderen europdischen Staaten wird das allgemeine Wahlrechte von Menschen mit
Behinderungen ausnahmslos - d.h. ohne Ausnahmen oder Einschrankungen fir Menschen mit geistigen
bzw. psychischen/psychischen Beeintrachtigungen - garantiert. Hierzu gehoren etwa die Niederlande,
Sweden, Italien und das Vereinigte Kénigreich (UK).532

Sofern gesetzliche Wahlrechtsausschliisse der Verhinderung von Missbrauch (etwa in Form der
Beeinflussung durch Dritte) dienen, ist eine vollstdndige Entziehung des Wahlrechts der Betroffenen
ebenfalls unverhiltnismiRig.%®3 Den Vertragsstaaten obliegt es vielmehr, soweit moglich Vorkehrungen
gegen Missbrauch bzw. unlautere Beeinflussung von dritter Seite (etwa in Pflegeheimen) zu treffen. Ein
gewisses restliches Missbrauchsrisiko wird von Wahlrechtsordnungen in anderen Zusammenhangen im
Interesse der Allgemeinheit der Wahl durchaus toleriert, so etwa hinsichtlich der in vielen Rechtsordnungen
anerkannten Méglichkeit von Briefwahlen.®3*

Letztlich kann hinsichtlich des Wahlrechts von Menschen mit (geistigen) Behinderungen von zwei
Konstellationen ausgegangen werden:%° Entweder die betroffenen Personen sind trotz tatsichlicher oder
vermeintlicher geistiger Beeintrachtigungen zumindest im Sinne einer natirlichen Willensbildung in der
Lage, einen Wunsch zu wahlen zu entwickeln — dann ist ein Entzug des Wahlrechts mit dem Kerngehalt des

625 ygl. CRPD, General Comment No. 1, para. 15; Palleit, Gleiches Wahlrecht fiir alle?, DIMR Policy Paper Nr. 18
(2011), S. 13; Palleit, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 302, 315.
626 palleit, Gleiches Wahlrecht fiir alle?, DIMR Policy Paper Nr. 18 (2011), S. 13; Palleit, in: Aichele, Das

Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 302, 316.

627 CRPD, Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary, para. 9.6; Palleit, Gleiches Wahlrecht fiir alle?,
DIMR Policy Paper Nr. 18 (2011), 12.

628 Das Sachwaltergesetz von 1983 loste in Osterreich das Rechtsinstitut der Entmiindigung durch verschiedene
Formen der Sachwalterschaft fir Menschen mit verschiedenen geistigen oder psychischen Behinderungen.

622 Osterreichischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung vom 07.10.1987 — G109/87.

630 ygl. CRPD, Initial reports submitted by States parties under article 35 of the Convention: Austria (2011),
CRPD/C/AUT/1, para. 318.

631 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 5.

832 Eyropean Union Agency for Fundamental Rights, The right to political participation of persons with mental

health problems and persons with intellectual disabilities (2010), S. 18ff.

633 palleit, Deutschland braucht endlich ein inklusives Wahlrecht, DIMR aktuell 5 (2012), S. 2; Palleit, Gleiches
Wahlrecht fir alle?, DIMR Policy Paper Nr. 18 (2011), S. 14.

634 palleit, Deutschland braucht endlich ein inklusives Wahlrecht, DIMR aktuell 5 (2012), S. 2.

635 palleit, Deutschland braucht endlich ein inklusives Wahlrecht, DIMR aktuell 5 (2012), S. 2. Ebenso bereits eine
Eingabe von Abgeordneten im Osterreichischen Parlament im Nachgang der Entscheidung des Osterreichischen
Verfassungsgerichtshofs, 7.10.1987 — G109/87, abrufbar unter
http://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XVII/A/A_00180/imfname_266458.pdf [letzter Zugriff 31.12.2014].
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Rechts auf politische Teilhabe (Art. 29 UN-BRK) unvereinbar und unverhéltnismaRig (s.0.). Oder aber die
betroffenen Personen haben derart schwerwiegende Beeintrachtigungen, dass sie auch bei maximaler
Unterstitzung nicht in der Lage sind, einen Wahlwillen oder auch nur eine Mindestvorstellung vom
Wahlvorgang zu bilden bzw. dies in irgendeiner Form zu kommunizieren (z.B. Wachkomapatienten®3) —
dann aber wird sich das Problem einer Auslibung des Wahlrechts in der Praxis kaum stellen, sondern von
selbst erledigen.®’ Im letzteren Fall sollten die Vertragsstaaten deshalb sorgfiltig prifen, ob fiir die
Aufrechterhaltung eines gesetzlichen Wahlrechtsausschlusses wirklich ein praktisches Bediirfnis besteht.538

Vor diesem Hintergrund sind Ausschliisse des Wahlrechts aufgrund von Behinderung prinzipiell

konventionswidrig. Die zugrunde liegenden gesetzlichen Regelungen in den Vertragsstaaten sind im

Rahmen der innerstaatlichen Umsetzung aufzuheben oder zu dndern:53°

,[The] State party is under an obligation to take measures to prevent similar violations in the future
including by: [...] (b) Enacting laws that recognize, without any ‘capacity assessment’ the right to vote
for all persons with disabilities, including those with more need of support [...].” %

%k ok

636 Beispiel aus Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit
Behinderungen (2010), S. 453.

837 palleit, Deutschland braucht endlich ein inklusives Wahlrecht, DIMR aktuell 5 (2012), S. 2.

638 palleit, Deutschland braucht endlich ein inklusives Wahlrecht, DIMR aktuell 5 (2012), S. 2; Palleit, Gleiches
Wahlrecht fur alle?, DIMR Policy Paper Nr. 18 (2011), S. 14; anders scheint wohl Rothfritz, Die Konvention der
Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen (2010), S. 452 weiterhin von der
praktischen Notwendigkeit eines gesetzlichen Wahlrechtsausschlusses fiir Wachkomapatienten und &hnlich
schwerwiegende Falle auszugehen.

639 UN HRCouncil, Rights of persons with disabilities: participation in political and public life (2012), AHRC/19/L.19,
para. 7; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 60f; CRPD, Concluding Observations Hungary
(2012), para. 48; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 48; CRPD, Concluding Observations Tunisia
(2011), para. 35.

640 CRPD, Communication No. 4/2011, Zsolt Bujdosé et al v. Hungary, para. 10(2); DIMR (Hrsg.), Expertise fiir ein
Artikelgesetz zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention im Land Berlin (2013), S. 33 (Hervorhebung
hinzugefigt).
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Exkurs (2): ZwangsmalBnahmen

ZwangsmaRnahmen wie etwa Freiheitsentziehungen in Form psychiatrischer Unterbringungen stellen eine
Diskriminierung von Menschen mit Behinderungen dar, wenn sie tatbestandlich an Merkmale wie
,krankheitsbedingte Einsichtsunfahigkeit” oder ,Unzurechnungsfahigkeit” oder eine bestimmte psychische

oder medizinische Diagnose ankniipfen.®*

In dieser Hinsicht haben insbesondere der UN-Menschenrechtsausschuss und der UN-
Sonderberichterstatter Uber Folter darauf hingewiesen, dass die Behindertenrechtskonvention eine
Ablosung der UN Principles for the Protection of Persons with Mental Iliness and for the Improvement of
Mental Health Care (1991) darstellt. Die UN Principles (1991) sehen eine ,krankheitsbedingte
Einsichtsunfahigkeit” noch als taugliche Grundlage fiir eine Zwangsunterbringung und —behandlung an,
wihrend die UN-Behindertenrechtskonvention dies prinzipiell ablehnt. ®*? Diese Abkehr von zuvor
volkerrechtlich anerkannten Prinzipien missen sich die mit Normpriifungen und anderen legislativen
Umsetzungsvorhaben beauftragten innerstaatlichen Stellen bewusst machen, zumal die inzwischen
Uberholten UN-Principles (1991) noch in der »Zwangstherapie“-Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts im Jahr 2011 als Beleg fiir die vermeintliche Unbedenklichkeit des Kriteriums
»krankheitsbedingte Einsichtsunfihigkeit” zitiert werden.®* Im européischen Rechtsraum ist die Rechtslage
zudem besonders komplex, weil Art. 5 EMRK - entgegen der vorbeschriebenen Wertung der UN-BRK - das
Merkmal ,unsoundness of mind“ als zuldssiges Anknlpfungskriterium flr rechtmalige
Freiheitsentziehungen ansieht.®** Dies bewirkt aus vélkerrechtlicher Sicht jedoch kein Absenken des von
der Behindertenrechtskonvention intendierten Schutzniveaus.

Einschlagige gesetzliche Eingriffsgrundlagen werden unter Geltung der Behindertenrechtskonvention auch
dann als diskriminierend angesehen, wenn nicht ausschlieBlich das Vorliegen von geistigen oder
psychischen/psychosozialen Beeintrachtigungen mafRgeblich ist, sondern tatbestandlich zusatzlich eine
Eigen- oder Fremdgefihrdung vorausgesetzt wird.5% Diesen Standpunkt hat der UNBRK-Vertragsausschuss
zuletzt u.a. in den Staatenberichtsverfahren von Schweden, Danemark und Osterreich sowie in einer
offentlichen Stellungnahme zu Art. 14 UN-BRK vertreten:

,The Committee is concerned that the Swedish law allows for a person to be confined against his or her
will in a medical facility if he or she has a psychosocial disability and is considered to be a danger to
himself or herself or to others.”%*® (Schweden)

641 CRPD, General Comment No. 1, para. 13; CRPD, Statement on Article 14 (2014), para. 1; UN HRCouncil, Thematic
study on enhancing the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 48; CRPD, Guidelines on article
14 of the Convention on the Rights of Persons with Disabilities: The right to liberty and security of persons with
disabilities, Adopted during the Committee’s 14 Session (17 August - 4 September 2015), paras. 6 und 13.

642 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 48; UN
HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on torture and other cruel, inhuman or degrading treatment or
punishment, Juan E. Méndez (2013), para. 58; CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para. 32f; CRPD,
Concluding Observations Austria (2013), para. 29f;

643 BVerfG vom 23.03.2011 — 2 BvR 882/09; Ziff. 54.

644 Council of Europe/European Court of Human Rights (Research Division), Guide on Article 5 of the Convention:

Right to Liberty and Security, Second Edition (2014), S. 17f; Kanter, The Development of Disability Rights under

International Law (2015), S. 148.

645 CRPD, Statement on Article 14 (2014), para. 1; UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and
understanding of the CRPD (2009), para. 48; UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on torture and other
cruel, inhuman or degrading treatment or punishment, Juan E. Méndez (2013), para. 68. In den Verhandlungen
war eine entsprechende Einschrankung erwogen worden, wonach insbesondere freiheitsentziehende
MalRnahmen nur dann unzulassig diskriminierend seien, wenn sie ausschlieBlich (,solely”) an eine Behinderung
anknupfen. Dies ist aber letztendlich verworfen worden, vgl. UN HRCouncil, aaO; CRPD, Guidelines on article 14
of the Convention on the Rights of Persons with Disabilities: The right to liberty and security of persons with
disabilities, Adopted during the Committee’s 14t Session (17 August - 4 September 2015), para 7. Vertiefend
Kanter, Kanter, The Development of Disability Rights under International Law (2015), S. 136f. und S. 138-141.

646 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 35 (Hervorhebung hinzugefiigt).
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,The Committee is concerned that the Psychiatric Act allows for compulsion of a person with mental
health impairments against her or his will to hospitalization or treatment in a medical facility if the
person is considered to be a danger to herself or himself or to others, which amounts to a deprivation
of liberty or security on the basis of disability, contrary to article 14 of the Convention.”*” (Ddnemark)

“The Committee is deeply concerned that Austrian law allows for a person to be confined against his or
her will in a psychiatric institution if he or she has a psychosocial disability and is considered to be a
danger to himself or herself or to others. The Committee is of the opinion that the legislation is in conflict
with article 14 of the Convention because it allows a person to be deprived of liberty on the basis of
actual or perceived disability.”*¢ (Osterreich)

,However, legislation of several states party, including mental health laws, still provide instances in
which persons may be detained on the grounds of their actual or perceived disability, provided there
are other reasons for their detention, including that they are dangerous to themselves or to others. This
practice is incompatible with article 14 as interpreted by the jurisprudence of the CRPD committee.” ®*°
(Statement on Art. 14)

Nach Auffassung des UNBRK-Vertragsausschusses ist die Vorbeugung einer Gefahr fir die Rechtsgiiter des
Betroffenen, Dritten oder der Allgemeinheit keine legitime Regelungsintention, wenn die staatliche
MaRnahme sich in diskriminierender Weise nur gegen Menschen mit tatsachlichen oder vermeintlichen
geistigen oder psychischen/psychosozialen Beeintrachtigungen richtet.®° Dieser Auffassung folgt ferner
eine vom UN-Menschenrechtsrat in Auftrag gegebene Studie des Biiros des Hohen Kommissars der
Vereinten Nationen fur Menschenrechte (OHCHR):

,As a result, unlawful detention encompasses situations where the deprivation of liberty is grounded in
the combination between a mental or intellectual disability and other elements such as dangerousness,
or care and treatment. Since such measures are partly justified by the person’s disability, they are to be
considered discriminatory [...].”%*

Zugleich wurde zwischenzeitlich vom UN-Sonderberichterstatter tGber Folter darauf hingewiesen, dass der
Schutz der betroffenen Person oder Dritter (und damit das Kriterium der Eigen- oder Fremdgefahrdung) fur
sich genommen weiterhin ein legitimes Ziel darstellt. %2 Hierfiir spricht ferner die Anerkennung der
Suizidvermeidung (insbesondere unter Jugendlichen) als 6ffentlicher Belang bzw. staatliche Aufgabe durch
den UNBRK-Vertragsausschuss. 3 Es ist deshalb anzunehmen, dass ZwangsmaRnahmen wie
freiheitsentziehende MalRnahmen zur Vermeidung einer Fremd- oder Eigengefdhrdung in engen Grenzen
bzw. im Rahmen des VerhaltnismaRigen auch unter Geltung der Behindertenrechtskonvention zuldssig sein
konnen. Dies setzt aber wie gezeigt voraus, dass die tatbestandliche Fremd- oder Eigengefahr nicht in
konventionswidriger Weise mit einem behinderungsspezifischen Merkmal kombiniert wird.

Vertragsstaaten  stehen insofern also vor der groRen Herausforderung, gesetzliche
Ermachtigungsgrundlagen in diesem Bereich ohne Riickgriff auf Merkmale wie ,krankheitsbedingte
Einsichtsunfahigkeit” zu gestalten. Wie eine konventionskonforme und zugleich praxistaugliche
Gesetzesgestaltung aussehen konnte, ist derzeit noch offen.®>* Da sich die Rechtsentwicklung in diesem

647 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 36 (Hervorhebung hinzugefiigt).

648 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 29 (Hervorhebungen hinzugefiigt).

649 CRPD, Statement on Article 14 (2014), para. 1 (Hervorhebungen hinzugefiigt).

650 CRPD, Statement on Article 14 (2014), para. 1; UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and
understanding of the CRPD (2009), para. 48.

851 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing the awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 48
(Hervorhebung hinzugefiigt).

652 UN HRCouncil, Report of the Special Rapporteur on torture and other cruel, inhuman or degrading treatment or
punishment, Juan E. Méndez (2013), para. 69.

653 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 29f; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 63.

654 yertiefend Kanter, The Development of Disability Rights under International Law (2015), S. 141ff.
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Bereich noch erheblich im Fluss befindet, %> sollten legislative Reformen in besonders enger Absprache mit
Fachverbidnden und Betroffenenverbinden und unter Beobachtung %°° der védlkerrechtlichen Praxis
erfolgen.

Unter Geltung der Behindertenrechtskonvention sind im Ubrigen Differenzierungen, welche an die Art
der Behinderung ankniipfen, sorgfaltig auf eine legitime Zielsetzung zu Uberpriifen. Allein der Umstand,
dass Uberhaupt unterschiedliche Formen von Behinderungen vorliegen, rechtfertigt nicht automatisch
eine Ungleichbehandlung. Es sind sachliche Erwdgungen darzulegen, inwieweit sich die jeweilige Art der
Behinderungen in relevanter Weise unterschiedlich auswirkt und deshalb mit der betreffenden
Differenzierung eine legitime Zielsetzung verfolgt wird. Hieran fehlt es, wenn Ungleichbehandlungen
vordergrindig auf historisch tradierte Privilegierungen bestimmter ,klassischer” Behinderungsformen
(z.B. Blindheit), anstatt auf objektiven Kriterien beruhen.

Beispiel:

Im Staatenberichtsverfahren von Neuseeland hat der UNBRK-Vertragsausschuss eine nationale Regelung
zu staatlichen Unterstiitzungsleistungen und Renten, wonach fiir unterschiedliche Arten von
Beeintrachtigungen jeweils unterschiedliche Leistungssdtze vorgesehen waren, als diskriminierend
angesehen. Das Vertragsgremium sah darin eine ungerechtfertigte Ungleichbehandlung im Hinblick auf die
Gewahrleistung eines angemessenen Lebensstandards und sozialen Schutzes (Art. 28 UN-BRK):

,The support and income/pension provided to persons with disabilities is different based on the cause
of disability, which results in an unjustified and unreasonable difference in their standard of living and
social protection.”®”

In Deutschland kdénnten im Rahmen der Behindertenrechtskonvention dhnliche Differenzierungen im
Hinblick auf behinderungsspezifische staatliche Leistungen auf dem Priifstand stehen. So bestehen in den
Bundeslandern beispielsweise erhebliche Unterschiede hinsichtlich der Gewadhrung von Blindengeld
einerseits und Gehorlosengeld andererseits. Die Beitragssatze fur gehérlose Anspruchsberechtigte sind in
der Regel deutlich niedriger. Fir die Annahme einer legitimen und sachlichen Differenzierung i.S.d
Behindertenrechtskonvention ware auch hier kritisch zur hinterfragen, ob sich die ,privilegierten”
Beeintrachtigungen der Empfanger hoherer Leistungen auch in der Sache unterschiedlich auswirken, etwa
weil aufgrund andersartiger oder zusatzlicher Barrieren ein erhohter Mehraufwand oder
Unterstitzungsbedarf zu erwarten ist. Dies kann, muss aber nicht der Fall sein.

655 Zu den internationalen Kontroversen hinsichtlich der Zwangsbehandlung/Zwangsunterbringung von Menschen
mit Behinderungen, ausgeldst durch den 2013 veroffentlichten Themenbericht des UN-Sonderberichterstatters
Uber Folter vgl. die umfangreiche Materialsammlung bei Washington College of Law (Center for Human Rights &
Humanitarian Law), Torture in Health Care Settings: Reflections on the Special Rapporteur on Torture’s 2013
Thematic Report; zur innerstaatlichen Diskussion von Zwangsbehandlungen im Lichte der
Behindertenrechtskonvention vgl. Marschner, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem
Recht (2013), 203; Bohm, BtPrax 2009, 218; Garlipp, BtPrax 2009, 55; Masuch/Gmati, NZS 2013, 521 m.w.N.

