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Die Umsetzung der UN-BRK auf kommunaler Ebene in Bayern

Einleitung
A. Hinfihrung zum Thema

Das Ubereinkommen der Vereinten Nationen {iber die Rechte von Menschen mit
Behinderungen (kurz: Behindertenrechtskonvention oder UN-BRK) feierte im
Jahr 2016 sozusagen seinen zehnten Geburtstag. Es wurde am 13. Dezember
2006 von der UN-Vollversammlung verabschiedet und im Jahr 2009 von der
Bundesrepublik Deutschland ratifiziert. Mit dieser Konvention wurden erstmals
die Menschenrechte aus der Perspektive behinderter Menschen festgeschrieben.
Ob — wie oft betont wird — lediglich bestehende Rechte neu formuliert wurden®
oder ob der Konventionstext nicht doch auch neue Rechte zugunsten behinder-
ter Menschen enthalte?, wird unterschiedlich beurteilt. Einig sind sich die Exper-
ten in der Einschatzung, dass die UN-BRK ein wichtiger Meilenstein in der behin-
dertenpolitischen Entwicklung weltweit und in Deutschland sei. Manche Aussa-

gen Uber die UN-BRK fallen durch einen geradezu enthusiastischen Tonfall auf:

,Menschenrechtskonventionen dienen dem ,Empowerment’ der Men-
schen. Sie leisten dies, indem sie Anspriiche auf Selbstbestimmung, Dis-
kriminierungsfreiheit und gleichberechtigte gesellschaftliche Teilhabe
formulieren, sie rechtsverbindlich verankern und mit moglichst wirksa-
men Durchsetzungsinstrumenten verknlpfen. In keiner internationalen
Menschenrechtskonvention kommt dieser Empowerment-Ansatz so
pragnant zum Tragen wie in der Konvention liber die Rechte von Perso-
nen mit Behinderungen, die im Dezember 2006 von den Vereinten Nati-

onen verabschiedet worden ist.“ (Heiner Bielefeldt)®

! Trenk-Hinterberger in: Kreutz u.a., Einfihrung Rn. 1.
2 ..

Dérschner, 41.
3 Bielefeldt, Essay Nr. 5, 4.
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,Die BRK markiert einen Meilenstein in der internationalen Behinder-
tenpolitik, aber auch fir die Menschenrechtspolitik.” (Theresia Dege-

ner)*

,Die BRK kann als ein menschenrechtliches Dokument von monumenta-

ler, historischer GroRe gelten.” (Hans Wocken)®

,Ich bin nicht der Einzige, der in dieser UN-Konvention eines der bedeu-
tendsten Dokumente in der Geschichte der Entwicklung der Menschen-

rechte sieht.“ (Markus Kurth)®

Die Begeisterung der Experten bezieht sich einerseits auf die moderne ,Kon-
struktion” der UN-BRK als vélkerrechtlichem Ubereinkommen mit rechtsverbind-
lichen Anspriichen und moglichst wirksamen Durchsetzungsmechanismen, ande-
rerseits auf das in der Konvention gezeichnete moderne Bild von Menschen mit
Behinderung; diese sollen von ihren Staaten wie gleichberechtigte Birger be-
handelt und als wertvolle Mitglieder der Gemeinschaft betrachtet werden — nicht
als unbedeutende Randgruppe, Bittsteller, Objekte staatlicher Flirsorge und las-
tige Kostenfaktoren, wie sie es bisher kannten. Kénnte die Konvention zu einer
solchen modernen Sichtweise beitragen, so wére dies — jenseits einzelner begri-
Benswerter Mallnahmen zu Barrierefreiheit oder Eingliederung — tatsachlich ein

Meilenstein.

