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Umsetzung des Ubereinkommens der Vereinten Nationen iiber die Rechte von Men-
schen mit Behinderung in das bayerische Bildungsrecht

Sehr geehrte Frau Buchschuster,

1 wir wurden durch die Landesarbeitsgemeinschaft Bayern, Gemeinsam Leben - Gemeinsam
Lernen e.V. gebeten, eine rechtliche Stellungnahme zu den vélkerrechtlichen Verpflichtungen
des Freistaates Bayern bei der Umsetzung des Ubereinkommens der Vereinten Nationen iiber
die Rechte von Menschen mit Behinderung (nachfolgend »UN-
Behindertenrechtskonvention* oder kurz ,,UN-BRK“ genannt) im Bildungsrecht ab-
zugeben. Wir haben zu dieser Frage fiir die Bundesarbeitsgemeinschaft Gemeinsam leben —
gemeinsam lernen e.V. bereits im April 2009 ein vélkerrechtliches Gutachten erstellt, das
auch der entsprechenden Arbeitsgruppe der Kultusministerkonferenz vorlag. Weiterhin haben
wir Mustergesetzentwiirfe zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention in das Recht
zweier Bundeslinder erarbeitet. Wir kommen Ihrer Bitte daher gerne nach.

A. Leitbild der UN-Behindertenrechtskonvention

2 Fiir das Verstindnis, wo der Umsetzungsbedarf aus der UN-Behindertenrechtskonvention
liegt, erscheint uns deren Leitbild zentral zu sein. Leitbild der UN-Behindertenrechts-
konvention ist, dass sich Menschen mit Behinderung in ihrem sozialen Umfeld, also ihrer
Nachbarschaft, verwurzeln kénnen und dort als gleichberechtigter Teil dieser Nachbarschaft
anerkannt werden. Sie sollen also von einer heute hiufig separierten Situation in die Mitte der
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Gesellschaft geholt werden. Fiir dieses Anliegen sind Freundschaften, die in der Schulzeit
geschlossen werden von zentraler Bedeutung. Durch solche frithen Freundschaften entstehen
Beriihrungséngste Nichtbehinderter gegeniiber Behinderten gar nicht erst. Dies steht im dia-
metralen Gegensatz zu der vielerorts noch anzutreffenden Situation, dass Kinder mit Be-
hinderung mit Schulbussen iiber weite Strecken zu Férderschulen beférdert werden. Freund-
schaften entstehen dort ausschlieflich mit anderen Kindern mit Behinderung. Meistens woh-
nen diese auch nicht in einer Nachbarschaft.

3 Die UN-Behindertenrechtskonvention fordert daher, dass Kinder von Anfang an gemeinsam
aufwachsen und als Erwachsene im sozialen Umfeld nicht getrennt werden. Menschen mit
Behinderung sollen selbstverstidndlicher Teil des tiglichen Lebens sein. Damit wird die Kon-
zeption der Integration aufgehoben: Diese wollte einen Menschen mit Behinderung im Ein-
zelfall und nach Priifung seiner ,,Eignung® in die ,,Mehrheitsgesellschaft” integrieren. Inklu-
sion setzt auf die Zugehorigkeit von Anfang an. Sie ist daher etwas grundlegend anderes als
das bisherige Konzept der Integration.

4 Das Leitbild ist auch der Schliissel zum Versténdnis der fiir den Bildungsbereich relevanten
Art. 24 und 5 der UN-Behindertenrechtskonvention. Art. 24 der UN-Behindertenrechts-
konvention enthélt die zentralen Vereinbarungen der Unterzeichnerstaaten im Bereich der
Bildung. Art. 5 der UN-Behindertenrechtskonvention enthélt den allgemeinen Gleichheits-
satz. Beide Regelungen streben vor dem Hintergrund des Leitbilds der UN-Behinderten-
rechtskonvention eine wohnortnahe inklusive Schule an. Dieses Leitbild steht in Einklang mit
dem aktuellen Stand der Forschung. Diese zeigt auf, dass sowohl Kinder mit Behinderung als
auch Kinder ohne Behinderung im gemeinsamen Unterricht kognitiv und sozial besser ge-
fordert werden, als dies bei einer Trennung in Férderschulen und Schulen der Regelform der
Fall ist.