856 |n seiner 12. Sitzung hat der UNBRK-Vertragsausschuss bereits eine kurze Stellungnahme zur Auslegung von Art.
14 UN-BRK veroffentlicht und zugleich die Ausarbeitung eines ,General Comment” zu Art. 14 UN-BRK
angekundigt. Die Veroffentlichung dieses ,,General Comment” betreffend freiheitsentziehenden MaRnahmen ist
in der nachsten Ausschusssitzung (Méarz / April 2015) zu erwarten und dirfte von groBer Bedeutung fir die
innerstaatliche Reform von gesetzlichen Regelungen zu Zwangsunterbringungen und dhnlichen MaBnahmen sein.

857 CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 59.
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Die Heranziehung eines bestimmten ,Schweregrades” von Behinderung aufgrund typisierender und

abstrakter Klassifikationssystemen wird isoliert betrachtet ebenfalls nicht uneingeschrankt als

sachgemiRes oder objektives Differenzierungskriterium angesehen:®8

,Finally, the Committee is concerned about linking eligibility of social services to a specific grade of
disability. “®>°

Der UNBRK-Vertragsausschuss empfiehlt deshalb, als regulatorisches Ankniipfungskriterium weniger den
abstrakten »Schweregrad” der jeweiligen korperlichen, sensorischen, geistigen,
psychischen/psychosozialen oder sonstigen Beeintrachtigung (vgl. Art. 1 S. 2 UN-BRK), sondern
stattdessen die individuellen Eigenschaften, Umstidnde und Bedirfnisse der betroffenen Person
heranzuziehen:

,The Committee is concerned that the amount of money that the person with disabilities need to pay
to receive personal assistant services is calculated based on the ,, degree of impairment” rather than on
the characteristics, circumstances and needs of the person with disabilities [...]. The Committee
recommends, in particular, that the State party base the amount of payment of the personal assistant
services on the characteristics, circumstances and needs of the persons with disabilities, rather than on
the ‘degree of impairment’, and on the income of the person with disabilities concerned, rather than on
the income of his/her family.”®%

Lt is further concerned that eligibility for the benefit of the minimum living support is based on existing
disability grading system and is_limited to ‘persons with severe disabilities’ [...]. The Committee
recommends that the State party grant the minimum living support on the basis of the personal
characteristics, circumstances and needs of the persons with disabilities, rather than on the basis of the
disability grading system and the income and properties of the family.”%%!

Sofern im Grundsatz eine legitime und sachliche Zwecksetzung fir die in Frage stehende
Ungleichbehandlung vorliegt, ist im nachsten Schritt eine VerhaltnismaRigkeitsprifung vorzunehmen. Die
Ungleichbehandlung ist danach gerechtfertigt, wenn sie erforderlich ist und in einem angemessenen
Verhéltnis zu den verfolgten Zwecken steht.®%?

Die Erforderlichkeit wird nach allgemeinen Grundsatzen bejaht, wenn keine weniger einschneidenden
und damit milderen Alternativen zur Verfligung stehen. Im Kontext der Behindertenrechtskonvention ist
diesbezliglich zu beachten, dass es an der Erforderlichkeit immer dann fehlt, wenn die Griinde, welche die
Ungleichbehandlung aufgrund von Behinderung veranlasst haben, durch angemessene Vorkehrungen
gemaiR Art. 5 Abs. 3i.V.m. Art. 2 UN-BRK tiberwunden werden kénnen [vertiefend Abschnitt 3.3].563

658 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 40; CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014),
para. 39f und 53f.

659 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 40.

660 CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 39f. (Hervorhebung hinzugefiigt).

661 CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 53f. (Hervorhebungen hinzugefiigt).

662 CESCR, General Comment No. 20 (2009), para. 13; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff.
28.

663 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 84.
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Im Hinblick auf die Angemessenheit der Zweck-Mittel-Relation ist eine Abwadgung zwischen der
Zielsetzung der Ungleichbehandlung sowie dem Gewicht der sachlichen Differenzierungsgriinde einerseits
und den Auswirkungen auf den Betroffenen andererseits vorzunehmen. Die Rechtfertigungslast im
Rahmen der Angemessenheitsabwagung ist dabei umso héher, je starker durch die Ungleichbehandlung
in den Kernbereich anderer spezieller Konventionsrechte eingegriffen und/oder eine
Stigmatisierungswirkung verstirkt wird. ®* Insbesondere an die Rechtfertigung von direkten
Ungleichbehandlungen, welche unmittelbar an das Vorliegen einer Behinderung ankniipfen, ist insofern
ein strenger MaRstab anzulegen. % Denn die Heranziehung von Behinderung als unmittelbares
Differenzierungsmerkmal (z.B. fiir den Ausschluss von bestimmten beruflichen Laufbahnen) tragt oftmals
in besonderem MaRe zur potentiellen Stigmatisierung der Betroffenen bei. Unterstrichen wird dies durch
die Praambel lit. h UN-BRK, wonach prinzipiell jede Diskriminierung eines Menschen aufgrund von
Behinderung eine Verletzung der angeborenen Menschenwiirde und des jedem Menschen
innewohnenden Wertes darstellt.®%®

Im Rahmen der VerhéltnismaRigkeit ist ferner sorgfaltig zu prifen, ob die Erforderlichkeit und die
Angemessenheit der Zweck-Mittel-Relation jeweils auf objektiv nachvollziehbare Erkenntnisse und
Annahmen gestitzt werden kénnen. Dies ist nicht der Fall, wenn die Rechtfertigungsargumentation
hergebrachte Vorurteile und Fehlvorstellungen gegeniiber Menschen mit Behinderungen perpetuiert.

Beispiel:

In der Entscheidung des Bundesarbeitsgerichts (BAG) vom 19.12.2013 - 6 AZR 190/12 ging es um die
Entlassung eines chemisch-technischen Assistenten mit einer symptomlosen HIV-Infektion. Der Klager
arbeitete fur ein Unternehmen, welches intravends zu verabreichende Krebsmedikamente produzierte,
und war dort im sog. Reinraumbereich eingesetzt. Die Kindigung des Klagers wurde von seinem
Arbeitgeber mit dem EU-GMP Leitfaden fiir Human- und Tierarzneimittel®®” begriindet, worin es heift:

,Es sollten®® Vorkehrungen getroffen werden, die, soweit es praktisch méglich ist, sicherstellen, dass
in der Arzneimittelherstellung niemand beschdftigt wird, der an einer ansteckenden Krankheit
leidet[...].”

Die beklagte Arbeitgeberin hatte sich darauf berufen, dass jedes noch so geringe Risiko der Verunreinigung
der produzierten Arzneimittel mit HI-Viren die Grenze des Zumutbaren liberschreite.

Das BAG hat — auch unter Verweis auf das Diskriminierungsverbot der Behindertenrechtskonvention —den
Vortrag der Beklagten zur Rechtfertigung der Kiindigung fiir nicht ausreichend angesehen. Zwar miisse ein
messbares und ernsthaftes Risiko der In-Verkehrbringung von HI-Viren nicht sehenden Auges
hingenommen werden,®” der pauschale Hinweis auf die HIV-Infektion des Kligers belege aber fiir sich
genommen nicht einmal die Existenz eines auch nur geringfligigen Risikos:

664 Vertiefend zu relevanten Abwiagungsaspekten vgl. ferner unten Abschnitt V. 3.5.

665 Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen
(2010), S. 216.

666 Rothfritz, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behinderungen
(2010), S. 216.

667 Verodffentlicht als Anlage 2 zur Bekanntmachung des Bundesministeriums fiir Gesundheit zu § 2 Nr. 3 Arzneimittel-
und Wirkstoffherstellungsverordnung (AMWHYV).

668 Das BAG ist davon ausgegangen, dass selbst die Deutung des EU-Leitfadens als ,,Muss”-Vorschrift nicht zu einem
fir den Arbeitgeber giinstigen Entscheidungsergebnis gefiihrt hitte, BAG vom 19.12.2013 - 6 AZR 190/12, Rn. 79.

669 BAG vom 19.12.2013 - 6 AZR 190/12, Rn. 81.
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,Erforderlich ist konkreter Vortrag dazu, inwieweit bei blutenden Verletzungen - insbesondere bei den von
der Beklagten angesprochenen geringfiigigen Verletzungen - oder auf andere Weise konkret und messbar
das Risiko besteht, dass es zu (nicht entdeckbaren) Kontaminationen der hergestellten Medikamente
kommen kann, und zusdtzlich das Risiko besteht, dass ein solchermafen verunreinigtes Medikament zu einer
HIV-Infektion von Patienten fiihren kann, denen das Medikament injiziert wird. Dabei wird auch darzulegen
sein, welches Risiko besteht, dass es iiberhaupt zu den von der Beklagten genannten (schwach) blutenden
Verletzungen kommt, ob und wie dieses Risiko - etwa durch das Tragen von Spezialhandschuhen -
ausgeschlossen werden kann, ob es bei bestimmten Tétigkeiten im Reinraum héher ist als bei anderen und
- falls ja - ob der Kldger mit anderen als solchen besonders risikobehafteten Tdtigkeiten im Reinraum
beschiftigt werden konnte. “67°

* %k k%

Die Entscheidung des BAG zeigt, dass die vermeintliche Erforderlichkeit und/oder Angemessenheit von
Ungleichbehandlung zulasten von Menschen mit Behinderungen oftmals auf diffusen Stereotypen beruht.
Es wird dann vom Vorliegen einer Behinderung vorschnell auf die vermeintliche Ungeeignetheit bzw.
fehlende Leistungsfahigkeit des Betroffenen geschlossen. Genau hierin liegt eine Diskriminierung durch
einstellungsbedingte Barrieren (vgl. Art. 1 S. 2 UN-BRK), welche die Behindertenrechtskonvention zu
Uberwinden sucht. Im Rahmen der Rechtfertigungsprifung diirfen deshalb Risiken, die nach herkdmmlicher
gesellschaftlicher Anschauung mit bestimmten Behinderungsformen assoziiert werden, nicht ungepruft als
zutreffend unterstellt, sondern mussen auf eine belastbare Erkenntnisgrundlage gestiitzt werden.

Im Beispielsfall hatten potentielle Gesundheitsrisiken fir Dritte - auch gemessen an Art. 5 Abs. 2 UN-BRK -
durchaus einen Ausschluss des HIV-infizierten Kldagers von einer Tatigkeit im Laborraum rechtfertigen
konnen. Dafiir hatte aber konkret dargelegt werden missen, dass sich die HIV-Infektion des Betroffenen
Uberhaupt (und wenn ja, unter welchen Umstanden) schadlich auf den Produktionsablauf auswirken konnte
und dass zur Vermeidung dieser Gefahr keine anderen geeigneten (milderen) MalRnahmen bzw.
angemessene Vorkehrungen ergriffen werden kénnen.

Okonomische Zwinge oder Kapazitatsbegrenzungen vermdégen Benachteiligungen aufgrund von
Behinderungen grundsatzlich nicht zu rechtfertigen. Es entspricht dem allgemeinen vélkerrechtlichen
Verstdandnis von Diskriminierungsverboten, dass ein Mangel an Ressourcen allenfalls in absoluten
Ausnahmefallen zur Rechtfertigung von Ungleichbehandlungen herangezogen werden kann:

A failure to remove differential treatment on the basis of lack of available resources is not an objective and
reasonable justification unless every effort has been made to use all resources that are the State party’s
disposition in an effort to address and eliminate the discrimination, as a matter of priority.”%”1

Sofern der Vorwurf einer Diskriminierung allerdings auf der Verweigerung angemessener Vorkehrungen
gemal Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK beruht, sind auf Rechtfertigungsebene bei der Priifung einer
unverhéltnismaRBigen Belastung (vgl. Art. 2 UN-BRK) - zumindest in engen Grenzen - auch

Ressourcenintensitit und Kapazitatsauslastungen zu beriicksichtigen.”2

670 BAG vom 19.12.2013 - 6 AZR 190/12, Rn. 89.
671 CESCR, General Comment No. 20, para. 13.
672 yertiefend Abschnitt V. 3.5.
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Ubersicht 16

Diskriminierungsverbot und Rechtfertigung

Nicht jede Ungleichbehandlung stellt eine verbotene Diskriminierung
dar

Differenzierungen aufgrund von Behinderung sind zuldssig, wenn
folgende Voraussetzungen erfullt sind:
Legitimes Ziel

Grindet die Regelung auf sachliche Erwagungen, die mit Ziel- und
Zwecksetzung der Behindertenrechtskonvention vereinbar sind?

Vorsicht: nachvollziehbare Erkenntnisgrundlage (z.B. Bestehen einer
Gefahrdungslage) oder unzuldssige Heranziehung von (berkommenen
Stereotypen und Fehlvorstellungen? Sorgféltige Prifung!

VerhaltnismaRigkeit

= Erforderlichkeit:

- Differenzierung zwingend?

- Existieren andere geeignete, aber weniger einschneidende
(=mildere) Mittel?

- Konnen Griinde fiir die Ungleichbehandlung durch ,,angemessene
Vorkehrungen”i.S.v. Art. 5 Abs. 3 UN-BRK Gberwunden werden?

=» Angemessenbheit:
Angemessene Zweck-Mittel-Relation = Interessenabwagung

- Schwere der Benachteiligung und Auswirkungen auf den
Betroffenen;

- Ist der Kernbereich anderer Konventionsrechte betroffen?

- Werden Stigmatisierungen verstarkt?

- Ressourcenbelastungen/Kapazitatsbeschrankungen Uberwiegen
grundsatzlich nicht das |Interesse des Betroffenen an
diskriminierungsfreier Behandlung.

Problematische Differenzierungskriterien:

»,Schweregrad” (typisierende/abstrakte Klassifikationssysteme);

- Formale Ungleichbehandlung nach Art der Behinderung ohne
sachlichen Grund;

- Perpetuierung des medizinischen Modells, v.a. durch
Anknipfung an vermeintlich defizitdren Geisteszustand;

Bsp. ,Einsichtsunfdhigkeit”, ,unzurechnungsfdhig”,
,geisteskrank”, ,schwachsinnig”
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3. Vertiefung: Angemessene Vorkehrungen (,,reasonable accommondation“),
Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK

3.1 Rechtsnatur: Integraler Bestandteil des Diskriminierungsverbotes

Als Ausdruck des materiellen®”® Gleichheitskonzepts verpflichtet Art. 5 Abs. 3 UN-BRK die Vertragsstaaten,
die Bereitstellung von angemessenen Vorkehrungen zur Forderung von Gleichberechtigung von
Menschen mit Behinderungen und die Beseitigung von Diskriminierungen zu gewahrleisten. GemaR Art.
2 UN-BRK stellt die Versagung von angemessenen Vorkehrungen flir Menschen mit Behinderungen eine
Diskriminierung dar. Vor Verhandlung der Behindertenrechtskonvention hatte bereits das UN-
Vertragsgremium zum Sozialpakt in einem ,,General Comment” die Verweigerung von angemessenen
Vorkehrungen in eine &ltere Definition behindertenspezifischer Diskriminierungen einbezogen.®* Die
Behindertenrechtskonvention ist jedoch die erste verbindliche Volkerrechtsquelle, welche die
Gewahrleistung von angemessenen Vorkehrungen explizit als integralen Bestandteil des
Diskriminierungsverbotes normiert.®”

Dies hat fur die Anwendung und Befolgung des Nichtdiskriminierungsgrundsatzes in mehrfacher Hinsicht
praktische Auswirkungen:

Erstens wird die positive Leistungskomponente des Diskriminierungsverbotes gestirkt.6’® Bislang spielte
die Nichtvornahme von (angemessenen) Vorkehrungen zwar mitunter flr die Beurteilung indirekter
Diskriminierungen eine gewisse Rolle, wenn namlich eine neutrale Regelung eine iberméaRige Belastung
fir Menschen mit Behinderungen bewirkt und dies nicht durch hinreichende AusgleichsmaRnahmen
kompensiert wird.®”” Traditionell werden Vorkehrungen fiir Menschen mit Behinderungen eher dem
Bereich origindrer Foérderleistungen zur beschleunigten materiellen Teilhabeermdéglichung (=
menschenrechtliche Gewahrleistungsdimension), als dem Bereich der Nichtdiskriminierung bzw.
derivativen Teilhabeerstreckung zugeordnet.®’® Dies hat zur Folge, dass Verpflichtungsadressaten ein
erheblicher Ermessens- und Gestaltungsspielraum zugestanden wird.®”® Die Betroffenen sehen sich
dagegen in der Rolle eines ,Bittstellers* ®8 , da sich konkrete und individuell einklagbare
Leistungsanspriiche auf der Ebene der staatlichen Gewahrleistungs- und Gestaltungsdimension nur in
engen Grenzen begriinden lassen. %! Die Behindertenrechtskonvention gibt in dieser Hinsicht neue
Impulse, indem Art. 2 UN-BRK die Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen unmissverstandlich,
unmittelbar und umfassend als positive Pflicht innerhalb des Diskriminierungsverbotes (Art. 5 Abs. 2, 3

673 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 3f; Degener, ZadRV 65 (2005), 887,
913.

674 CESCR, General Comment No. 5, para. 15; vgl. ferner CESCR, General Comment No. 20, para. 28.

675 Degener, ZadRV 65 (2005), 997, 914; Lord/Brown, The role of reasonable accommodations, in:
Rioux/Basser/Jones, Critical Perspectives on Human Rights and Disability Law (2011), 273.

676 Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 914; Lawson, The UN CRPD and European Disability Law: A Catalyst for Cohesion?,
in: Arnardottir/Quinn, The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 81, 103.

577 Henrard, Equality of Individuals, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 36; vgl. BVerfG vom 8.10.1997 — 1 BvR 9/97, Rn. 52.

678 vgl. Altwicker, Menschenrechtlicher Gleichheitsschutz (2011), S. 385.

679 ygl. Nowak, CCPR, Art. 2 Rn. 19.

680 yg|. Altwicker, Menschenrechtlicher Gleichheitsschutz (2011), S. 389.

681 ygl. Altwicker, Menschenrechtlicher Gleichheitsschutz (2011), S. 389; Degener ZadRV 65 (2005), 887, 915.
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UN-BRK) statuiert.®® Dadurch wird der staatliche Ermessensspielraum eingeschriankt und die Ableitung
subjektiver durchsetzbarer Anspriiche der Betroffenen erleichtert.®®

Die zweite wichtige Konsequenz hiervon ist, dass die Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen
nicht dem Progressionsvorbehalt (Art. 4 Abs. 2 UN-BRK) unterliegt.®®* Als unmittelbare Komponente des
Diskriminierungsverbotes (Art. 5 UN-BRK) handelt es sich um eine mit sofortiger Wirkung zu beachtende
Verpflichtung. %8 Ebenso teilt die Gewahrleistung angemessener Vorkehrung - drittens - als Teil des
Diskriminierungsverbotes dessen nicht-akzessorische Natur. Die Pflicht zur Vornahme angemessener
Vorkehrungen besteht somit unabhangig von der Betroffenheit anderer (spezieller) Konventionsrechte.