In den zehn Jahren nach Inkrafttreten der UN-BRK wurden einige Dissertationen
Uber die Konvention veroffentlicht, sowohl rechtswissenschaftliche Arbeiten als

auch solche anderer Fachrichtungen.” Das Recht auf Bildung war dabei mit Ab-

4 Degener, Legislative Herausforderungen, 28.

> Wocken, Hans, Uber die Entkernung der Behindertenrechtskonvention Ein deutsches Trauer-
spiel in 14 Akten, mit einem Vorspiel und einem Abgesang. Zeitschrift fur Inklusion, siehe
www.inklusion-online.net/index.php/inklusion-online/article/view/80/80.

® Kurth, 7.

’ Ohne Anspruch auf Vollstandigkeit: Aberle, Lisa, Sozialraumorientierung als Voraussetzung fir
Inklusion: Auswirkungen der UN-Behindertenrechtskonvention in der Arbeit mit Menschen mit
Behinderung, 2014; Bernier, Antje, Multisensorische Barrierefreiheit von 6ffentlichen Gebauden:
Strategien zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention in Deutschland, Rostock, 2010;
Brachmann, Barbara, Behinderung und Anerkennung: Alteritdts- und anerkennungsethische
Grundlagen fiir Umsetzungsprozesse der UN-Behindertenrechtskonvention in Wohneinrichtun-
gen der Behindertenhilfe 2015; Graumann, Sigrid, Assistierte Freiheit: Von einer Behindertenpoli-
tik der Wohltatigkeit zu einer Politik der Menschenrechte, Frankfurt/Main 2011; Rothfritz, Lauri
Philipp, Die Konvention der Vereinten Nationen zum Schutz der Rechte von Menschen mit Behin-
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stand der beliebteste Untersuchungsgegenstand bei den Juristen.® Mit der kom-
munalen Ebene befassten sich dagegen eher Architekten und Stadtplaner —
Stichwort: barrierefreie Zuganglichkeit — sowie Sozialwissenschaftler — Stichwort:
Sozialraum. Jedoch ist die gemeindliche Ebene aus juristischer Sicht ebenfalls
interessant. Im Teilhabeplan der Stadt Rosenheim wird anschaulich beschrieben,

inwiefern:

,Denkt man das Prinzip “Teilhabe statt Flrsorge” zu Ende, so kann eine
lebensraumbezogene Herangehensweise an die Teilhabe von Menschen
mit Behinderung nahezu ausschlielllich im kommunalen Umfeld umge-
setzt werden. Zumal viele Themenbereiche wie Infrastruktur, Mobilitat,
Interessenvertretung, Inklusion in Kindertagesstatte und Schule sowie
schlicht die grundlegende Akzeptanz, Toleranz und Offenheit der Mit-
blrger, Arbeitgeber, Dienstleister etc. in einer Stadt oder Gemeinde
weitgehend in der Verantwortung und dem Gestaltungsspielraum der

Kommunen liegen bzw. eng mit diesen verkniipft sind.“?

Gemeinden, die dies umsetzen mdchten, sind auf die Unterstitzung des Frei-
staats Bayern angewiesen. Ulrich Maly, der ehemalige Prasident des Stadtetages,
unterstrich in einer Rede die Problemlosungskompetenz der Kommunen. Er sag-

te:

,Wir streiten nicht um unseren kommunalen Anteil an einem Steuer-
Euro, sondern eigentlich fiir unsere Problemlésungskompetenz. Die

Menschen schauen, wenn sie Probleme haben, als allererstes mit groRen

derungen - eine Analyse unter Bezugnahme auf die deutsche und européische Rechtsebene,
Frankfurt am Main 2010 .