5 Das Prinzip der Inklusion ist nicht auf die Schule beschrénkt, sondern ist auf den gesamten
Bildungsbereich von der Kinderbetreuung bis hin zum lebenslangen Lernen bezogen. Ein
Umsetzungsgesetz muss daher auch den Bereich der Friihférderung in den Kinder-
tagesstétten, den Bereich der Berufsbildung, der Hochschulen und des institutionellen lebens-

langen Lernens umfassen.
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B. Pflicht zur Umsetzung der individuellen Rechtsanspriiche und der Staatenver-

pflichtungen

I. Art. 5 und 24 UN-BRK enthalten als moderne Menschenrechte individuelle

Rechtsanspriiche und Staatenverpflichtungen

6 Die UN-Behindertenrechtskonvention verpflichtet den bayerischen Gesetzgeber im
Bildungsrecht, sowohl unmittelbar Individualrechte auf Zugang zu Schulen der Regelform
und Bereitstellung angemessener Vorkehrungen zu schaffen als auch in angemessener Zeit
schrittweise die Staatenverpflichtung zum Aufbau eines vollstindig inklusiven Bildungs-
systems umzusetzen.

7 Wihrend Vélkerrecht anerkanntermaflen in erster Linie Staatenrecht ist, entspricht es der
jungeren Entwicklung des Vélkerrechts seit dem Ende des zweiten Weltkriegs, Individuen
Rechtspositionen gegeniiber Staaten zu vermitteln. Es gibt im Viélkerrecht daher Menschen-

rechte,
° die einklagbare Rechtsanspriiche (,,subjektive Rechte) vermitteln wollen,
° solche, die reine Staatenverpflichtungen enthalten und solche,

. die beide Aspekte enthalten.

1. Gehalt des Art. 24 UN-BRK

8 Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention enthilt beide Aspekte. Das Recht auf Bildung
aus Art. 24 UN-BRK gehort zu den wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte. Nach
friiher vorherrschender Meinung in der Rechtswissenschaft enthalten die sogenannten ,,wsk*-
Rechte ausschlielich Staatenverpflichtungen. Nach modernem und nunmehr vorherrschen-
dem volkerrechtlichen Verstindnis ist in der Rechtswissenschaft und auf Ebene der UNO
allgemein anerkannt, dass die ,,wsk“-Rechte auch individualschiitzende Anteile aufweisen.
Dieses Verstidndnis wird von den Vertragsstaaten in Art. 4 Abs. 2 a.E. der UN-Behinderten-
rechtskonvention ausdriicklich angesprochen. Dort heifit es:

»(2) Hinsichtlich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte verpflichtet
sich jeder Vertragsstaat, unter Ausschopfung seiner verfiigharen Mittel und erforder-
lichenfalls im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit Mafinahmen 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. “ [Unterstreichung nicht im Originaltext]
9 Auch mit der Schaffung des Fakultativprotokolls zur UN-Behindertenrechtskonvention, das
in Art. 1 Abs. 1 die Méglichkeit einer Individualbeschwerde fiir Opfer von Verletzungen der
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UN-Behindertenrechtskonvention enthilt, haben die Unterzeichnerstaaten den individual-
schiitzenden Charakter der Menschenrechte betont. Deutschland ist diesem Fakultativ-
protokoll beigetreten und hat sich daher dieser Sichtweise angeschlossen.

Als Rechtsanspriiche aus Art. 24 UN-BRK auszugestalten sind (i) der diskriminierungsfreie
Zugang zu einer unentgeltlichen inklusiven Grundschule, (ii) der Zugang zu einer weiterfiih-
renden inklusiven Schule der Sekundarstufe, sofern der Besuch kostenneutral erfolgen kann,
und (iii) die Gewihrung angemessener Vorkehrungen zur Unterstiitzung des Schulbesuchs.
Nur die Schaffung eines subjektiven — und im Zweifelsfall im Verwaltungsrechtsweg durch-
setzbaren — Rechts auf Zugang zu den Regelschulen kann eine vollstindige Umsetzung der
durch die Bundesrepublik Deutschland wirksam begriindeten volkerrechtlichen Verpflichtun-
gen bewirken. Der bisher im Recht des integrativen Unterrichts vielfach vorherrschende
»Ressourcenvorbehalt” ist im Bereich der gewollten Rechtsanspriiche iiberhaupt nicht und im
Bereich der Staatenverpflichtungen nur tibergangsweise im Rahmen des progressiven Finan-
zierungsverzichts der UN-Behindertenrechtskonvention fiir einen iiberschaubaren Zeitraum
aufrecht zu erhalten.

Bei der Umsetzung von Art. 24 Abs. 1 und 2 sowie Art. 5 Abs. 1 und 2 der UN-Behinderten-
rechtskonvention ist der Freistaat Bayern verpflichtet, schrittweise in einem iiberschaubaren
Zeitraum ein inklusives Schulsystem zu schaffen. Nur ein inklusives Schulsystem entspricht
dem voélkerrechtlichen Verbot, Menschen mit Behinderung zu diskriminieren. Es gehort zu
den Staatenverpflichtungen, die Forderschule in ihrer separierenden Form abzuschaffen. Der
Gesetzgeber kann wihlen, ob er die Forderschulen abschafft oder diese zu inklusiven Schulen
mit wohnortnahem Schwerpunkt weiterentwickelt. Die Anderung des Schulsystems kann
auch nach der UN-Behindertenrechtskonvention in einem Ubergangsprozess erfolgen. Dieser
Prozess ist in einer Weise anzulegen, dass das inklusive Schulsystem in einem iiberschauba-

ren Zeitraum erreicht wird.