AbschlieRend hat die Normierung innerhalb des Diskriminierungsverbots zur Folge, dass die
Vertragsstaaten angemessene Vorkehrungen nicht nur seitens 6ffentlicher Stellen garantieren missen
gemald Art. 4 Abs. 1 lit. d UN-BRK (volkerrechtliche Erfolgspflicht), sondern gemal Art. 4 Abs. 1 lit. e UN-
BRK auBerdem mit bestmdoglichen Anstrengungen (,due diligence”) auf die Schaffung angemessener
Vorkehrungen durch private Akteure hinzuwirken haben.%® Dies gilt jedenfalls dann, wenn Private im

6ffentlichen Raum Einrichtungen betreiben oder Leistungen und Giiter anbieten. %’

3.2 Begriff und Inhalt angemessener Vorkehrungen

Angemessene Vorkehrungen werden in Art. 2 UN-BRK definiert als

,notwendige und geeignete Anderungen und Anpassungen, die keine unverhéltnismdfige oder unbillige
Belastung darstellen und die, wenn sie in einem bestimmten Fall erforderlich sind, vorgenommen werden,
um zu gewdhrleisten, dass Menschen mit Behinderungen gleichberechtigt mit anderen alle Menschenrechte
und Grundfreiheiten geniefien oder ausiiben kénnen”.

Die Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen kommt zum Tragen, wenn eine Person aufgrund
von Behinderungen mit spezifischen Hindernissen (insbesondere Barrieren in der Umwelt oder im
sonstigen Umfeld) konfrontiert wird und dadurch in der effektiven Wahrnehmung von Rechten oder der
gleichberechtigten gesellschaftlichen Teilhabe eingeschriankt oder gehindert wird.%® Es geht also um
Situationen, in denen schlechtere oder schwierigere Ausgangsbedingungen fiir Menschen mit
Behinderungen bestehen. Angemessene Vorkehrungen sind diesbeziiglich Anderungs- oder
Anpassungsmalinahmen, welche die unvorteilhafteren Ausgangsbedingungen fiir eine bestimmte Person
mit Behinderungen im Einzelfall modifizieren und so etwaige Hindernisse ausgleichen oder entfallen

682 | awson, The UN CRPD and European Disability Law: A Catalyst for Cohesion?, in: Arnardéttir/Quinn, The UN

CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 81, 103.

683 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 915.

682 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 21; CRPD,
Concluding Observations Spain (2011), para. 44.

685 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44; UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons
with disabilities to education (2013), para. 21 und 41; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 87.

686 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39.

587 Vg|. Erlduterungen oben Abschnitt IV 1.4 und Abschnitt [V 3.2.

588 Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum (Hrsg.), MPEPIL, Ziff. 3f; Aichele, Barrieren im
Einzelfall Gberwinden, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 5 (2012), S. 1f.
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lassen.®® Kurz gesagt bezwecken angemessene Vorkehrungen die Uberwindung von individuellen und
situativen Barrieren im Einzelfall.®%

Besonders bedeutsam ist dies in den Bereichen Bildung, Verkehr und Personen, im Arbeits- und
Berufsumfeld sowie beim Zugang zu Rechtsschutz und zur Justiz sowie Zugang zu 6ffentlichen Leistungen
und Einrichtungen.®" Die jeweiligen Vorkehrungen kdnnen etwa in der Anderung, dem Austausch, der
Ergdnzung oder sonstigen Umgestaltung u.a. von Arbeits-, Verfahrens- und Benutzungsabldufen, von
Produkten und Gegenstinden, von Raumlichkeiten und anderen physischen Strukturen sowie von

692

Kommunikations- und Informationsmodalititen bestehen. Ebenso konnen angemessene

Vorkehrungen den Einsatz von Assistenzpersonen, die Bereitstellung und Verwendung von Hilfsmitteln
oder die Durchfiihrung von Trainings- und SchulungsmaBnahmen umfassen.%%3

Beispiele fiir angemessene Vorkehrungen:

Rampen oder Aufzuge sowie ausreichender Navigationsraum (TUrrahmen, Gangbreite) fiir Rollstuhlfahrer/-
innen in Gebauden und Transportmitteln; Informationsleitsysteme in Braille-Schrift; Zurverfliigungstellung
barrierefreier elektronischer Dateien; Einsatz von Gebadrdendolmetschern; Zulassung der Mitnahme von
Blindenfiihrhunden; Verlangerung von Priifungs- oder Testzeitrdumen sowie Einfihrung flexibler
Pausenregelungen.

Spezifisch im Bildungsbereich kénnen angemessene Vorkehrung darin bestehen, dass fiir Schiler/-innen
mit Behinderung im Klassenraum personelle Assistenz oder technologische Hilfsmittel bereitgestellt
werden, Unterrichtsmaterialen fiir den betreffenden Schiiler oder die betreffende Schiilerin individuell
angepasst bzw. zugénglich gemacht sowie individualisierte Lernpline und —ziele erstellt werden.%%*

Ubersicht 17

Angemessene Vorkehrungen
Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK

e Anderungen oder Anpassungen

e Zur Uberwindung einer Benachteiligung aufgrund einer Behinderung
(situative Schwierigkeiten, Hindernisse, Barrieren)

e |neinem Einzelfall
e Geeignet und notwendig

e Keine unverhaltnismaRige oder unbillige Belastung

689 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding on the CRPD (2009), para. 39.

6% CRPD, General Comment No. 2, para. 25; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12; CRPD,
Concluding Observations Ecuador (2014), para. 15; Aichele, Barrieren im Einzelfall iberwinden, DIMR (Hrsg.),
Positionen Nr. 5 (2012), S. 1f.

891 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39.

692 y/gl. OHCHR, Training Guide (2014), S. 86; Degener, ‘Disabled People, Non-Discrimination of’, in: Wolfrum,
MPEPIL, Ziff. 3f; Aichele, Barrieren im Einzelfall iberwinden, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 5 (2012), S. 1f.

93 OHCHR, Training Guide (2014), S. 86; Aichele, Barrieren im Einzelfall {iberwinden, DIMR (Hrsg.), Positionen Nr. 5
(2012), S. 1.

694 CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 46 lit. b; CRPD, Observations finales Belgique
(2014), para. 37.
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3.3 Einzelfallbezug

Angemessene Vorkehrungeni.S.v. Art. 5 Abs. 3 UN-BRK sind stets auf einen Einzelfall bezogen, was bereits
aus dem Definitionswortlaut in Art. 2 UN-BRK (,in einem bestimmten Fall”) folgt.®® Dies bedeutet, dass
die Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen erst durch das individuelle Bediirfnis einer
geschiitzten Person ausgeldst wird und damit lediglich ex nunc-Charakter hat.%%

Weiterhin hangt der Inhalt der geschuldeten MaRnahmen einzelfallbezogen von den spezifischen
Bediirfnisse der betroffenen Person ab:®’ Voraussetzung ist zunidchst, dass eine individualisierte Person
aufgrund einer Behinderung bestimmten situativen Nachteilen ausgesetzt ist. Geschuldet sind dann
grundsatzlich diejenigen Vorkehrungen, die geeignet und notwendig sind, um diese personenbezogenen
Hindernisse zu tUberwinden.

Die Entscheidung liber konkrete angemessene Vorkehrungen setzt in der Regel einen interaktiven Prozess
zwischen der anspruchsberechtigten Person und der verantwortlichen Stelle (Verpflichtungsadressat/-in)
voraus.®® Einerseits kdnnen den jeweiligen Berechtigten keine Vorkehrungen, welche in der Sache an den
Bediirfnissen der konkret betroffenen Person vorbei gehen, einseitig aufgezwungen werden. %%°
Andererseits haben Anspruchssteller/-innen kein Wahlrecht hinsichtlich der von ihnen bevorzugten
Vorkehrungen, wenn mehrere gleichwertige Moglichkeiten zur Schaffung angemessener Vorkehrungen
bestehen; dann kénnen Verpflichtungsadressaten/-innen auch durch Wahl einer nicht von der
anspruchsberechtigten Person praferierten MaRnahme ihrer Nichtdiskriminierungspflicht geniigen.”®

695 CRPD, General Comment No. 2, para. 25; CRPD, Concluding Observations China (2012), para, 11f; CRPD,
Concluding Observations Ecuador (2014), para. 15; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 41;
OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 87; Lawson, The UN CRPD and European Disability Law: A Catalyst for
Cohesion?, in: Arnarddttir/Quinn, The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 81, 103;
Latham&Watkins, Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-
Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 17.

6% CRPD, General Comment No. 2, para. 26.

597 Ebenso Art. 24 Abs. 2 lit. ¢ UN-BRK: ,angemessene Vorkehrungen fiir die Bediirfnisse des Einzelnen; vgl. CRPD,
Concluding Observations Hungary (2012), Ziff. 41; Lord/Brown, The role of reasonable accommodations, in:
Rioux/Basser/Jones, Critical Perspectives on Human Rights and Disability Law (2011), 273, 279; Degener, in:
Willig/Ramm/Groskreutz, Die Wirkung der Behindertenrechtskonvention auf die Rehabilitation in Deutschland
(2010), S. 9; Lawson, The UN CRPD and European Disability Law: A Catalyst for Cohesion?, in: Arnardéttir/Quinn,
The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 81, 103.

698 ygl. UN Ad hoc Committee, Draft Article 7: Equality and Non-Discrimination, Working Group draft text, FN 27, in:
United Nations Department of Economic and Social Affairs (DESA), CRPD Negotiations Archives (2006),
Background Documents, Article 5 (Working Group). Abrufbar unter
http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstataSwgtext.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

699 yvgl. UN Ad hoc Committee, Draft Article 7: Equality and Non-Discrimination, Working Group draft text, FN 27, in:
United Nations Department of Economic and Social Affairs (DESA), CRPD Negotiations Archives (2006),
Background Documents, Article 5 (Working Group), abrufbar unter
http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstataSwgtext.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

700 yg|. UN Ad hoc Committee, Draft Article 7: Equality and Non-Discrimination, Working Group draft text, FN 27, in:
United Nations Department of Economic and Social Affairs (DESA), CRPD Negotiations Archives (2006),
Background Documents, Article 5 (Working Group). Abrufbar unter
http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahcstataSwgtext.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].
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34 Verhiltnis von angemessenen Vorkehrungen und Zugénglichkeit/Barrierefreiheit

Flr die Bestimmung dessen, was im Einzelfall geeignet und notwendig ist, konnen allgemeine Kriterien
und Standards fiir Barrierefreiheit (Art. 9 UN-BRK) eine gewisse Indizwirkung entfalten.” Eine generelle
oder gar zwingende Ubereinstimmung bzw. inhaltliche Abhingigkeit von Barrierefreiheit einerseits und
angemessen Vorkehrungen andererseits besteht jedoch nicht.”? Denn Zugénglichkeit i.S.v. Art. 9 UN-BRK
bezieht sich allgemeinheitsorientiert auf die flaichendeckende Gewahrleistung von Barrierefreiheit durch
die Entwicklung von gruppenbezogenen (technischen) Standards.”® Demgegeniiber zielen angemessene
Vorkehrungen i.S.v. Art. 5 Abs. 3 UN-BRK auf die Beseitigung konkreter individueller Hindernisse ab und
sind damit immer vom situativen Kontext und den Umstinden des Einzelfalls abhingig. 7
Dementsprechend ist die Pflicht zur Entwicklung barrierefreier Standards und zum Abbau von Barrieren
eine abstrakte Verpflichtung, die im Wege der vorausschauenden Planung ex ante, also unabhangig von
der konkreten Benachteiligungen bestimmter Personen, umzusetzen ist.”® Dagegen wird die Pflicht zu
angemessenen Vorkehrungen erst durch die konkrete situative Benachteiligung einer individuellen Person
ausgeldst und besteht folglich ex nunc.”%

Beispiel:

Die Pflicht zur Einfihrung von barrierefreien Informationsleitsystemen (Art. 9 UN-BRK) in Form von Braille-
Kennzeichnungen in o6ffentlich zugédnglichen Gebauden besteht unabhdngig davon, ob das betreffende
Gebdaude aktuell iberhaupt von Menschen mit Sehbeeintrachtigungen benutzt wird.

Eine Pflicht zu angemessenen Vorkehrungen (Art. 5 UN-BRK) besteht dagegen, sobald eine Person mit
Sehbeeintrachtigungen das betreffende Gebdude benutzen will, dies aufgrund fehlender
behindertengerechter Kennzeichnungen aber nicht oder nur unter erheblichen Navigationsschwierigkeiten
bewerkstelligen kann. Der Inhalt angemessener Vorkehrungen hangt dann von der konkreten Situation ab:
Handelt es sich um einen einmaligen oder fliichtigen Besuch, so kann schon eine einmalige personliche
Assistenzleistung (z.B. Begleitung der sehbeeintrachtigten Person) geniigen. Handelt es sich bei dem
Gebdude aber um die langerfristige Arbeitsstatte des oder der Betroffenen, so kénnen im Rahmen
angemessener Vorkehrungen unter Umstdnden bauliche Veranderungen oder sonstige nachhaltige
Anpassungsmalnahmen erforderlich sein.

Der Abbau von Barrieren in den Vertragsstaaten gemall Art. 9 UN-BRK kann jedenfalls im Hinblick auf
existierende Umwelt-, Transport- und Kommunikationsstrukturen graduell erfolgen, 7% ist dafiir aber eine
unbedingte Verpflichtung, welche nicht aufgrund eines etwaigen (finanziellen) Aufwands entfillt. 7%
Dagegen ist die Pflicht zu angemessenen Vorkehrungen als Bestandteil des Diskriminierungsverbotes zwar

701 CRPD, General Comment No. 2, para. 26.

702 CRPD, General Comment No. 2, para. 26; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 87; Degener, in:
Willig/Ramm/Groskreutz, Die Wirkung der Behindertenrechtskonvention auf die Rehabilitation in Deutschland
(2010), S. 9.

70pegener, ‘Menschenrechtsschutz fiir behinderte Menschen’ (Tagungsvortrag), Zusammenfassung enthalten in:
Willig/Ramm/Groskreutz, Die Wirkung der Behindertenrechtskonvention auf die Rehabilitation in Deutschland,
Tagungsbericht (2010), S. 9; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 87.

704 CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 87.

705 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.

706 CRPD, General Comment No. 2, para. 26.

707 CRPD, General Comment No. 2, para. 11, 14, 15 und 24.

708 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.
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dem Vorbehalt unverhaltnismaliger Belastungen.
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steht andererseits jedoch gemald Art. 2 UN-BRK unter

710

Angemessene Vorkehrungen

Art. 5 Abs. 2 und 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK

Zugianglichkeit / Barrierefreiheit
Art. 9 UN-BRK

e AnpassungsmaRnahmen zur
individueller, situativer Hindernisse

e Konkrete ex nunc - Verpflichtung

unbilliger Belastungen

Uberwindung

= ausgeldst durch individuelle Benachteiligung

e Beachtung mit sofortiger Wirkung; kein
Progressionsvorbehalt
e Vorbehalt unverhaltnismaRiger oder

Gruppenbezogene (technische) Standards

Abstrakte ex ante - Verpflichtung
= vorausschauende Planung, unabhangig von
Existenz individueller Benachteiligungen

Graduelle  (progressive)  Verwirklichung,
jedenfalls in Bezug auf existierende Umwelt-,
Transport-, Informations- und
Kommunikationsstrukturen

Unbedingte Verpflichtung; etwaiger
finanzieller, logistischer, organisatorischer
oder sonstiger Aufwand unbeachtlich

In der Gesamtschau erfiillen angemessene Vorkehrungen eine wichtige Auffang- und Erganzungsfunktion

in Bezug auf die Gewéhrleistung barrierefreier Zuginglichkeit (Art. 9 UN-BRK).”*! Zum einen stellen

angemessene Vorkehrungen eine Ubergangslésung dar, solange und soweit flichendeckende

barrierefreie Zuganglichkeit nach Art. 9 UN-BRK noch nicht verwirklicht wurde.

Beispiele:

(1) Far einzelne Schiler/-innen, die im Rollstuhl sitzen, missen angemessene Vorkehrungen getroffen

werden (z.B. Bereitstellung mobiler Rampen, Einsatz von Ein- und Ausstiegshelfern), damit diese wie

die tUbrigen Mitschuler/-innen den Schulbus benutzen kénnen. Dieser Anspruch besteht mit sofortiger

Wirkung auch dann, wenn ein Konzept fir die schrittweise flaichendeckende Umstellung des gesamten

Bussystems auf barrierefreie Haltestellen und Fahrzeuge i.S.v. Art. 9 UN-BRK besteht, dieses aber noch

nicht vollstandig umgesetzt wurde.

(2) Das Informationsangebot von offentlichen Stellen muss schrittweise in leichte Sprache Ubersetzt

werden, damit die betreffenden Inhalte flir Menschen mit geistigen Beeintrdachtigungen zuganglich

sind. Gleiches gilt fiir die Ausgestaltung von Verwaltungsverfahren und sonstiger Kommunikation

zwischen Blrger/-innen und 6ffentlichen Stellen. Bis aber eine flichendeckende erfolgt, muss in

Einzelfdllen, z.B. bei einem individuell-konkreten Auskunftsverlangen von einer Person mit geistigen

Beeintrachtigungen, dennoch die betreffende Kommunikation in leichter Sprache bereitgestellt

werden.

Dies kann angemessene Vorkehrungen erfordern, wie z.B. die Anfertigung einer

Einzelfallubersetzung oder die Inanspruchnahme von Kommunikationsassistent/-innen.

709 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44.

710 CRPD, General Comment No. 2 (2014), para. 25.

711 CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12.
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Daneben findet Art. 5 Abs. 3 UN-BRK auch nach flachendeckender Entwicklung und Umsetzung von
barrierefreien Standards durch die Vertragsstaaten weiterhin ergdnzend Anwendung. Dies betrifft
insbesondere Formen von Behinderungen, die so selten oder komplex sind, dass ihre Beriicksichtigung bei
der Entwicklung von barrierefreien Standards und universeller Designs nicht in sinnvoller und praktikabler
Weise moglich ist. Der Schutzzweck der Behindertenrechtskonvention erfasst namlich gerade auch

seltene und komplexe Formen von Behinderungen, sodass zumindest ein Anspruch der Betroffenen auf
t.712

angemessene Vorkehrungen besteh
Beispiel:
MaBnahmen zur Schaffung von Barrierefreiheit sind an allgemeinheits- und gruppenbezogenen
Bediirfnissen ausgerichtet 7** und deshalb in der Regel nicht auf Menschen mit seltenen und/oder
kombinierten Beeintriachtigungen zugeschnitten. 7** Dies betrifft etwa Menschen mit multiplen
Sinnesbeeintrachtigungen oder Personen, welche aufgrund neuromuskuldrer Erkrankungen einen
extremen bis vollstandigen Verlust sowohl der Sprachfahigkeit als auch der motorischen Fahigkeiten
erfahren.