Das in Art. 24 Abs. 1 und 2 der UN-Behindertenrechtskonvention enthaltene Menschenrecht
auf inklusive Bildung enthélt dariiber hinaus eine grundlegende Wertentscheidung zugunsten
eines inklusiven Schulsystems. Das bestehende Bildungsrecht ist in seinem Lichte aus-

zulegen.

2, Gehalt des Art. S UN-BRK
Art. 5 UN-BRK als Gleichheitsrecht ist nach allgemeiner vélkerrechtlicher Auffassung

individualschiitzend gewollt. Dies legt die Bundesregierung auch in der Denkschrift dar, die
dem Entwurf des Gesetzes zu dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen vom 13. Dezem-
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ber 2006 iiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen sowie zu dem Fakultativproto-
koll vom 13. Dezember 2006 zum Ubereinkommen der Vereinten Nationen beigefiigt war.

3. Individualschiitzend gewollte Aspekte bediirfen Umsetzung als Rechtsanspruch

Die individualschiitzend gewollten Aspekte gelten freilich nicht aus sich heraus, sondern
miissen erst durch den Gesetzgeber umgesetzt werden. Da der Bund fiir das Bildungsrecht
keine Gesetzgebungskompetenz hat, ist dies fiir die bayerischen Bildungseinrichtungen noch
nicht erfolgt.

IL. Umsetzungsbedarf im Bereich der Schulen

1. Grundschule

Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention verpflichtet die Unterzeichnerstaaten, einen
Rechtsanspruch auf Zugang zu wohnortnahen Grundschulen zu schaffen. Nach Art. 24 Abs. 2
lit. a) der UN-Behindertenrechtskonvention stellen die Vertragsstaaten sicher, dass Menschen
mit Behinderungen nicht aufgrund ihrer Behinderung vom allgemeinen Bildungssystem aus-
geschlossen werden und dass Kinder mit Behinderungen nicht aufgrund ihrer Behinderung
vom unentgeltlichen und obligatorischen Grundschulunterricht ausgeschlossen werden. Diese
Regelung ist eindeutig und gibt keinen Ermessensspielraum fiir eine Umsetzung. Das Vélker-
recht verlangt, dass Schiilerinnen und Schiiler mit und ohne Behinderung aus derselben
Nachbarschaft bei Einschulung dieselbe Schule besuchen. AuBlenklassen erfiillen diese An-
forderung nicht, da zwar eine wohnortnahe Schule besucht wird, aber hinter der echten Inklu-

sion durch gemeinsamen Unterricht.

2. Schulen der Sekundarstufe

Die UN-Behindertenrechtskonvention verpflichtet die Unterzeichnerstaaten, einen
Rechtsanspruch auf Zugang zu wohnortnahen allgemeinbildenden und berufsbildenden Se-
kundarschulen zu gewéhren. Dies gilt zumindest, soweit die Beschulung dort nicht teurer ist
als in der Forderschule. Diese Kostenbetrachtung muss freilich aus vélkerrechtlicher Perspek-
tive gesamtwirtschaftlich und nicht von einzelnen Kostentrigern aus gesehen erfolgen. Vol-
kerrechtlich ist es unerheblich, wie sich ein Staat organisiert und wie Aufgaben und Kosten
innerhalb eines Staates verteilt werden. Der Freistaat Bayern ist insoweit an den Dreiklang
von Pflichten in der volkerrechtlichen Dogmatik gebunden, die ,,duty to respect (jeder
Mensch hat einen Anspruch darauf, dass das Menschenrecht vom Staat geachtet wird und
dass er vom Staat nicht bei der Ausiibung des Menschenrechts gestort wird), die ,,duty to pro-
tect” (der Staat muss Eingriffe Dritter bei der Ausiibung des Menschenrechts abwehren) und
die ,,duty to fulfill“ (der Staat muss fiir die Umsetzung des Menschenrechts Geld aufwenden).
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Die ersten beiden ,,duties* (Verpflichtungen) sind individualschiitzend gewollt. Die Vélker-
rechtsdogmatik kennt aber auch bei der ,,duty to fulfill* einen Individualanspruch — und zwar
dann, wenn die Umsetzung bei volkswirtschaftlicher Betrachtung nicht teurer ist als die
Nichtumsetzung. Dies ist der Mindeststandard, den die Unterzeichnerstaaten umsetzen miis-

sen.

Neben dem Individualanspruch besteht die Staatenverpflichtung, das Schulsystem ggf.
schrittweise insgesamt inklusiv auszugestalten. Diese Umgestaltung betrifft auch den Bereich
der berufsbildenden Schulen, fiir die bislang soweit ersichtlich kaum Inklusionskonzepte
entwickelt sind.

3. Konzept der Angemessenen Vorkehrungen

Der individualrechtsschiitzende Charakter des Konzepts der angemessenen Vorkehrungen er-
gibt sich bereits aus der Definition der angemessenen Vorkehrungen in Art. 2 Abs. 4 der UN-
Behindertenrechtskonvention. Bereits nach der Definition von ,, Diskriminierung aufgrund
von Behinderung“ in Art. 2 der UN-Behindertenrechtskonvention muss das Versagen von
angemessenen Vorkehrungen auBlerdem als eine Form der Diskriminierung gewertet werden,
die nach Art. 5 Abs. 2 (und Art. 4 Abs. 1) der UN-Behindertenrechtskonvention verboten ist.
Auch Art. 24 Abs. 2 lit. ¢) der UN-Behindertenrechtskonvention betont, dass die Gewéhrung
angemessener Vorkehrungen Teil des Diskriminierungsschutzes im Bereich der Bildung ist.

4, Forderschule

Die dauerhafte Aufrechterhaltung von Forderschulen als separierende Schulform, die zudem
nicht wohnortnah ist, widerspricht den vélkerrechtlichen Verpflichtungen aus der UN-
Behindertenrechtskonvention. Das gegliederte Férderschulenwesen muss nicht sofort abge-
schafft werden. Vielmehr ist ein Ubergangsszenario fiir einen {iberschaubaren Zeitraum mog-
lich. Dieses kann zur vollstindigen Abschaffung der Forderschulen oder zu deren Um-
gestaltung in inklusive Schulen fiihren. Ein solches Ubergangsszenario muss in seinen Schrit-
ten und in seinem Zeitrahmen im Gesetz beschrieben werden.

Die Kompetenz der derzeit {iberwiegend in Forderschulen angesiedelten Lehrerinnen und
Lehrer und sonderpddagogischen Fachkrifte wird durch die UN-Behindertenrechtskonven-
tion nicht in Frage gestellt. Die UN-Behindertenrechtskonvention verlangt natiirlich nicht die
Abschaffung dieser Kompetenz, sondern zielt auf eine Umverteilung bestehender Ressourcen

in die Regelschulen.
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5. Ressourcenvorbehalt

Die Aufrechterhaltung eines Ressourcenvorbehalts fiir den Zugang der Schiilerinnen und
Schiiler zu allgemeinen Schulen ist auf Dauer gleichheitswidrig. Art. 3 Abs. 3 Satz 2 GG ist
bereits heute im Lichte der oben dargelegten volkerrechtlichen Verpflichtungen auszulegen.
Dies verédndert die verfassungsrechtliche Situation, in der das Bundesverfassungsgericht im
Jahr 1997 den gemeinsamen Unterricht fiir verfassungsrechtlich geboten angesehen hat,
.»wenn die ortlichen Gegebenheiten es hergeben” (Beschluss vom 08. Oktober 1997 — 1 BvR
9/97). Die UN-Behindertenrechtskonvention verlangt vielmehr auch die Anderung der ortli-
chen Gegebenheiten, Verdnderungen der Schulorganisation und der piddagogischen Praxis.
Im Rahmen einer vlkerrechtskonformen Auslegung des Grundgesetzes ist dieser Verpflich-
tung bereits vor Umsetzung des Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention Rechnung zu
tragen.

III. Umsetzungsbedarf fiir andere Bildungseinrichtungen

Das Menschenrecht auf inklusive Bildung ist nicht auf die Schulen beschriinkt, auch wenn
der momentane Schwerpunkt der éffentlichen Diskussion auf den Schulen liegt. Art. 24
Abs. 1 der UN-Behindertenrechtskonvention verpflichtet die Unterzeichnerstaaten, ein inklu-
sives Bildungssystem ,,auf allen Ebenen und lebenslanges Lernen* zu gewdhrleisten. Das
Recht auf diskriminierungsfreien Zugang zu 6ffentlichen Bildungseinrichtungen und auf das
Ergreifen von angemessenen Vorkehrungen gilt fiir alle Ebenen des Bildungssystems. Dies
gilt auch fiir die vom Land finanziell geforderten Bildungseinrichtungen.

Gerne stehen wir fiir Riickfragen oder fiir eine miindliche Erlduterung zur Verfiigung.

Mit freundlichen Griilen

LATHAM & WA??S LLP
Q M \/%/7(
e Davxd Profi

r. Marcus C. F
Rechtsanwalt Rechtsanwalt
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