Die gleichberechtigte Teilhabe dieser Personen macht den Einsatz komplexer Hilfsmittel (z.B.
Sprachcomputer) und Assistenzleistungen erforderlich, welche typischerweise nicht abstrakt und
flaichendeckend vorgehalten werden kénnen. Fir die betroffene Person ergibt sich trotzdem bei konkretem
situativem Bedarf ein Anspruch auf angemessene Vorkehrungen, so zum Beispiel bei Besuch von
Bildungseinrichtungen, der Teilnahme an Schulungsprogrammen, der Ausiibung des Wahlrechts oder dem
Auftreten vor Gericht sowie gegenliber Behorden.

Ebenso fungiert Art. 5 Abs. 2, 3 UN-BRK als Auffangnorm fiir Personen, die aufgrund sonstiger individueller
715

Umstande nicht von der allgemeinen Barrierefreiheit profitieren kénnen.
Beispiel:
Zur Verwirklichung von Zuganglichkeit i.S.v. Art. 9 UN-BRK fiir Menschen mit (schweren)
Sehbeeintrachtigungen schreiben barrierefreie Standards regelmaRig vor, dass schriftliche Dokumente in
Braille-Ubersetzung verfiigbar sein miissen.”*® Fiir eine blinde Person, welche das Lesen von Braille-Schrift
nicht beherrscht, stellt dies jedoch keine geeignete MaRnahme zur Uberwindung der situativen
individuellen Benachteiligung in Form des fehlenden Informationszugangs dar. In diesem konkreten

Einzelfall sind daher anderweitige angemessene Vorkehrungen notwendig,”*’

etwa durch Einschaltung von
Kommunikationsassistent/-innen bzw. eines Vorlese-Service oder die Zurverfigungstellung von

elektronischen Dokumenten in kompatibler Form fiir eine Vorlese-Software.

In diesem Zusammenhang sieht es der UNBRK-Vertragsausschuss als Diskriminierung an, wenn Menschen
mit Behinderungen der Zugang zu einer der Allgemeinheit offen stehenden Einrichtung oder
Dienstleistung versagt ist und die Unzuganglichkeit entweder darauf beruht, dass bei Etablierung der
betreffenden Einrichtungen oder Dienstleistungen geltende Mindeststandards fiir Barrierefreiheit nicht
beachtet wurden oder wenn eine Zuganglichmachung durch angemessene Vorkehrungen moglich
gewesen wire.”®

712 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.
713 Degener, in: Willig/Ramm/Groskreutz, Die Wirkung der Behindertenrechtskonvention auf die Rehabilitation in
Deutschland (2010), S. 9; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 87.
714 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.
715 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.
716 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.
717 CRPD, General Comment No. 2, para. 25.
718 CRPD, General Comment No. 2, para. 31.
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3.5 Grenze: UnverhdltnismaRige oder unbillige Belastung, Art. 2 UN-BRK

Wie das gesamte Diskriminierungsverbot gilt die Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen nicht
absolut und unbeschrinkt.”*® Aus der Legaldefinition in Art. 2 UN-BRK ergibt sich, dass eine Pflicht zur
Vornahme behinderungsspezifischer Vorkehrungen nur besteht, wenn und soweit damit keine
Lunverhdltnismdflige oder unbillige Belastung” einhergeht.”?

Der Zusatz ,,angemessen” hat danach eine zweifach qualifizierende Bedeutung:’?* Angemessen sind (nur)
solche Vorkehrungen, die einerseits zur Berlicksichtigung der Bedirfnisse der betroffenen
(benachteiligten) Person geeignet und erforderlich sind, andererseits aber fiir Verpflichtete keine
unverhiltnismaRige Belastung darstellen.”?? Im Einzelnen ist eine Abwagung erforderlich zwischen den
Interessen der potentiell Beglinstigten (anspruchsstellende Person) einerseits und den Auswirkungen auf
die verantwortliche Stelle (verpflichtete Person) sowie gegebenenfalls auf die Rechte und Interessen von

Dritten andererseits.”®

3.5.1 Relevante Abwagungsfaktoren

Zu den maRgeblichen Faktoren, die eine unzumutbare Belastung begriinden kénnen, zadhlen
insbesondere:’*

- Praktikabilitat der erforderlichen Anpassungsmalinahmen;

- Kostenaufwand;

- Art bzw. Rechtsnatur und GroRe der fiir die AnpassungsmaBBnahmen verantwortlichen
Einrichtung oder Stelle;

- Ressourcenkapazitaten der verantwortlichen Stelle;

- Verflgbarkeit anderweitiger finanzieller Unterstiitzung;

- Auswirkung auf sichere und gesunde Arbeitsbedingungen;

- Auswirkungen auf den Betriebsablauf bzw. die Aufgabenwahrnehmung der verantwortlichen
Einrichtung oder Stelle.

719 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 86.

720 7u entsprechenden Einschridnkungen vergleichbarer Rechtinstitute auf nationaler und internationaler Ebene vgl.
bereits UN Ad hoc Committee, ‘The concept of reasonable accommodation in selected national disability
legislation’, Background conference document prepared by the UN Department of Economic and Social Affairs
(2005), abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7bkgrndra.htm [letzter Zugriff
31.12.2014]

721 Waddington, Comparative Labor Law & Policy Journal 29 (2008), 317, 334 und 339.

722 YN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39, vgl. dort
auch Fn. 40; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 86f.

723 UN Ad hoc Committee, ‘The concept of reasonable accommodation in selected national disability legislation’,
Background conference document prepared by the UN Department of Economic and Social Affairs (2005),
abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7bkgrndra.htm [letzter Zugriff 31.12.2014];
Kallehauge, General Themes Relevant to the Implementation of the UN Disability Convention, in:
Arnardéttir/Quinn, The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 201, 211.

724 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 62f; OHCHR, CRPD Training Guide
(2014), S. 87.

124



414

415

416

417

UN-BRK Leitfaden — Erlauternde Kommentierung
V. Gleichheit und Nichtdiskriminierung

Auf Seiten der von den angemessenen Vorkehrungen begiinstigten Person, sind demgegeniber zu
bericksichtigen:

- Schwere der Benachteiligung und die Auswirkungen auf die betroffenen Person;’*

- Nutzen der Vorkehrungen fiir die betroffene Person;’?°

- Beruicksichtigung immaterieller Auswirkungen, insbesondere Perpetuierung/Beseitigung
einer Stigmatisierungswirkung;

- Betroffenheit von bzw. Wechselwirkung mit anderen Konventionsrechten, insbesondere
hinsichtlich des jeweiligen Kerngehalts;

- Zugehorigkeit zu einer besonders gefahrdeten, mehrfachdiskriminierten Gruppe.

3.5.2 Beriicksichtigung von Kosten- und Ressourcenauswirkungen

Die Zulassigkeit der Berlicksichtigung von Kosten- und Ressourcenauswirkungen im Rahmen der
UnverhéltnismaRigkeitsprifung von Art. 5 Abs. 2, 3 UN-BRKi.V.m. Art. 2 UN-BRK ist besonders bedeutsam,
weil die Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen als Bestandteil des Diskriminierungsverbots
grundsatzlich nicht vom Progressionsvorbehalt erfasst ist.”?” Ungeachtet einer méglichen Betroffenheit
von wirtschaftlichen, sozialen oder kulturellen Gewahrleistungen findet der Verweis auf die Verfligbarkeit
von Ressourcen in Art. 4 Abs. UN-BRK folglich keine Anwendung. Durch den ausdriicklichen Vorbehalt
unverhaltnismaRiger Belastung in Art. 2 UN-BRK ist fiir die Frage der Reichweite angemessener
Vorkehrungen die Berticksichtigung von lbermafigen Ressourcenbelastungen dennoch zumindest in
engen Grenzen wieder erdffnet.’?

Dies sollte Vertragsstaaten aber nicht dazu verleiten, die Gewahrleistung angemessener Vorkehrungen
insgesamt unter einen allgemeinen Ressourcenvorbehalt zu stellen. Bereits der Hinweise auf
Lunverhdltnismdflige“ Belastungen deutet darauf hin, dass keineswegs jede Belastung den Anspruch auf
angemessene Vorkehrungen entfallen lasst. Allein der Umstand, dass liberhaupt ein zusatzlicher Aufwand
anféllt oder dass auf zuséatzliche Ressourcen zurlickgegriffen werden muss, begriindet daher noch nicht
ohne Weiteres auch eine unverhéltnismaRige Belastung im Sinne von Art. 2 UN-BRK.”?

Zudem ist zu differenzieren zwischen der Pflichtenbindung im o6ffentlichen und im Privatsektor. Die
Einschrankung angemessener Vorkehrungen durch die Grenze der UnverhaltnismaRigkeit zielt in erster
Linie auf private Akteure (wie zum Beispiel private Arbeitgeber oder Dienstleister). Hierdurch wird u.a.
sichergestellt, dass nicht unzumutbar in die ebenfalls menschenrechtlich geschiitzten und insofern
kollidierenden Freiheiten privater Dritter (z.B. Recht auf wirtschaftliche Betatigung, Berufsfreiheit)
eingegriffen wird. In den Verhandlungen bestand zugleich weitgehend Einigkeit, dass die Mdglichkeit

725 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39, dort Fn.
40. Allgemein zur Berlcksichtigung der Schwere des Eingriffs und des VerstoRes gegen das
Diskriminierungsverbots im Rahmen der Rechtfertigung von Ungleichbehandlungen vgl. Wolfrum, in: FS Zuleeg
(2005), 385, 391.

726 UN Ad hoc Committee, ‘The concept of reasonable accommodation in selected national disability legislation’,
Background conference document prepared by the UN Department of Economic and Social Affairs (2005),
abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7bkgrndra.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

727 L.awson, The UN CRPD and European Disability Law: A Catalyst for Cohesion?, in: Arnardéttir/Quinn, The UN

CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 81, 103f.

728 Lawson, The UN CRPD and European Disability Law: A Catalyst for Cohesion?, in: Arnardéttir/Quinn, The UN

CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 81, 104.

729 Latham&Watkins, Verpflichtungen des Vorbehalts progressive Realisierung nach Art. 4 Abs. 2 UN-

Behindertenrechtskonvention im Hinblick auf das Recht auf inklusive Bildung, Gutachten (2015), S. 18.
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privater Rechtstrdger, sich unter Berufung auf ,unverhiltnismaRige Belastungen” der Schaffung
angemessener Vorkehrungen zu entziehen, durch staatliche Fordermittel beschrankt werden soll:

,There was a general agreement that the availability of state funding should limit the use of
‘disproportionate burden’ as a reason by employers and service providers not to provide reasonable
accommodations. “73°

Dies entspricht dem Verstindnis des Weltaktionsprogramms fiir Menschen mit Behinderungen (1982)7%,
wonach die Letztverantwortlichkeit fiir die Beseitigung und Uberwindung struktureller Benachteiligung

von Menschen mit Behinderungen bei den Vertragsstaaten liegt:”3?

,[The] ultimate responsibility for remedying the conditions that lead to impairment and for dealing with the
consequences of disability rests with Governments. “733

Damit sind im offentlichen Sektor erst recht strenge Anforderungen an die Berufung auf etwaige
wirtschaftliche oder finanzielle Belastungen zu stellen.”* Der Behindertenrechtskonvention liegt die
Wertung zugrunde, dass die Vertragsstaaten ihre eigenen 6ffentlichen Stellen und Organe grundsétzlich
mit ausreichenden Ressourcen und (finanziellen) Mitteln ausstatten, sodass erforderlichenfalls
angemessene Vorkehrungen fiir Menschen mit Behinderungen getroffen werden kénnen. 7%
Entsprechend kritisch reagiert der UNBRK-Vertragsschuss auf Rechtfertigungsversuche der
Vertragsstaaten, welche die Verweigerung angemessener Vorkehrungen auf wirtschaftliche Erwdgungen
zu stitzen versuchen. Dies gilt insbesondere im Zusammenhang mit dem Recht auf inklusive Bildung (Art.
24 UN-BRK):

,However, the Committee is concerned by the implementation of these laws in practice, in view of reported
cases of failure to provide reasonable accommodation, of continued segregation and exclusion, of financial
arguments used as justification for discrimination [...]. The Committee reiterates that denial of reasonable
accommodation constitutes discrimination and that the duty to provide reasonable accommodation is
immediately applicable and not subject to progressive realization. It recommends that the State party: (a)
Increase its efforts to provide reasonable accommodation in education, by: allocating sufficient financial
and human resources to implement the right to inclusive education [...]. “7®

,The Committee is concerned by reports that schools can refuse admission to certain pupils with disabilities
on grounds of organizational and economic hardship.“”3”

730 CRPD Working Group draft text, Draft Article 7: Equality and Non-Discrimination, Fn. 27.

731 World Programme of Action concerning Disabled Persons (1982).

732 World Programme of Action concerning Disabled Persons (1982), Absatz 3; CESCR, General Comment No. 5,
para. 12; vgl. dhnlich zur Frauenrechtskonvention Raday, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), Article 4, S.
128.

733 World Programme of Action concerning Disabled Persons (1982), Absatz 3; vgl. CESCR, General Comment No. 5,
para. 12: ,[It] is incumbent on Governments to step in and take appropriate measures to temper, complement,
compensate for, or override the results produced by market forces.”.

734 Kallehauge, General Themes Relevant to the Implementation of the UN Disability Convention, in:

Arnardéttir/Quinn, The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 201, 211.

735 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 71; CRPD,
Concluding Observations China (2012), para. 36; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 41; CRPD,
Concluding Observations Peru (2012), para. 37; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44 lit. a; CRPD,
Concluding Observations Tunisia (2011), para. 32 lit. d; CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 43;
CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para. 46 lit. a; CESCR, General Comment No. 5, para. 9;
Lord/Brown, The role of reasonable accommodations, in: Rioux/Basser/Jones, Critical Perspectives on Human
Rights and Disability Law (2011), 273, 276.

736 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 43f. (Hervorhebungen hinzugefiigt).

737 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 47 (Hervorhebungen hinzugefiigt).
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Die Schaffung angemessener Vorkehrungen diirfte nach dieser Grundwertung jedenfalls im 6ffentlichen
Sektor trotz moglicher Ressourcenbelastungen der Regelfall sein. Dies gilt umso mehr, weil angemessene
Vorkehrungen gemaR Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK als Ergdnzungs- und Auffangtatbestand zu
Barrierefreiheit (Art. 9 UN-BRK) gerade auch Personen mit komplexen und seltenen Behinderungen
schiitzen sollen.”® Derartige Vorkehrungen kénnen aufgrund fehlender Standardisierung sowie aufgrund
von Umfang und Intensitat des bendtigten Anpassungsbedarfs unter Umsténden sehr kostenintensiv sein.
Ein Hauptanliegen der Behindertenrechtskonvention ist jedoch der Schutz eben solcher Personen, welche
aufgrund seltener Behinderungen oder hohem Unterstiitzungsbedarf in besonderem Male
Stigmatisierungen und Benachteiligungen ausgesetzt sind (vgl. Praambel lit. j UN-BRK). 7*° Die (ibermaRige
Heranziehung von Kosten- und Ressourcenerwagungen zur Versagung angemessener Vorkehrungen
wirde folglich dem Sinn und Zweck der Behindertenrechtskonvention zuwider laufen und das
Schutzniveau fir besonders gefdhrdete Personen der Behindertenrechtskonvention unangemessen
aushohlen.

Eine Entbindung offentlicher Stellen von der Pflicht zu angemessenen Vorkehrungen aufgrund des
voraussichtlichen organisatorischen oder wirtschaftlichen Aufwands kommt danach nur bei Vorliegen
auBergewdhnlicher Umstdnde in Betracht.”® In jedem Fall ist nachzuweisen, dass alle verfiigbaren
Ressourcen ausgeschdpft und zudem ernsthafte Bemihungen zur ldentifizierung von kostenglinstigen

oder kostenneutralen Lésungen unternommen wurden.”

738 CRPD, General Comment No. 2, para. 25; vgl. CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 47f; CRPD,
Concluding Observations Spain (2011), para. 20.

739 CRPD, General Comment No. 2, para. 25; CRPD, General Comment No. 1, para. 29 lit. a; CRPD, Concluding
Observations Sweden (2014), para. 47; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20.

740 Kallehauge, General Themes Relevant to the Implementation of the UN Disability Convention, in:

Arnardéttir/Quinn, The UN CRPD: European and Scandinavian Perspectives (2009), S. 201, 211.

741 CESCR, Statement on ‘maximum of available resources’ (2007), para. 4ff. und 10 lit. e. Diese fiir den Vorbehalt
progressive Realisierung von WSK-Rechten entwickelten Grundsatze sind auf den Vorbehalt unverhaltnismaRigen
Belastungen in Bezug auf angemessene Vorkehrungen zu lGbertragen.
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3.5.3 Auswirkungen auf  die Betroffenen (insb. Schwere der Benachteiligung,
Stigmatisierungswirkung und Mehrfachdiskriminierungen)

Auf Seiten der betroffenen Person, welche aufgrund von Behinderung angemessene Vorkehrungen
verlangt, sind v.a. die Schwere der Benachteiligung in die Abwiagung mit einzubeziehen.”*? Ebenso ist
relevant, in welchem Umfang durch die Vornahme der jeweiligen Vorkehrungen Abhilfe geschaffen und
die Situation der betroffenen Person verbessert werden kann.”® Dies erfordert die Beriicksichtigung von
immateriellen und schwer quantifizierbaren Faktoren, wie stigmatisierende oder demitigende

Wirkungen, welche einerseits durch die geforderten Vorkehrungen abgemildert oder beseitigt,

andererseits durch die Versagung von Vorkehrungen perpetuiert werden wiirden.”#

Beispiele:

(1) USA: Vande Zande v. Wisconsin

Veranschaulicht wird dies in einer prominenten aber umstrittenen Entscheidung aus der amerikanischen
Rechtspraxis (Vande Zande v. Wisconsin) zu einer Art. 5 Abs. 3 UN-BRK entsprechenden Bestimmung des
Americans with Disabilities Act (ADA) von 1990.74 Die im Rollstuhl sitzende Klagerin hatte von ihrem
Arbeitgeber die Absenkung des Spilbeckens in der gemeinschaftlichen Biirokiiche um ca. 5 cm gefordert,
damit das Spiilbecken auch fiir sie benutzbar wird. Dieses Verlangen war erstmals im Zusammenhang mit
ohnehin geplanten, allgemeinen Renovierungs- und Bauarbeiten in den betreffenden Raumen geduRert
worden. Das Gericht hat einen Anspruch der Klagerin auf Schaffung ,,angemessener Vorkehrungen”iSd ADA
verneint und die Klage abgewiesen. In den gerichtlichen Erwagungen wird es als zumutbar angesehen, dass
die Klagerin fur tagliche Handlungen wie das Auswaschen ihrer Kaffeetasse - anders als ihre Kollegen/-innen
- die (niedrigeren) Waschbecken in den Toilettenrdumen benutzen muss. Die Verbesserung der Biiro- und
Arbeitsbedingungen fiir die Klagerin durch die angestrebten Anderungsarbeiten wurden dabei vom Gericht
als trivial angesehen:

»[The] employer [..] would not be required to expend enormous sums in order to bring about a trivial
improvement in the life of a disabled employee. 7%

Unter Geltung der Behindertenrechtskonvention ware dieses Abwagungsergebnis im Hinblick auf Art. 5
Abs. 2, 3 UN-BRK wohl nicht zu halten.”” Umfang und Aufwand der erforderlichen Anderungsarbeiten
waren verhaltnismaRig Gberschaubar. Ebenso waren die voraussichtlichen Kosten in Hohe von maximal 150
US Dollar fir den Arbeitgeber der Klagerin, dem amerikanischen Bundesstaat Wisconsin, wohl tragbar
gewesen. Die richterlichen Erwdgungen vernachldssigen aullerdem die soziale Ausgrenzung und
Stigmatisierung, welche die Klagerin im Biroalltag durch den Zwang zur Benutzung des
Toilettenwaschbeckens anstatt des Kiichenspiilbeckens erfdhrt. Diesbezliglich ist nicht nur relevant, ob
beide Einrichtungen objektiv das gleiche Mal an Funktionalitdt und Praktikabilitdt bieten. Ebenso ist zu
bericksichtigen, dass die Nichtbenutzbarkeit der Kiiche die Sonderstellung der Klagerin aufgrund ihrer

742 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39 Fn. 40;
UN Ad hoc Committee, ‘The concept of reasonable accommodation in selected national disability legislation’,
Background conference document prepared by the UN Department of Economic and Social Affairs (2005),
abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7bkgrndra.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

743 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39 Fn. 40.

744 De Campos Velho Martel, International Journal on Human Rights 8/14 (2011), 71, 93; Sunstein, University of
Chicago Public Law and Legal Theory Working Papers No. 149 (2007), S. 2.

745 United States Court of Appeals (7™ Cir.), Vande Zande v. State of Wisconsin Department of Administration R, 44
F3d 538 (1995).

746 United States Court of Appeals (7t Cir.), Vande Zande v. State of Wisconsin Department of Administration R, 44
F3d 538 (1995), Ziff. 5.

747 De Campos Velho Martel, International Journal on Human Rights 8/14 (2009), 71, 93; Sunstein, University of
Chicago Public Law and Legal Theory Working Papers No. 149 (2007), S. 2.
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Behinderung unterstreicht und die vollwertige personliche Einbindung in den Kollegenkreis, welche nicht
zuletzt durch soziale und informelle Interaktionen in Gemeinschaftsbereichen wie der Birokiiche geférdert
und gefestigt wird, erschwert.

(2) Siidafrika: Lettie Hazel Oortman v. St Thomas Aquinas Private School”*®

Das folgende Beispiel aus der silidafrikanischen Rechtspraxis illustriert positiv die Auslegung und
Anwendung der Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen. In dem Rechtstreit Lettie Hazel
Oortman v. St Thomas Aquinas Private School vor dem sog. Equality Court ging es um die Diskriminierung
einer Schulerin, welche teilweise auf die Benutzung eines Rollstuhls angewiesen war.

Die beklagte Schule hatte unstreitig bereits die folgenden Vorkehrungen fiir die Schiilerin getroffen:

Bereitstellung eines Rollstuhls, eines speziellen Tisches und eines Atemgerédts; Verlegung samtlicher
Unterrichtsstunden in Erdgeschossrdaume; Zugang zu einer separaten Toilette; Beforderung der Schilerin
auf dem Schul- und Heimweg sowie zu Sportveranstaltungen und auf Klassenfahrten; und schliefRlich
finanzielle Férderung durch ein Stipendium.

Das zustandige Gericht kam dennoch zur Feststellung einer Diskriminierung der Schiilerin, da seitens der
Schule nicht alle angemessenen Vorkehrungen getroffen wurden. Dies betraf folgende Einzelpunkte:

- Der Zugang zu den Klassenrdaumen und zur Toilette wurde durch eine hohe Stufe beeintrachtigt,
das Waschbecken war nicht vom Rollstuhl aus erreichbar. Nach Ansicht des Gerichts war die Schule
verpflichtet, rollstuhlgerechte Rampen anzubringen und fir die behindertengerechte Renovierung
des (alten) Schulgebaudes die erforderlichen Mittel im Haushaltsbudget zuzuweisen.

- Die Schulbibliothek war im ersten Stock untergebracht. Nach Ansicht des Gerichts war die Schule
verpflichtet, bendtigte Biicher fiir die Schilerin im Erdgeschoss bereitzustellen.

- Die der Schiilerin zugewiesene Toilette war in der Regel verschlossen. Nach Ansicht des Gerichts
stellte dies fiir die Schiilerin eine unnotige Belastung dar, da sie jedes Mal vor Benutzung eine
Lehrkraft um Hilfe bitten musste.”

- Einige Lehrer/-innen waren nach dem Vortrag der Schilerin nicht immer zu Hilfestellung
hinsichtlich des Rollstuhls bereit oder aber leisteten nur widerwillig bzw. ungeduldig Hilfe; keiner
der Lehrer/-innen war im Umgang mit Schiler/-innen mit Behinderungen geschult. Nach Ansicht
des Gerichts war die Schulleitung hier zum einen zum Einwirken auf alle Beteiligten verpflichtet,
zum anderen sollte die Schule zumindest fiir einige Lehrer die Teilnahme an relevanten Schulungs-
oder FortbildungsmaRnahmen anordnen.”°

748 Equality Court, Case No. 1/2010, Lettie Hazel Oortman v. St Thomas Aquinas Private School and Bernard Langton
(Sudafrika).

749 Zwar kénnte hier auch argumentiert werden, dass so die zugewiesene Toilette hierdurch vor Vandalismus oder
dhnlichen Schadigungsakten von Mitschiilern geschiitzt werde. Insofern dirfte fiir die Gesamtabwagung des
Gerichts aber auch relevant gewesen sein, dass es sich um eine ‘reguldre’ (Equality Court, aa0O) und nicht um eine
spezielle behindertengerechte Toilette, welche evtl. besonders Vandalismus gefdhrdet ware, handelte. Zudem
lieBen anscheinend einige Lehrer der Schule die erforderliche Kooperation- und Hilfsbereitschaft vermissen
(Equality Court, aa0), was in der Tat nicht unerheblichen Konflikte und Spannungen verursachen diirfte, wenn der
betroffene Schiilerin die Toilette jedes Mal durch eine Lehrkraft aufgeschlossen werden muss.

750 Equality Court, Case No. 1/2010, aaO: ,,In the light of the abovementioned findings, the following order is made:
[...] 3) Second respondent is ordered to investigate the alleged strained relationship between Chelsea and her
teachers and to take the necessary steps to solve the problems. Teachers should get the necessary training and
gain experience in handling children with disabilities.”.
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Im Rahmen der VerhaltnismaRigkeitsabwagung ist weiterhin zu berlicksichtigen, ob die Verweigerung der
spezifischen Vorkehrungen eine mehrfachdiskriminierende Wirkung begriindet oder verstarkt und somit
eine Kulminierung von Benachteiligungen verursacht (vgl. Prdambel lit. p UN-BRK). Vor diesem
Hintergrund ist eine Sensibilisierung von Gesetzgeber und Rechtsanwendern fiir die Belange besonders
gefdhrdeter Personen, wie etwa Frauen oder Kinder mit Behinderungen, erforderlich.

3.5.4 Wechselwirkung mit anderen Rechten, insb. Kernbereichsbetroffenheit

Daruber hinaus kann die Wechselwirkung mit anderen Rechten der Behindertenrechtskonvention den
Anspruch auf angemessene Vorkehrungen verstarken. Dies gilt umso mehr, je starker der Kernbereich von
Konventionsrechten betroffen ist.

Beispiel:

Die Behindertenrechtskonvention enthalt eine spezifische Gewahrleistung der politischen Teilhabe (Art. 29
UN-BRK) von Menschen mit Behinderungen. Dies umfasst zum einen die Garantie des aktiven und passiven
Wahlrechts im Sinne der entsprechenden rechtlichen Befugnis. Darliber hinaus sind aber auch die
Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass das Wahlrecht von allen Menschen mit Behinderungen tatsachlich
ausgelibt werden kann. 7! Dies beinhaltet die barrierefreie Zugidnglichkeit von Wahlinformationen,
Wahllokalen, Wahlunterlagen sowie letztlich auch die Erméglichung des eigentlichen Wahlaktes fir
Menschen mit Behinderungen, unabhangig von der Art oder der Schwere der jeweiligen
Beeintriachtigung. > In den bisherigen Staatenberichtsverfahren wurden diesbeziiglich erhebliche
Versdumnisse der Vertragsstaaten festgestellt, >3 so beispielhaft:

,The Committee is concerned that many polling booths are not fully accessible to persons with
disabilities and that the information provided to persons with disabilities in consideration of the various
types of disabilities.””* (Siidkorea)

,The Committee is concerned about the lack of information on the accessibility and accommodation for
persons with disabilities during all stages of electoral cycle, facilitating their exercise of the right to vote
[...].”7>>(Schweden)

,The Committee is also concerned that election materials are reportedly rarely accessible to blind
persons or to persons with learning and intellectual disabilities; that polling stations are often not
physically accessible; that ballots may not be accessible to blind persons [...].”7*¢(Dédnemark)

751 Lawson, Syracuse Journal of International Law and Commerce 34/2 (2007), 563, 567.

752 UN HRCouncil, Thematic study on participation in political and public life by persons with disabilities (2011), para.
72; Palleit, in: Aichele, Das Menschenrecht auf gleiche Anerkennung vor dem Recht (2013), 302, 306; Palleit,
Gleiches Wahlrecht fir alle?, DIMR Policy Paper No. 18, 2. Aufl. (2011), S. 9.

753 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 47; CRPD, Concluding Observations Australia (2013),
para. 51; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 59; CRPD, Concluding Observations Denmark
(2014), para. 60; CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 59; CRPD, Concluding Observations New
Zealand (2014), para. 61; CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 48; CRPD, Concluding Observations
Paraguay (2013), para. 69; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 44 lit. c; CRPD, Concluding
Observations Republic of Korea (2014), para. 55.

754 CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 55.

755 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 51.

756 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 60.
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Uber die Anpassung der strukturellen Rahmenbedingungen des Wahlverfahrens an allgemeine barrierefreie
Standards i.S.v. Art. 9 UN-BRK hinaus ist durch angemessene Vorkehrungen im Einzelfall dafiir zu sorgen,
dass keine Person aufgrund von Behinderung vom Wahlakt ausgeschlossen wird.”>” Dieser Anspruch auf
individualisierte Vorkehrungen zur Erméglichung des Wahlaktes gemaR Art. 29 UN-BRK i.V.m. Art. 5 Abs. 2,
3 und Art. 2 UN-BRK besteht mit sofortiger Wirkung und erfasst grundsatzliche jede Form der Behinderung
oder individuellen Beeintrichtigung.”® Der UNBRK-Vertragsausschuss betont insbesondere, dass auch fiir
Personen mit (schweren) intellektuellen oder psychosozialen Beeintrdachtigungen sowie fiir solche
Personen, die in psychiatrischen Einrichtungen oder Heimen untergebracht sind, geeignete Vorkehrungen
und Assistenzangebote zur Ermoglichung des Wahlaktes getroffen werden missen:

»,Nevertheless, the Committee remains concerned by: [...] The lack of appropriate measures for ensuring
that institutionalized persons with disabilities have access to the polls and can leave the institutions in
question in order to vote.””>® (Argentinien)

,Numerous cases of persons in institutions who have not been able to exercise their rights to vote
because they lack identity documents or because of the interdiction to leave the institution, absence of
special assistance or the distance from polling the station.””®° (Peru)

Angesichts der fundamentalen Bedeutung 7%* des Wahlrechts als Ausdruck der Teilhabe und
Mitbestimmung in der Gesellschaft kann der antizipierte logistische, finanzielle oder sonstige Aufwand die
Verweigerung angemessener Vorkehrungen fiir Menschen mit Behinderungen im Wahlverfahren nur in
absoluten Ausnahmefillen rechtfertigen.

Die Wechselwirkung mit anderen Konventionsrechten kommt stellenweise durch explizite Normierungen
zu angemessenen Vorkehrungen innerhalb der besonderen Rechtsgarantien der
Behindertenrechtskonvention zum Ausdruck, so namlich in Art. 14 Abs. 2 UN-BRK (Freiheit und Sicherheit
der Person), Art. 24 Abs. 2 lit. ¢ UN-BRK (Bildung) und Art. 27 lit. i UN-BRK (Arbeit und Beschéftigung). Da
die Behindertenrechtskonvention der Schaffung angemessener Vorkehrungen in diesen
Regelungsbereichen eine hervorgehobene Bedeutung zumisst, besteht eine hohe Hirde fir die
Rechtfertigung der Verweigerung von angemessenen MalRnahmen aufgrund unverhaltnismaBiger
Belastungen. Dies hdngt nicht zuletzt damit zusammen, dass mit der Verweigerung angemessener
Vorkehrungen bei gleichzeitiger Betroffenheit der vorgenannten Rechte typischerweise besonders
einschneidende Beeintrachtigungen fiir die betroffene Person verbunden sind. Wirtschaftlichkeits- und
Ressourcenerwdgungen haben deshalb regelmaRig hinter dem Interesse des Betroffenen zuriickzustehen.

Beispiel: Recht auf inklusive Bildung, Diskriminierungsfreiheit und angemessene Vorkehrungen

Nach der Wertung der Behindertenrechtskonvention leistet die zwangsweise Zuweisung von Schilern/-
innen mit Behinderungen an vom allgemeinen Bildungssystem abgekoppelte Férder- oder Sonderschulen
der gesellschaftlichen Isolation, Segregation und Stigmatisierung von Menschen mit Behinderungen
Vorschub. 762 Der Ausschluss vom Regelschulsystem wirkt sich zudem haufig negativ auf die
gleichberechtigte Teilhabe und effektive Rechtsausiibung in anderen Bereichen aus, z.B. weil Abschliisse

757 CRPD, General Comment No. 1, para. 49.

758 Ausgenommen dirften Fille sein, in denen auch durch angemessene Vorkehrungen keine Bildung und
Kommunikation des Wabhlwillens ermoglicht werden kann, so etwa im Fall von tiefgreifenden
Bewusstseinsstorungen wie bei Wachkomapatienten.

759 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 47.

760 CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 44.

761 ygl. UN HRCouncil, Thematic study on participation in political and public life by persons with disabilities (2011),
para. 14.

762 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 43; UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons
with disabilities to education (2013), para. 8 und 18.
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von sonderpddagogischen Einrichtungen die spateren beruflichen Chancen auf dem freien Arbeitsmarkt
schmaélern kénnen.”3

Die Umsetzung der Behindertenrechtskonvention fordert deshalb gemall Art. 24 Abs. 2 lit. a UN-BRK als
zentrales Instrument des Diskriminierungsschutzes von Schiilern/-innen mit Behinderungen die Ubernahme
einer ,no rejection”-Regelung, wonach keine Schiiler/-innen gegen ihren Willen bzw. den Willen ihrer Eltern
aufgrund von Behinderung vom allgemeinen Bildungssystem ausgeschlossen werden diirfen.”®* In diesem
Zusammenhang wird mitunter eine explizite legislative Verankerung empfohlen.”® Dies gilt insbesondere
hinsichtlich der Vermittlung eines entsprechenden subjektiven bzw. durchsetzbaren Rechts der einzelnen

Schiiler/-innen auf inklusive Schulbildung.”®®

Erganzt wird der Diskriminierungsschutz von Schilern/-innen mit Behinderungen durch die Gewéhrleistung
angemessener Vorkehrungen (Art. 24 Abs. 2 lit. c, Art. 5 Abs. 2 und 3, Art. 2 UN-BRK), wonach die
Unterrichts- und Lernbedingungen an einer allgemeinen Schule erforderlichenfalls an die individuelle
Situation des betreffenden Schiilers oder der betreffenden Schiilerin anzupassen sind.”®’ Dies gilt auch und
insbesondere, soweit und solange die generelle Implementierung eines vollumfanglich inklusiven
Bildungssystems noch nicht hinreichend fortgeschritten ist oder den speziellen Bediirfnissen einzelner
Schiiler/-innen nicht Rechnung trigt.”®® Angemessene Vorkehrungen i.S.d. Behindertenrechtskonvention
schlieBen dabei auch Schiiler/-innen ein, deren Unterrichtung an einer Regelschule unter Umstanden
extensive UnterstiitzungsmalRnahmen erfordert.”®°

Die Zuruickweisung von Schiilern/-innen mit Behinderungen von einer Regelschule bzw. die Verweigerung
angemessener Vorkehrungen stellt grundsatzlich eine Diskriminierung dar und verstoRt gegen die
Behindertenrechtskonvention. 77° Der antizipierte oder tatsichliche organisatorische und finanzielle
Aufwand des Schultragers geniigt fiir sich genommen in der Regel nicht zur Rechtsfertigung.”’* Vielmehr
sind die Vertragsstaaten auf Grundlage der Behindertenrechtskonvention gehalten, Schulen mit
ausreichenden finanziellen, sachlichen und personellen Ressourcen auszustatten,’’? wobei der UNBRK-
Vertragsausschuss teilweise sogar die Re-Allokation von Haushaltsmitteln des Forderschulsektors hin zum
Ausbau von inklusiver Unterrichtung im Regelschulsystem empfiehlt.””?

% %k %k

Hinsichtlich der Gewahrleistung des Rechts auf inklusive Bildung diirfte die Behindertenrechtskonvention
im deutschen Rechtsraum eine Verschiebung der Interessengewichtung zugunsten von Menschen mit
Behinderungen bewirken. In der derzeitigen landesrechtlichen Praxis machen viele Schulgesetze die
Unterrichtung von Schiilern/-innen mit sog. sonderpadagogischem Forderbedarf an Regelschulen weiterhin
von einem Ressourcenvorbehalt, d.h. von der Verfligbarkeit finanzieller, sachlicher und personeller Mittel
abhangig. Dies beruht nicht zuletzt auf der ,Sonderschule“-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts

763 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 9.

764 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 26.

785 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 26.

786 CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 50.

787 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 26.

768 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 26, 42 und 70.

769 CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 47.

779 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 41; CRPD,
Concluding Observations Spain (2011), para. 44.

771 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 71; CRPD,
Concluding Observations Spain (2011), para. 44f; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 39 und
41; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 47f.

772 UN HRCouncil, Thematic study on the rights of persons with disabilities to education (2013), para. 71; CRPD,
Concluding Observations China (2012), para. 36; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 41; CRPD,
Concluding Observations Peru (2012), para. 37; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 44 lit. a; CRPD,
Concluding Observations Tunisia (2011), para. 32 lit. d.

773 CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 36.
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vom 8.10.1997 - 1 BvR 9/97, wonach die integrative Unterrichtung von Schillern/-innen mit Behinderungen
an einer Regelschule in Anbetracht von Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG unter einen entsprechenden Vorbehalt gestellt
werden durfte:”7*

,Ein Einschdtzungsspielraum sowie der Vorbehalt des tatsédchlich Machbaren und des finanziell
Vertretbaren bestehen aber auch bei der Ausgestaltung des Regelungskonzepts durch den Gesetzgeber.
Er ist durch Art. 2 Abs. 1, Art. 6 Abs. 2 Satz 1 und Art. 3 Abs. 3 Satz 2 GG nicht verpflichtet, fiir das
jeweilige Land alle Formen integrativer Beschulung bereitzuhalten. Im Rahmen seiner
Entscheidungsfreiheit kann er vielmehr von der Einfiihrung solcher Integrationsformen absehen, deren
Verwirklichung ihm aus pddagogischen, aber auch aus organisatorischen, personellen und finanziellen
Griinden nicht vertretbar erscheint.”””

Unter Geltung der Behindertenrechtskonvention diirften derartige — als verfassungskonform angesehenen
— Einschrinkungen in Schulgesetzen nun zu hinterfragen sein:’’® Zwar kann der spezifische padagogische
Bedarf, d.h. das Wohl des Schiilers oder der Schiilerin, unter Umstanden auch zukiinftig die Zuweisung an
eine Forderschule rechtfertigen, sofern angemessene Vorkehrungen zur Unterrichtung an einer
Regelschule nicht moglich sind. Die Begrenzung des organisatorischen, personellen und finanziellen
Aufwands fiir den Schultrager wird von der Behindertenrechtskonvention dagegen nicht mehr generell als
gleichwertiges legitimes Gegeninteresse anerkannt. Dies bedeutet nicht, dass von den Vertragsstaaten
fortan wirtschaftlich unmogliche Ausgaben verlangt werden. Wohl aber diirfte sich die staatliche
Argumentations- und Rechtfertigungslast betrachtlich erhéht haben.

Des Weiteren prift der UNBRK-Vertragsausschuss die Gewadhrleistung angemessener Vorkehrungen
besonders intensiv bei freiheitsentziehenden MaBnahmen in Zusammenschau mit Art. 14 Abs. 2 und Art.
15 UN-BRK. 7”7 Die Unterbringung in staatlichem Gewahrsam ist bereits fir sich genommen mit
gravierenden Einschnitten in die personlichen Freiheiten und die Selbstbestimmung des Einzelnen
verbunden. Ohne angemessene Vorkehrungen, welche behindertenspezifischen Belangen Rechnung
tragen, konnen die negativen Auswirkungen des Freiheitsentzuges fiir Menschen mit Behinderungen
unndtig und unzumutbar verschirft werden.”’8 Dies betrifft nicht nur psychiatrische Einrichtungen,
sondern generell alle Formen staatlichen oder staatlich angeordneten Gewahrsams (einschlieRRlich der
Unterbringung von Menschen mit Behinderungen in Justizvollzugs- und Haftanstalten, z.B. im Rahmen des
allgemeinen Strafvollzugs). 7° In diesem Zusammenhang kann die Verweigerung angemessener
Vorkehrungen sogar den Tatbestand einer unmenschlichen oder erniedrigenden Behandlung gemaf
Art. 15 UN-BRK erfiillen.”® Je intensiver die Verweigerung spezifischer Vorkehrungen gemaR Art. 5 Abs. 3

774 \g|. Degener, ZaBRV 65 (2005), 887, 896.

775 BVerfG vom 8.10.1997 - 1 BvR 9/97, Rn. 58 (Hervorhebungen hinzugefiigt).

776 Zur Kritik an der ,faktischen Entwertung” des behindertenspezifischen Diskriminierungsverbots in Art. 3 Abs. 3
S. 2 GG im Schulbereich vgl. Degener, Za6RV 65 (2005), 887, 896.

777 CRPD, Observations on the Standard Minimum Rules for the Treatment of Prisoners (2013); CRPD, Statement on
Art. 14 (2014); CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 29; CRPD, Concluding Observations El Salvador
(2013), para. 32; CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 34; CRPD, Concluding Observations
Hungary (2012), para. 27; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para. 31.

778 CRPD, Statement on Art. 14 (2014), para. 4; CRPD, Observations on the Standard Minimum Rules for the
Treatment of Prisoners (2013), para. 6.

779 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 29 ; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014), para.
31; CRPD, Guidelines on article 14 of the Convention on the Rights of Persons with Disabilities: The right to liberty
and security of persons with disabilities, Adopted during the Committee’s 14t Session (17 August - 4 September
2015), para 17; Kanter, The Development of Disability Rights under International Law (2015), S. 134.

780 CRPD, Observations on the Standard Minimum Rules for the Treatment of Prisoners (2013), para. 3; CRPD,
Guidelines on article 14 of the Convention on the Rights of Persons with Disabilities: The right to liberty and
security of persons with disabilities, Adopted during the Committee’s 14" Session (17 August - 4 September 2015),
para. 18.
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i.V.m. Art. 2 UN-BRK auf den Kerngehalt menschenrechtlicher Garantien — insbesondere die Wiirde und
Achtung der Person — zuriickwirkt, desto weniger konnen Aufwand, Schwierigkeit oder gar Kosten
angemessener Vorkehrungen zur Rechtfertigung der Nichtvornahme herangezogen werden.

Beispiel: Angemessene Vorkehrungen in Haftsituationen

Die Bedeutung angemessener Vorkehrungen fiir Menschen mit Behinderungen in Haftsituationen illustriert
der Fall Price v. United Kingdom, welcher 2001 vom EGMR auf Grundlage der EMRK entschieden wurde. 8!
Die Klagerin verflgte aufgrund einer Thalidomid/Contergan-Schadigung nicht Uber ausgebildete
GliedmaRBen (Arme/Beine) und litt auBerdem unter einer Niereninfektion. Sie war von einem britischen
Gericht zu einer einwdchigen Ordnungshaft verurteilt worden. Hiervon wurden insgesamt 4 Tage (3 Nachte)
vollstreckt.

Die erste Nacht verbrachte die Kldgerin in einer Polizeizelle. Ein hinzugezogener Arzt stellte fest, dass das
Bett zu hart und deshalb nicht fiir die Klagerin geeignet war, sodass die Klagerin in ihrem Rollstuhl schlafen
musste; dass die Ausstattung des Haftraumes nicht den Bedirfnissen einer Person mit den Behinderungen
der Klagerin entsprach (z.B. Notfallknopf und Lichtschalter nicht in erreichbarer Hohe); und dass die
Raumtemperatur insgesamt zu kalt war. Eine Verlegung der Klagerin erfolgte nicht, stattdessen wurden ihr
Schmerzmittel und eine Heizdecke zur Verfligung gestellt.

Fiir die weiteren beiden Nachte in Gewahrsam wurde die Klagerin auf die Krankenstation einer Haftanstalt
verbracht. Der dortige Haftraum war zwar mit einer breiteren Tir fur Rollstuhlzugang, einem hydraulischen
Krankenbett sowie Handgriffen nahe der Toilette ausgestattet. Allerdings war es der Klagerin nicht méglich,
ihren elektrischen Rollstuhl aufzuladen, da ihr das Ladegerat von Polizeibeamten abgenommen worden
war. Die Nutzung des Rollstuhls in den lbrigen Haftbereichen, insbesondere im Speisesaal, war aufgrund
von Stufenzugangen nur unter Schwierigkeiten moglich. Zudem war die Kldgerin beim Aufsuchen der
Toilette sowie der hygienischen Reinigung nach dem Stuhlgang auf Unterstiitzung angewiesen. Da nur eine
weibliche Krankenschwester im Nachtdienst eingesetzt war, musste die Klagerin fiir den Toilettengang
zusatzlich die Hilfe zweier mannlicher Gefangnismitarbeiter in Anspruch nehmen.

Der EGMR hat in dem betreffenden Fall nicht einen Versto gegen das Diskriminierungsverbot (Art. 14
EMRK) gepriift, sondern kam letztlich zu dem Ergebnis, dass die Haftbedingungen eine entwirdigende
Behandlung der Kldgerin und damit eine Verletzung von Art. 3 EMRK (Folterverbot) begriindeten.’®? Die
Mindestschwelle, die der EGMR bei der Prifung von Art. 3 EMRK hinsichtlich der Schwere der
beanstandeten Misshandlungen anlegt (,minimum level of severity”), sah das Gericht aufgrund der
Gegebenheiten des Einzelfalls, insbesondere der physischen und mentalen Belastungen sowie der
gesundheitlichen Belange der Kligerin, als iiberschritten an.”® Der Umstand, dass eine Demiitigung der
Klagerin von den Verantwortlichen der Haftanstalt moglicherweise nicht beabsichtigt worden war, ldsst den
entwiirdigenden Charakter der Haftbehandlung nicht entfallen.”®*

* %k %

Der Fall Price v. United Kingdom wiirde auch im Lichte der Behindertenrechtskonvention eine
Rechtsverletzung der Klagerin begriinden. Die Rechte von Menschen mit Behinderungen werden unter
Geltung der Behindertenrechtskonvention allerdings insoweit gestarkt, dass bereits die Verweigerung von
angemessenen Vorkehrungen als solche eine Diskriminierung (Art. 2 UN-BRK) und damit einen Verstof§

781 EGMR vom 10.07.2001 - Application No. 33394/96 (Price v. United Kingdom).

782 EGMR vom 10.07.2001 - Application No. 33394/96 (Price v. United Kingdom), para. 30.
78 EGMR vom 10.07.2001 - Application No. 33394/96 (Price v. United Kingdom), para. 24.
78 EGMR vom 10.07.2001 - Application No. 33394/96 (Price v. United Kingdom), para. 24.
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gegen Art. 5 Abs. 2, 3 UN-BRK begriindet. Es ist also insbesondere nicht erforderlich, dass die Schwelle zu
einer entwiirdigenden Behandlung iSd Folterverbots (Art. 15 UN-BRK) (iberschritten ist.”%°

Zudem verdeutlicht der Beispielsfall, dass allgemeine MaRnahmen zur Schaffung sektoraler Barrierefreiheit
gemall Art. 9 UN-BRK, wie vorliegend das Vorhalten eines rollstuhlgerechten Haftraumes, nicht
vollumfanglich den Bedirfnissen aller Menschen mit unterschiedlichen Formen von Behinderung gerecht
werden konnen. Art. 5 Abs. 3 UN-BRK flllt diese Liicke, indem im Einzelfall eine Pflicht zu zusatzlichen
AnpassungsmafRnahmen  besteht, wenn etwaige (gruppen- und allgemeinheitsbezogene)
Standardvorkehrungen die spezifischen Auswirkungen einer bestimmten Behinderung nicht
berucksichtigen und deshalb fiir die betroffene Person benachteiligende Barrieren geschaffen werden.

Fir die legislative Umsetzung der Behindertenrechtskonvention bedeutet dies, dass in Ergdnzung zu
spezifischen Vorgaben zur behindertengerechten Ausgestaltung von Haft- und Gewahrsamsbedingungen
ein allgemeiner Anspruch auf angemessene Vorkehrungen in den jeweils einschldgigen Rechtsgrundlagen
(z.B. Strafvollzugsgesetze, Gesetze Uber freiheitsentziehende MalRnahmen) zu verankern ist.

4. Legislative Verankerung des Diskriminierungsverbots der UN-BRK

Die konkrete Art und Weise der legislativen Umsetzung des Diskriminierungsverbotes der
Behindertenrechtskonvention unterliegt dem Spielraum und der Freiheit der Vertragsstaaten.”®® Es wird
aber jedenfalls fiir erforderlich gehalten, dass in der Rechtsordnung liberhaupt umfassende gesetzliche
Diskriminierungsverbote fiir den gesamten éffentlichen (und in gewissem Umfang auch den privaten’®’)
Sektor geschaffen werden.”®® Ebenso wie die Behindertenrechtskonvention das Diskriminierungsverbot
aufgrund von Behinderungen volkerrechtlich nicht langer nur implizit (Art. 2 Abs. 1 Zivilpakt, Art. 2 Abs. 2
Sozialpakt) anerkennt, sondern explizit ausspricht, sollte ,,Behinderung” dabei ausdriicklich als verbotenes
Diskriminierungsmerkmal in der innerstaatlichen Rechtsordnung erwidhnt werden. 7 Ob dies
verfassungsrechtlich (wie Art. 3 Abs. 3 S. 2 GG) oder einfachgesetzlich erfolgt, bleibt den Vertragsstaaten
tiberlassen.”® Um allerdings zu gewéhrleisten, dass bei Normkollisionen mit anderen innerstaatlichen
Bestimmungen die Rechte und Gewahrleistungen der UN-BRK nicht negiert werden, wird von UN-
Vertragsgremien regelméaRig eine verfassungsrechtliche Verankerung empfohlen.”! Zusatzlich kann es
erforderlich sein, fiir bestimmte prioritdre Handlungsfelder sektorale Diskriminierungsverbote gesetzlich
zu verankern.” Letzteres betrifft insbesondere die Regelungsbereiche Bildung, Beruf und Beschiftigung,

78 Lord/Brown, The role of reasonable accommodations, in: Rioux/Basser/Jones, Critical Perspectives on Human
Rights and Disability Law (2011), 273, 285.

785 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 40.

787 Zur schwerpunktmaiBigen Zustindigkeit des Bundes fiir die Regelung des Privat- und Wirtschaftsverkehrs vgl.
Abschnitt 1V.3.2.

78 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39;
UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 56; CRPD, Concluding Observations
Denmark (2014), para. 15; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para. 13.

78 UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 54 und 56; CRPD, Concluding
Observations Azerbaijan (2014), para. 12f; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 11; Concluding
Observations Paraguay (2013), para. 15.

790 vgl. zur Ubersicht UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009),
para. 25ff; zur Frauenrechtskonvention Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), S. 78f.

71 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 26f. und
30; UN DESA/OHCHR/IPU, Handbook for Parliamentarians on the CRPD (2007), S. 54 und 56; zur
Frauenrechtskonvention Byrnes, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW (2012), S. 79.

792 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 40; CRPD;
Tunisia (2011), para. 13; CRPD, Azerbaijan (2014), para. 13f; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 56.
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Bau- und Wohnungswesen, Gesundheit, Transport und Verkehr, kulturelle und politische Teilhabe sowie

den Zugang zu 6éffentlichen Einrichtungen, Pldtzen und (Dienst-)Leistungen.”®3

Hinsichtlich der Formulierung von Diskriminierungsverboten ist darauf zu achten, dass der gesamte
Schutzbereich der Behindertenrechtskonvention in personeller und sachlicher Hinsicht vollstandig
abgebildet ist, d.h. alle Menschen mit Behinderungen (,leichte und ,schwere” Behinderungen,
vermeintliche Behinderungen) 7** sowie alle Diskriminierungen aufgrund von Behinderungen
(einschlieRlich der Benachteiligung von assoziierten Personen) 7*> erfasst. 7® Die Reichweite des
innerstaatlichen Diskriminierungsschutzes muss also vollumfanglich das weite menschenrechtliche
Verstandnis”’ von Behinderung der UN-BRK widerspiegeln:

,The Committee is concerned that the scope of protected rights and grounds of discrimination [...] is
narrower than that provided under the Convention and does not provide the same level of legal protection
to all persons with disabilities.””%®

Ferner ist der Entwicklungsoffenheit der Behindertenrechtskonvention (Prdambel lit. e UN-BRK)
Rechnung zu tragen, damit angesichts sich wandelnder gesellschaftlicher Verhaltnisse sowie
medizinischer und technologischer Entwicklungen auch neue Formen von Behinderungen erfasst werden.
Bei der innerstaatlichen Umsetzung ist deshalb von starren gesetzlichen Definitionen des
Diskriminierungsmerkmals ,Behinderung” abzuraten. Stattdessen besteht eine dynamische
Gestaltungsmoglichkeit darin, in Anlehnung an den Konventionswortlaut von Art. 1 S. 2 UN-BRK eine
offene Begriffsfestlegung zu wahlen (,Zu den Menschen mit Behinderungen zéhlen ...”) und den
Schutzbereich gesetzlicher Diskriminierungsverbote anschlieBend durch legislative Regelbeispiele zu
konkretisieren (,,Erfasst werden insbesondere ...“). Hierdurch wird ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen
Rechtssicherheit einerseits und Entwicklungsoffenheit andererseits erzielt.

Bei der Formulierung von Diskriminierungstatbestanden ist ferner darauf zu achten, dass auch indirekte
oder versteckte Formen von Diskriminierung erfasst werden.’® Empfehlenswert ist insofern eine
Orientierung an der Begriffsdefinition von Diskriminierung in Art. 2 UN-BRK.

793 CESCR, General Comment No. 5, para. 15; OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 81; CRC, General Comment No.
9, para. 2; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para. 13; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan
(2014), para. 14.

794 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20.

795 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20.

796 CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para. 15.

797 Vg|. vertiefend Erlduterungen oben Abschnitt IIl.

798 CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para. 14.

799 CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12.
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Dartiber hinaus fordert der UNBRK-Vertragsausschuss eine gesetzliche Verankerung der Pflicht zu
angemessenen Vorkehrungen sowie eine ausdriickliche Normierung, dass die Versagung angemessener
Vorkehrungen eine Diskriminierung darstellt. % Diesbeziigliche Versdumnisse sind derzeit einer der
haufigsten Kritikpunkte im Staatenberichtsverfahren.8%

Beispiel:

In Deutschland besteht derzeit weder auf Bundes- noch auf Landesebene ein explizit gesetzlich verankerter
Anspruch auf Schaffung von angemessenen Vorkehrungen fiir Menschen mit Behinderungen.8? Zwar
existieren vereinzelte Regelungen mit einem vergleichbaren Norminhalt. Ein Beispiel ist § 81 Abs. 4 Nr. 4
SGB IX, wonach schwerbehinderte Menschen gegenliber ihrer Arbeitsstelle einen Anspruch auf die
behindertengerechte Einrichtung von Arbeitsstadtten, einschliellich der Gestaltung der Arbeitsplatze, des

Arbeitsumfeldes, der Arbeitsorganisation und der Arbeitszeit haben.®%

Aus der Regelung wird aber nicht deutlich, dass die Verweigerung angemessener Vorkehrungen eine
Diskriminierung darstellt.8%* Zudem verlangt die UN-BRK eine Verankerung des Anspruchs auf angemessene
Vorkehrung auch auBerhalb des Arbeitssektors 8> sowie unabhingig von dem Schweregrad 2% der
Behinderung.

Zur optimalen Umsetzung der Behindertenrechtskonvention wird ferner die Ubernahme der in Art. 2 UN-
BRK enthaltenen Legaldefinition von ,angemessenen Vorkehrungen” i.S.v. Art. 2 UN-BRK sowie eine
gesetzliche Normierung relevanter Abwégungskriterien empfohlen.®” Zugleich wird darauf hingewiesen,
dass die gesetzliche Ausgestaltung der Pflicht zu angemessenen Vorkehrungen nicht zu eng, sondern in

einem offenen Format erfolgen sollte, um Schutzliicken zu vermeiden.®®

Beispiel:
Die Pflicht zur Schaffung angemessener Vorkehrungen durch 6ffentliche Stellen sollte nicht auf formelles
behordliches Handeln oder Verwaltungsverfahren beschrankt werden.

800 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014),
para. 14; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations Costa Rica
(2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 15; CRPD, Concluding Observations El
Salvador (2013), para. 14; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 16; CRPD, Concluding
Observations New Zealand (2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 13f; CRPD,
Concluding Observations Spain (2011), para. 20; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 9f; CRPD,
Concluding Observations Tunisia (2011), para. 12f.

801 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations Azerbaijan (2014),
para. 14; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations Costa Rica
(2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 15; CRPD, Concluding Observations El
Salvador (2013), para. 14; CRPD, Concluding Observations Hungary (2012), para. 16; CRPD, Concluding
Observations New Zealand (2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Paraguay (2013), para. 13f; CRPD,
Concluding Observations Spain (2011), para. 20; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 9f; CRPD,
Concluding Observations Tunisia (2011), para. 12f.

802 Aichele, Barrieren im Einzelfall (iberwinden: Angemessene Vorkehrungen gesetzlich verankern, DIMR (Hrsg.),
Positionen Nr. 5 (2012), S. 2f.

803 Aichele, Barrieren im Einzelfall Giberwinden: Angemessene Vorkehrungen gesetzlich verankern, DIMR (Hrsg.),
Positionen Nr. 5 (2012), S. 3.

804 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 914.

805 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 15.

806 CRPD, Concluding Observations Spain (2011), para. 20.

807 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39.

808 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39; CRPD,
Concluding Observations Sweden (2014), para. 10.
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Verdeutlicht wird dies durch eine Entscheidung des VG Diisseldorf.8 In dem verwaltungsgerichtlichen
Verfahren ging es um die Ubernahme der Kosten eines Gebardendolmetschers fiir gehérlose Eltern aus
Anlass eines schulischen Elternabends.

Das VG Diisseldorf weist in der Entscheidung darauf hin, dass die Regelungen des nordrhein-westfalischen
Landesgleichstellungsgesetzes Giber Kommunikationshilfen im Umgang mit Behorden nur auf formliche
Verwaltungsverfahren Anwendung findet. Nicht erfasst sei dagegen die informelle Kommunikation mit
offentlichen Stellen anlasslich eines schulischen Elternabends. Da im nordrhein-westfalischen Schulgesetz
ebenfalls keine einschlagigen Regelungen vorgesehen waren und nach Ansicht des Gerichts auch nicht im
Wege der Auslegung begriinden lieRen, wurde die Verwaltungsklage der betroffenen Eltern im Ergebnis
abgewiesen. In diesem Zusammenhang weist das VG Disseldorf auf die landesrechtliche Praxis anderer
Bundeslander hin, welche in Gleichstellungsgesetzen, Kommunikationshilfeverordnungen o.a. teilweise
explizite Regelungen zu Vorkehrungen fir die Kommunikation von Eltern mit HoOr- oder

Sprachbeeintrichtigungen mit der Schule auRerhalb formeller Verwaltungsverfahren vorsehen.8%°

Ob im Lichte der Behindertenrechtskonvention in dem konkreten Rechtsstreit eine andere Entscheidung
geboten gewesen wire, kann dahinstehen.8!! Die Entscheidung des VG Diisseldorf verdeutlicht jedoch, dass
auch auBerhalb formeller Verfahren ein Bedirfnis zur Schaffung angemessener Vorkehrungen fir
Menschen mit Behinderungen zur Uberwindung situationsspezifischer Hindernisse entstehen kann. Im
Rahmen der Umsetzung der Behindertenrechtskonvention obliegt es daher den Vertragsstaaten,
entsprechende gesetzliche Schutzliicken zu identifizieren und soweit wie moglich zu schliefRen.

Unter Heranziehung des ,twin-track“-Konzeptes®!? sollten Vertragsstaaten ferner erwigen, die Pflicht zu
angemessenen  Vorkehrungen nicht nur in allgemeinen  Anti-Diskriminierungs- oder
Behindertengleichstellungsgesetzen, sondern zusatzlich auch in sektorspezifischen Regelungen zu
verankern.®3 Besonders empfohlen wird dies v.a. in den Bereichen Bildung, Gesundheit, Beruf und
Beschaftigung. 8% Zu den weiteren prioritiren Handlungsfeldern hinsichtlich der Gewihrleistung
angemessener Vorkehrungen zihlen zudem, wie gezeigt, freiheitsentziehende MaRnahmen®'® sowie die
Teilnahme von Menschen mit Behinderungen an Wahlen?26,

809 yG Diisseldorf, 11.11.2011 — Az. 18 K 3661/11.

810 Das VG Diisseldorf nennt als Beispiele die Linder Bayern, Thiiringen und Berlin. Ahnlich findet auch § 1 Abs. 2 der
Hessischen Kommunikationshilfeverordnung (auerhalb von Verwaltungsverfahren) auf die Kommunikation
zwischen Eltern und Schule Anwendung und zwar auch auRerhalb von formellen Verwaltungsverfahren. Aufgrund
des einschrankenden Zusatzes in § 1 Abs. 2 S. 2 HessKHV (,, gilt nicht [...] fiir andere schulische Veranstaltungen®)
ist die hessische Regelung allerdings ein wenig enger gefasst, als beispielsweise die bayerische Parallelvorschrift
in § 1 Abs. 1 BayBGG.

811 Nach den Feststellungen des VG Diisseldorf hatten die Kldger dem Schultriger weder Gelegenheit gewihrt, ihnen
flr einen bestimmten Anlass einen Gebardendolmetscher bereitzustellen, noch dargetan, ob und in welcher Hohe
ihnen durch die eigene Beauftragung eines gewerblichen Dolmetschers oder einer Dolmetscherin Gberhaupt
Kosten entstanden waren.

812 yg|. oben Erlduterungen in Abschnitt IV. 4.1.

813 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 11; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para.
13; CRPD, Concluding Observations Sweden (2014), para. 10; vgl. auch UN HRCouncil, Thematic study on
enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39.

814 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 11; CRPD, Concluding Observations Tunisia (2011), para.
13.

815 CRPD, Observations on the Standard Minimum Rules for the Treatment of Prisoners (2013); CRPD, Statement on
Art. 14 (2014); CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 29; CRPD, Concluding Observations El Salvador
(2013), para. 32; CRPD, Concluding Observations New Zealand (2014), para. 34; CRPD, Concluding Observations
Hungary (2012), para. 27.

816 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 47; CRPD, Concluding Observations Australia (2013), para.
51; CRPD, Concluding Observations Costa Rica (2014), para. 59; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014),
para. 60; CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 59; CRPD, Concluding Observations New

138



460

461

462

463

UN-BRK Leitfaden — Erlauternde Kommentierung
V. Gleichheit und Nichtdiskriminierung

5. Rechtsschutz und prozessuale Durchsetzung des Diskriminierungsverbots

Der individualschiitzenden Ausrichtung des Diskriminierungsverbots der Behindertenrechtskonvention ist
durch die Verankerung entsprechender durchsetzbarer subjektiver Rechte in der innerstaatlichen
Rechtsordnung Rechnung zu tragen. Die Vertragsstaaten miissen danach Rechtsbehelfe vorsehen, mit
denen der Einzelne VerstéRe gegen das Diskriminierungsverbot geltend machen kann.8Y

Erganzend zum gerichtlichen Rechtsschutz werden auch Verwaltungsrechtsbehelfe®?® und die Einrichtung
unabhingiger Beschwerdestellen®® grundsitzlich als geeighete Mechanismen angesehen, um unter
Umstdnden sogar schneller und einfacher Diskriminierungsvorwirfen nachzugehen und Abhilfe zu
schaffen.8%

Die Inanspruchnahme von gerichtlichen oder sonstigen Beschwerdemoglichkeiten gegen
Diskriminierungen muss fiir die Betroffenen ohne erhebliche Schwierigkeiten (d.h. auch ohne libermaRige
Kostenlast®?) innerhalb eines angemessenen Zeitraums méglich sein.®?2 Der UNBRK-Vertragsausschuss
hat diesbezliglich in den Vertragsstaaten teilweise eine Vereinfachung der gerichtlichen und
administrativen Rechtbehelfsverfahren angemahnt 82 bzw. bei Uberlangen Verfahrensdauern die
824

Einrichtung von  gerichtlichen und/oder administrativen ,fast-track“-Verfahren fur

Rechtsschutzgesuche gegen behauptete Diskriminierungen vorgeschlagen.

Des Weiteren werden zwar die Kompensation von Diskriminierungsopfern sowie Sanktionen gegen die
verantwortlichen  Akteure als wichtige Mechanismen zur effektiven Umsetzung des
Diskriminierungsgebotes angesehen.®?® Die Behindertenrechtskonvention zielt jedoch nicht zwangslaufig
auf eine finanzielle Kompensation oder Entschddigung auf Sekundirebene ab. 8% Vorrangiger
Schutzzweck ist vielmehr die Beseitigung der eigentlichen Diskriminierung, d.h. die Abschaffung,
Ersetzung oder Anderung der MaRnahme, von welcher die diskriminierende Wirkung ausgeht, sowie die
Unterbindung von weiteren Diskriminierungen fir die Zukunft. 8’ Die Gewéhrleistung effektiven
Rechtsschutzes gegen Diskriminierungen setzt damit auf Seiten der angerufenen gerichtlichen

Zealand (2014), para. 61; CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 48; CRPD, Concluding Observations
Paraguay (2013), para. 69; CRPD, Concluding Observations Peru (2012), para. 44 lit. c; CRPD, Concluding
Observations Republic of Korea (2014), para. 55.

817 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 13; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014),
para. 15; CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Republic of Korea
(2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations El
Salvador (2013), para. 16.

818 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013),
para. 16; vgl. CESCR, General Comment No. 20, para. 40; CEDAW, General Recommendation No. 25, para. 7.

819 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 15; CRPD, Concluding Observations Ecuador (2014), para.
15.

820 CESCR, General Comment No. 20, para. 40.

821 CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 12.

822 CRPD, Concluding Observations Republic of Korea (2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Argentina
(2012), para. 12; CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 16.

823 CRPD, Concluding Observations Argentina (2012), para. 12.

824 CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 16.

825 CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 12; CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 16;
CRPD, Concluding Observations El Salvador (2013), para. 14-16.

826 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 13.

827 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 13; CRPD, Concluding Observations Ecuador (2014), para.
14f.; CRPD, Republic of Korea (2014), para. 11f; vgl. CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 32.
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Spruchkoérper und sonstigen Beschwerdestellen entsprechende Anordnungsbefugnisse (Beseitigung und

Unterlassung) voraus.8

Beispiel:

Im Staatenberichtsverfahren von Osterreich hat der UNBRK-Vertragsausschuss kritisiert, dass - auRer im
Arbeitssektor - bei Diskriminierungen aufgrund von Behinderungen den Betroffenen nur eine finanzielle
Entschadigung, nicht aber Abhilfe in der Sache gewahrt wird:

,However, it notes that with the exception of the employment sector, where training programmes and
improvement to employment conditions may be mandated, the only remedy available to victims of
discrimination based on disability is financial compensation. [...] The Committee recommends that the
discrimination laws be strengthened by broadening the scope of available remedies to include other
remedies that require a change in the behaviour of people who discriminate against persons with
disabilities, such as injunctive powers.”%%°

Angesicht der Regelungsintention der Behindertenrechtskonvention, Menschen mit Behinderungen
besser vor Mehrfachdiskriminierung (etwa aufgrund des Geschlechts) zu schiitzen (Prdambel lit. p UN-
BRK), miissen die Vertragsstaaten auch in dieser Hinsicht geeignete MalRnahmen zur Gewahrleistung von
effektivem Rechtsschutz ergreifen. 8° Dies setzt grundsétzlich voraus, dass Beschwerden von
Diskriminierungsopfern neben dem Anknipfungsmerkmal der Behinderung zugleich auf weitere
Diskriminierungsgriinde gestiitzt werden kénnen und die erkennenden Rechtsschutzstellen das Vorliegen
einer verschéarften Diskriminierung aufgrund zusatzlicher Merkmale prifen und in ihrer Entscheidung
beriicksichtigen kénnen 83!

Hinsichtlich der Beweislastverteilung bei der Geltendmachung einer Diskriminierung in
Rechtsschutzverfahren enthilt die Behindertenrechtskonvention keine eigene Regelung. In Anlehnung an
die Auslegung der europaischen Gleichbehandlungsrichtlinie, der EMRK sowie anderer vélkerrechtlicher
Diskriminierungsverbote ist davon auszugehen, dass der Beschwerdeflihrer das Vorliegen einer
Behinderung sowie Umstande darlegen muss, aus denen sich zumindest der glaubhafte Anschein (prima
facie) 82 einer Benachteiligung ergibt. 8% Von einem VerstoR gegen allgemeine Standards fiir
Barrierefreiheit geht insofern zumindest eine Indizwirkung aus.®* Der Beklagte hat dann die Umsténde

828 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 13; CRPD, Observations finales Belgique (2014), para. 12;
CRPD, Republic of Korea (2014), para. 12; vgl. CEDAW, General Recommendation No. 28, para. 32.

829 CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para. 12f.

830 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 16f; CRPD, Concluding Observations Austria (2013), para.
12f; CRPD, Concluding Observations Ecuador (2013), para. 14f.

831 CRPD, Concluding Observations Denmark (2014), para. 16f; CRPD, Concluding Observations Ecuador (2013),
para. 14f.

832 S0 quch Erwiagungsgrund 31 der européischen Gleichbehandlungsrichtlinie (Richtlinie 2000/78/EG) welche in den
Verhandlungen der UN-BRK als Vorbild diente: ,Eine Anderung der Regeln fiir die Beweislast ist geboten, wenn
ein  glaubhafter  Anschein einer  Diskriminierung  besteht. Zur  wirksamen Anwendung des
Gleichbehandlungsgrundsatzes ist eine Verlagerung der Beweislast auf die beklagte Partei erforderlich, wenn eine
solche Diskriminierung nachgewiesen ist. Allerdings obliegt es dem Beklagten nicht, nachzuweisen, dass der Kldger
einer bestimmten Religion angehért, eine bestimmte Weltanschauung hat, eine bestimmte Behinderung aufweist,
ein bestimmtes Alter oder eine bestimmte sexuelle Ausrichtung hat.”.

833 CERD, Concluding Observations Australia (2010), para. 25f; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum,
MPEPIL, Ziff. 52; Richtlinie 2000/78/EG, Erwdgungsgrund 31; EuGH, S. Coleman v. Attridge Law, 17.07.2008,
C-303/06, Ziff. 54; EGMR, Kiss v. Hungary, 29.01.2013, Application No. 11146/11, Ziff. 108; zur Praxis des EGMR
ferner Clayton/Tomlinson, The Law of Human Rights, 2. Aufl. (2009), Rn. 17.197.

834 OHCHR, CRPD Trainings Guide (2014), S. 87; nach Vorschlag der Monitoring-Stelle soll bei VerstéBen gegen die
Pflicht zum Barriereabbau bzw. zur Herstellung von Barrierefreiheit eine diskriminierungsrelevante
Benachteiligung gesetzlich vermutet werden, vgl. DIMR (Hrsg.), Vorschlage zur Reform des
Behindertengleichstellungsrechts (2012), S. 9.
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darzulegen und nachzuweisen, aus denen sich eine Rechtfertigung ergibt.®> Spezifisch in Bezug auf
angemessene Vorkehrungen (Art. 5 Abs. 3 i.V.m. Art. 2 UN-BRK) obliegt der Nachweis einer
unverhaltnismaRigen oder unbilligen Belastung der verantwortlichen Stelle, welche die Vorkehrungen
verweigert. Dieser Grundsatz findet sich in fast allen internationalen und nationalen Rechtsinstrumenten
zu angemessenen Vorkehrungen, welche in den Verhandlungen zur UN-BRK als Vorbild herangezogen

wurden. 3¢

6. Besondere MaBnahmen (,,special measures”), Art. 5 Abs. 4 UN-BRK

Die Behindertenrechtskonvention normiert in Art. 5 Abs. 4 UN-BRK, dass sog. besondere MaRnahmen
(,special measures”) zur Herstellung und Beschleunigung der faktischen Gleichberechtigung nicht als
Diskriminierung angesehen werden. 87 Die Vorschrift bezieht sich auf FérdermaRnahmen, welche
Menschen mit Behinderungen als strukturell benachteiligte Gruppe zugutekommen und die faktische,
teils historisch bedingte 88 Unausgewogenheit gesellschaftlicher Teilhabe iiberwinden sollen. &°
Prominente Beispiele sind Quoten®? im Erwerbsleben einschlieBlich des éffentlichen Dienstes, die
Beriicksichtigung von Sozialpunkten bei der Vergabe von Studien- und Ausbildungspldatzen oder das
Angebot spezifischer Schulungs- und Fortbildungsprogramme fiir Menschen mit Behinderungen.

Besondere MalRnahmen i.S.v. Art. 5 Abs. 4 UN-BRK sind schon aufgrund der Regelungssystematik der
Behindertenrechtskonvention von den angemessenen Vorkehrungen in Art. 5 Abs.3 UN-BRK zu
unterscheiden. ! Angemessene Vorkehrungen beziehen sich stets auf einen Einzelfall, d.h. auf den
Ausgleich eines feststellbaren individuellen Nachteils aufgrund einer Behinderung.®*? Demgegeniiber sind
besondere MaBRnahmen gemal’ Art. 5 Abs. 4 UN-BRK gruppenbezogen. Einem bestimmten Personenkreis
wird aufgrund ihrer Gruppenzugehorigkeit ein Vorteil gewahrt, ohne dass es auf eine etwaige individuelle

843 Besondere

Benachteiligung bzw. tatsachliche Diskriminierung des Beglinstigten ankommt.
Malnahmen dienen in dieser Hinsicht dazu, den Prozess der gesellschaftlichen Gleichstellung allgemein
zu beschleunigen und die Unterreprasentanz von Menschen mit Behinderungen in den verschiedenen
Bereichen menschlichen und gesellschaftlichen Lebens abzubauen. Wahrend die Schaffung

angemessener Vorkehrungen als Teil des Diskriminierungsverbotes als subjektives und einklagbares Recht

835 CERD, Concluding Observations Australia (2010), para. 25f; Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum,
MPEPIL, Ziff. 52; vgl. EGMR vom 29.01.2013 - Application No. 11146/11 (Kiss v. Hungary), para. 108.

836 UN Ad hoc Committee, ‘The concept of reasonable accommodation in selected national disability legislation’,
Background conference document prepared by the UN Department of Economic and Social Affairs (2005),
abrufbar unter http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc7bkgrndra.htm [letzter Zugriff 31.12.2014].

837 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39; Von
Bernstorff, ZaoRV 67 (2007), 1041, 1049.

838 Der konkrete Nachweis einer historischen Benachteiligung wird als Legitimation fiir besondere MaRBnahmen aber
nicht notwendigerweise vorausgesetzt, vgl. CERD, General Recommendation No. 32, para. 22; CEDAW, General
Recommendation No. 25, para. 20.

839 vgl. Degener, ZabRV 65 (2005), 887, 915.

840 vgl. OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90f; Degener, Za6RV 65 (2005), 887, 915.

841 UNHCR, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39; Degener,
ZaoRV 65 (2005), 887, 915.

842 CRPD, General Comment No. 2 (2014), para. 25; CRPD, Concluding Observations China (2012), para. 12; Degener,
ZaoRV 65 (2005), 887, 915.

843 ygl. CEDAW, General Recommendation No. 25, para. 18; Degener, Za6RV 65 (2005), 887, 915.
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zu gewabhrleisten ist, besteht grundsatzlich kein individueller Anspruch auf die Vornahme bestimmter
FérdermaBnahmen i.S.v. Art. 5 Abs. 4 UN-BRK.8%

Beispiele:

Abgrenzung von Angemessenen Vorkehrungen - Barrierefreiheit/Zuginglichkeit — Besonderen
MaBnahmen

Fiir einen individuellen Schiler oder eine Schilerin mit Behinderungen besteht gemaR Art. 5 Abs. 2, Abs. 3
i.V.m Art. 2 UN-BRK unmittelbar ein subjektiver Anspruch auf angemessene Vorkehrungen, damit ein
Schulbusservice zur lokalen Schule von ihm genutzt werden kann. Der Inhalt der angemessenen
Vorkehrungen hangt von den spezifischen Bedirfnissen des betroffenen Schiilers oder der Schiilerin sowie
dem jeweiligen Anpassungsaufwand (Prifung einer unverhaltnismaRigen Belastung) ab. In Betracht kommt
u.a. die Nutzung einer mobilen Rampe, der Einsatz eines anderen Fahrzeugs (z.B. mit breiteren Tiren), eine
personelle Einstiegs-/Ausstiegshilfe oder die Begleitung durch eine Assistenzperson wahrend der Fahrt.

Daneben ist der verantwortliche Trager des Schulbussystems objektiv verpflichtet, gemal Art. 9 UN-BRK
graduell gruppenbezogene barrierefreie Standards zu implementieren, die generell eine Nutzung des
Schulbusses durch Schiiler/-innen mit physischen, sensorischen, geistigen oder psychischen/psychosozialen
Beeintrachtigungen ermdglichen. Sofern dabei die spezifischen Bediirfnisse eines Schiilers oder einer
Schilerin mit einer seltenen, multiplen oder komplexen Form von Beeintrdachtigungen im Rahmen
standardisierter Barrierefreiheit nicht antizipiert werden konnten, besteht ergdnzend ein subjektiver
Anspruch der Betroffenen auf zusatzliche individuelle (angemessene) Vorkehrungen.

Zum Ausgleich der strukturell schwierigeren Ausgangsbedingungen von Schilern/-innen mit
Behinderungen, welche auch durch Barrierefreiheit und angemessene Vorkehrungen nicht vollstandig
kompensiert werden, kann als besondere MaBnahme zur Forderung von Schilern/-innen mit
Behinderungen gemafR Art. 5 Abs. 4 UN-BRK ein kostenloses Schiilerticket gewahrt werden.

Anders als etwa Art. 2 Abs. 2 Anti-Rassendiskriminierungskonvention statuiert der Wortlaut von Art. 5
Abs. 4 UN-BRK (,,gelten nicht als Diskriminierung“) dem Anschein nach nur eine Erméachtigung, aber keine
Verpflichtung zu besonderen MaBnahmen. Im Hinblick auf die fast wortgleiche Formulierung in Art. 4 Abs.
1 Frauenrechtskonvention (,shall not be considered discriminatory”) geht das zustandige UN-
Vertragsgremium dennoch von einer Pflicht zum Ergreifen besonderer MaRBnahmen aus, wenn dies zur
Umsetzung der Konventionsziele erforderlich ist. ¥° Diese Auslegung ist auf die
Behindertenrechtskonvention (ibertragbar: Jedenfalls in Bereichen, in denen eine gravierende
tatsachliche Benachteiligung und Unterreprasentanz von Menschen mit Behinderungen vorherrscht, sind
die Vertragsstaaten verpflichtet, nachvollziehbare Anstrengungen einschlieflich besonderer

FérdermaBnahmen zur stirkeren Teilhabe von Menschen mit Behinderungen zu unternehmen.

844 Degener, ZadRV 65 (2005), 887, 915.

845 CEDAW, General Recommendation No. 25, para. 24; Raday, in: Freemann/Chinkin/Rudolf, Article 4, S. 128; vgl.
ferner UN HRC, General Comment No. 18, para. 10; CESCR, General Comment No. 20, para. 9; Nowak, CCPR
(2005), Rn. 54.

846 CESCR, General Comment No. 5, para. 10; dhnlich fiir eine Ubertragung der Auslegungspraxis des UN-
Frauenrechtsausschusses auf den Zivilpakt Nowak, CCPR (2005), Rn. 54.
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In der Sache besteht aber weiter ein groRer Ermessensspielraum, in welcher Form und in welchem
Umfang die Vertragsstaaten besondere MaRnahmen i.S.v. Art. 5 Abs. 4 UN-BRK ergreifen.®’ Dabei
legitimiert die grundsatzliche Zuldssigkeit von besonderen MalRnahmen auf Grundlage der
Behindertenrechtskonvention keineswegs jede willkiirliche Differenzierung zwischen Menschen mit und
ohne Behinderungen oder zwischen verschiedenen Erscheinungsformen von Behinderungen. Denn eine
Ubermalige Bevorteilung wiirde gesellschaftliche Klischees und Stigmatisierungen, welche Menschen mit
Behinderungen in der Rolle von hilfsbedirftigen und unselbststandigen Empfangern staatlicher Fiirsorge
sehen, zementieren. 8 UbermiRige Sondervorteile zugunsten von Menschen mit Behinderungen
perpetuieren haufig das medizinische Modell und laufen somit im Ergebnis dem menschenrechtlichen
Verstdndnis von Behinderungen und den Zielen der Behindertenrechtskonvention zuwider.

Etwaige FordermaBnahmen missen deshalb erkennbar eine sachliche Zwecksetzung, namlich die
Beschleunigung der tatsachlichen Teilhabe von Menschen mit Behinderungen in einem bestimmten
politischen, wirtschaftlichen, kulturellen, bilrgerlichen oder sonstigen Kontext verfolgen und hierzu auch
einen geeigneten Beitrag leisten.?”® Zudem sind FérdermaRBnahmen nur in dem Umfang und fiir den
Zeitraum zuldssig, solange noch ein entsprechendes Bedirfnis aufgrund der fortbestehenden faktischen
Ungleichheit von Menschen mit Behinderungen in dem betreffenden Lebensbereich besteht.3° Mit
Zweckerreichung, also bei Hinfilligkeit des (gruppenbezogenen) Forderbediirfnisses, sind die

FérdermaBnahmen zu beenden:%!

,Yet such measures are permissible only to the extent they redress the imbalance in the enjoyment of human
rights between persons with and without disabilities.”3>2

Dem steht nicht entgegen, dass besondere MaRnahmen i.S.v. Art. 5 Abs. 4 UN-BRK neben temporaren
Regelungen in gewissem Umfang auch dauerhafte Instrumente erfassen.?>® Insofern ist zu unterscheiden:
Sofern Fordermallnahmen zur Beschleunigung gesellschaftlichen Wandels, insbesondere der
Uberwindung historischer Benachteiligungen und Vorurteile konzipiert sind, ist inre Anwendung auf eine
voriibergehende (wenn auch unter Umstinden lange) Dauer zu beschrinken.®* Demgegeniiber kénnen
MaRnahmen, welche dauerhaft fortbestehende strukturelle Hindernisse fir Menschen mit
Behinderungen adressieren, auf eine zeitlich unbegrenzte Forderung angelegt sein. In dieser Hinsicht
bestehen Parallelen zu Art. 4 Abs. 2 Frauenrechtkonvention, worin ebenfalls dauerhafte besondere
Malnahmen zugunsten von Frauen zugelassen werden und zwar insbesondere sofern diese an
biologische Faktoren, aus denen sich unterschiedliche Ausgangsbedingungen zwischen Mannern und
Frauen ableiten lassen, ankniipfen.8>>

87 Nowak, CCPR (2005), Rn. 54.

848 vgl. dhnlich zur Frauenrechtskonvention CEDAW, General Recommendation No. 20, para. 21.

849 vgl. CESCR, General Comment No. 20, para. 9; CEDAW, General Recommendation No. 25, para. 18 und 21;
Bayefsky, Human Rights Law Journal 11 (1990), 1, 27.

850 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90; vgl. Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 390; Bayefsky, Human Rights
Law Journal 11 (1990), 1, 27.

81 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90; vgl. Art. 1 Abs. 4 CERD; CESCR, General Comment No. 20, para. 9;
CEDAW, General Recommendation No. 20, para. 20; Wolfrum, in: FS Zuleeg (2005), 385, 390; Bayefsky, Human
Rights Law Journal 11 (1990), 1, 27.

852 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90.

853 UN HRCouncil, Thematic study on enhancing awareness and understanding of the CRPD (2009), para. 39; OHCHR,
CRPD Training Guide (2014), S. 90; vgl. CESCR, General Comment No. 20, para. 9.

854 Henrard, ‘Equality of Individuals’, in: Wolfrum, MPEPIL, Ziff. 54.

855 CEDAW, General Recommendation No. 25, para. 16; Raday, in: Freeman/Chinkin/Rudolf, CEDAW, Article 4, S.
136.
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Beispiele:

(1) Quoten: Temporire besondere MaRnahmen?®3¢

Quoten im Erwerbsleben oder an Hochschulen kénnen voriibergehend dazu eingesetzt werden, die
Beteiligung von Menschen mit Behinderungen zu férdern. In diesem Zusammenhang kénnen Quoten unter
Umstanden dazu beitragen, dass sich der quantitative Anteil von Erwerbstatigen kurz- und mittelfristig
erhoht. Hierdurch werden fiir die Beglinstigten effektive Chancen fiir ein Fortkommen im Berufsleben oder
im Studium erdffnet. 87 Zugleich kdnnen durch die stirkere Reprdsentanz von Menschen mit
Behinderungen im Arbeits- und Universitaitsumfeld gesellschaftliche Beriihrungsdangste und Vorurteile
abgebaut werden.

Andererseits werden Quoten nicht uneingeschrankt als geeignetes Instrument gesehen, um die Situation
von Menschen mit Behinderungen nachhaltig zu verbessern.®>® Denn Quotenregelungen kénnen auch den
unerwiinschten Effekt haben, dass Vorurteile und Stereotypen bezliglich Menschen mit Behinderungen
bestdrkt werden. Von AuBenstehenden werden Quotenprogramme oftmals so wahrgenommen, dass die
gruppenspezifische Forderung nicht gesellschaftliche und einstellungsbedingte Barrieren der Umwelt,
sondern individuelle Leistungsdefizite und fehlende Qualifikationen der Begiinstigten ausgleicht.®>° Somit
lasst sich allein Gber Quotenregelungen nicht die vollwertige Akzeptanz von Menschen mit Behinderungen
erreichen, da unterschwellig weiterhin die Wahrnehmung von Menschen mit Behinderungen als
hilfsbedirftig und weniger befdhigt perpetuiert wird. Folglich kdnnen Quotenregelungen zwar als
temporare UberbriickungsmaRnahme sinnvoll sein, um den gesellschaftlichen Inklusionsprozess tiberhaupt
anzustolRen. Langfristig ist eine vollwertige Inklusion als Ziel der Behindertenrechtskonvention aber wohl
erst dann erreicht, wenn Menschen mit Behinderungen ohne entsprechende Quoten gleichberechtigte
Chancen im Studium und im Arbeitsleben erfahren.

(2) Stellplitze: Dauerhafte besondere MaBnahmen?®¢°

Stell- und Parkplatzkontingente, die im 6ffentlichen StraBenraum oder in Parkhdusern fiir Menschen mit
Behinderungen reserviert sind, stellen ebenfalls gruppenbezogene besondere MalRnahmen gemaR Art. 5
Abs. 4 UN-BRK dar. Derartige Regelungen basieren auf der Annahme, dass Menschen mit bestimmten
Behinderungen (insbesondere Gehbeeintrachtigungen, sonstige Mobilitdtseinschrankungen sowie visuelle
Beeintrachtigungen) beim physischen Fortkommen im Alltag insgesamt gréReren Herausforderungen
ausgesetzt sind. Das Zuricklegen langerer Distanzen zwischen Transportmittel und Zieldestination
bedeutet fiir die Betroffenen regelmaRig einen exponentiell hoheren Aufwand aufgrund von gréRerer
physischer Anstrengungen oder Orientierungsschwierigkeiten, ebenso erfordert die Navigation mit
Mobilitatshilfen wie Rollstiihlen einen groReren Bewegungsradius auf der Parkflache. Hinzukommt, dass
den Betroffenen selbst bei Verwirklichung barrierefreier Standards fur Transportinfrastruktur weniger
Transportalternativen zur Auswahl stehen, als Menschen ohne entsprechende Beeintrachtigungen.

Diese spezifischen Sonderbelastungen von Menschen mit Mobilitdtseinschrankungen werden auch durch
den Abbau von umwelt- und einstellungsbedingten Barrieren nicht vollstandig hinfallig. Deshalb erfiillen
designierte Stellplatze fir Menschen mit Behinderungen dauerhaft eine sinnvolle Funktion zur Inklusion

von Menschen mit Behinderungen. !

856 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90.
857 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 91.
858 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 91.
859 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 91; vgl. CEDAW, General Recommendation No. 20, para. 21 und 23.
860 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90.
861 OHCHR, CRPD Training Guide (2014), S. 90.
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Besondere MalRnahmen auf Grundlage von Art. 5 Abs. 4 UN-BRK diirfen nicht entgegen der Zielsetzung
der Behindertenrechtskonvention in der Aufrechterhaltung von getrennten rechtlichen und
gesellschaftlichen Standards fiir Menschen mit und ohne Behinderungen resultieren.®? Vor diesem
Hintergrund sollten Regelungen, welche der Absonderung von Menschen mit Behinderungen in separaten
Einrichtungen, Wohn- und Lebensformen oder Arbeitsstatten Vorschub leisten - unabhangig von
sonstigen Rechtfertigungsmoglichkeiten - prinzipiell nicht auf Art. 5 Abs. 4 UN-BRK gestiitzt werden. Dies
gilt insbesondere dann, wenn die betreffende Malnahme gegen oder ohne den Willen der Betroffenen
erfolgen kann.

Beispiel:

In der Entscheidung des VGH Hessen vom 12.11.2009 - 7 B 2763/09 hat das Gericht die zwangsweise
Zuweisung einer Schiilerin mit Behinderungen an eine Forderschule als mit der
Behindertenrechtskonvention vereinbar angesehen und dazu in den Entscheidungsgriinden u.a. folgende
Erwadgungen angefihrt:

»Die Zuweisung eines Schiilers mit sonderpéddagogischem Férderbedarf an eine Férderschule ist indes
nicht zwingend eine Diskriminierung aufgrund von Behinderung im Sinne von Art. 5 Abs. 2 UN-BRK [...].
Vielmehr kann eine solche Zuweisung — je nach Lage des Einzelfalls — eine besondere MafSnahme
darstellen, die zur Beschleunigung oder Herbeifiihrung der tatsdchlichen Gleichberechtigung von
Menschen mit Behinderungen erforderlich ist und nach Art. 5 Abs. 4 BRK nicht als Diskriminierung im
Sinne des Uberreinkommens [sic] gilt [...].“

Dem ist entgegenzuhalten, dass sich der Anwendungsbereich von ,besonderen MalRnahmen” gemaR Art. 5
Abs. 4 UN-BRK jedenfalls nicht auf Sonderbehandlungen bezieht, denen Menschen mit Behinderungen
staatlicherseits zwangsweise, d.h. gegen ihren Willen unterworfen werden. Kennzeichnend fir
MalRnahmen gemaR Art. 5 Abs. 4 UN-BRK ist vielmehr eine Férderung der betroffenen Personen oder
Rechtskreiserweiterung, gegebenenfalls unter Gewahrung eines (Sonder-)Vorteils oder einer Begiinstigung.
Art. 5 Abs. 4 UN-BRK ist demgegentiber keine Rechtfertigungsnorm fiir Rechtsverkiirzungen gegeniiber den
jeweiligen MaRnahmeadressaten/-innen.

862 Bayefsky, Human Rights Law Journal 11 (1990), 1, 27; vgl. explizit den Wortlaut von Art. 1 Abs. 4 Anti-
Rassendiskriminierungskonvention; dazu CERD, General Recommendation No. 32, para. 26.
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393, 426, 436ff.
Untertitel 183, 186, 286
UnverhaltnismaRige Belastung 51, 332, 342, 349,
383, 386, 389, 394, 401f., 411ff., 427, 433, 444,
466, 469
Unversehrtheit der Person, siehe Kérperliche
Unversehrtheit
Unzurechnungsfahigkeit 51, 93, 352, 361
Verbalsprache 73
Vereinte Nationen 1, 16, 18, 136, 210, 236, 248,
364
Verhaltenspflicht, siehe Menschenrechtliche
Pflichten
VerhdltnismaRBigkeit 372, 375, 384, 415, 417, 428
Vélkerrecht
Auslegung 27, 229, 231 f., 245, 249
Innerstaatliche Geltung 76, 144, 165ff.
Quellen 14, 24, 255, 279, 308, 385
Verhaltnis zu innerstaatlichem Recht 165ff.,
192
Vertrag 17 ff., 27f., 31, 163, 165 f., 169, 278,
288
Wahlen 44, 50, 52, 159, 212, 262, 281, 334,
353ff., 397, 407, 430 ff., 459, 478
Waihlen, Recht zu 50, 52, 262, 353, 357ff., 397,
407, 430ff.
Weltaktionsprogramm (Behinderung) 14, 418

Wiener Vertragsrechtiibereinkommen 27, 32,
37f., 165

Wirtschaftliche Rechte 13, 39, 152, 250ff., 255ff.,
264ff., 269ff., 288

Wohnen 44, 150, 154, 260, 274, 283, 293, 448,
479

Zivilpakt 13, 39, 41, 44, 46, 305f., 316f., 345, 448

Zuganglichkeit 18, 22, 35,47, 54, 56 f., 112, 153,
186, 192, 201, 207, 246, 258, 262f., 271, 275,
284f., 289, 297, 398, 402f., 409f., 430, 469

Zwangsbehandlung (medizinisch) 30, 122, 362,

ZwangsmaBnahmen 50, 352, 361, 365, 440ff.
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Zwangssterilisation 261

Zwangsunterbringung 21, 260, 361ff.
Zweck-Mittel-Relation 374f., 384
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