Bernhard, Thomas, Anforderungen an ein inklusives Bildungssystem nach der UN-
Behindertenrechtskonvention, Eine Untersuchung der Rechtslage im Freistaat Bayern, 1. Aufl,,
Baden-Baden 2016 (zit.: Bernhard, Bildungssystem); Dobroschke, Julia, Lehr- und Lernmittel fir
den Inklusionsunterricht mit blinden und sehbehinderten Kindern, Leipzig 2013; Dérschner, Dér-
te, Die Rechtswirkungen der UN-Behindertenrechtskonvention in Deutschland am Beispiel des
Rechts auf inklusive Bildung, Berlin 2014; Marwege, Gabriele, Legasthenie und Dyskalkulie in der
Schule — eine verfassungsrechtliche Untersuchung unter besonderer Berlicksichtigung der UN-
Behindertenrechtskonvention, Gottingen 2013; Pospischil, Melanie, Der ,Bildungsartikel 24“ aus
der Konvention Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen und seine Konsequenzen fiir
die Beschulung Horgeschadigter, Hamburg 2013; Suelmann, Susanna, Bildung in der Frauen-
rechtskonvention, der Kinderrechtskonvention und der Behindertenrechtskonvention der Verein-
ten Nationen, Hamburg 2013.

? Aktionsplan Stadt Rosenheim, S. 6, sieche Aktionsplanverzeichnis.
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Augen ins Rathaus. Sie fragen auch gar nicht, ob wir die Zustandigkeit
besitzen, oder ob vielleicht jemand anders zustdndig ist. Der Hinweis auf

Zustandigkeiten irritiert die Menschen eher und ist wieder so ein kleiner

Beitrag zur Politikverdrossenheit.“*°

Auf Menschen mit Behinderung trifft Malys Analyse unbedingt zu. Beinahe jeder
Biirger, der schon einmal eine staatliche Leistung beantragt hat oder eine Ver-
besserung anregen wollte, dirfte die Erfahrung gemacht haben, unter Hinweis
auf mangelnde Zustandigkeit weggeschickt worden zu sein — ein frustrierendes
Erlebnis, das Menschen durchaus beim nachsten Mal davon abhalten kann, sich
einzubringen oder ihre Rechte zu verfolgen. Daher ist es sehr zu begriiBen, wenn
auf der untersten staatlichen Ebene, an die man sich spontan zuerst wendet, weil
sie vor Ort ist, die Moglichkeit besteht, einem personlichen Beitrag zur Umset-

zung der UN-BRK zu leisten.

In dieser Arbeit wird die gemeindliche Ebene hauptsachlich am Beispiel des Frei-
staats Bayern untersucht, und zwar insbesondere im Hinblick auf Art. 19 UN-BRK,
und hier vor allem Buchst. c). Es geht also um das ,gleiche Recht aller Menschen
mit Behinderungen, mit gleichen Wahimadglichkeiten wie andere Menschen in
der Gemeinschaft zu leben” — dies ist wohl die eigentliche Definition der viel be-
schworenen Inklusion —, sowie um ,wirksame und geeignete MaRnahmen, um
Menschen mit Behinderungen den vollen Genuss dieses Rechts und ihre volle
Einbeziehung in die Gemeinschaft und Teilhabe an der Gemeinschaft zu erleich-

“12 Der Aktionsplan bildet dabei nur ein mégliches

tern“,** bzw. ,zu ermoglichen
Instrument, jedoch ein zentrales Instrument zur Verankerung eben dieser wirk-
samen und geeigneten MaBBnahmen. Dabei interessiert vor allem, wie viel von
dem Gehalt der Konvention im Umsetzungsprozess noch auf der untersten staat-
lichen Ebene, den Kommunen, direkt beim Biirger oder der Birgerin, ankommt.

Es geht dabei nicht so sehr um die konkret gefundenen Ergebnisse vor Ort; diese

fallen je nach Gemeinde zu unterschiedlich aus, um ihre Qualitat ohne genaue

19 7it. nach: Bayerischer Stadtetag, Informationsbrief Nr. 7 - Juli 2014, S. 2 f., siehe
https://www.bay-staedtetag.de/fileadmin/Downloads/Infobriefe/2014/ib 2014 07.pdf.
" Halbamtliche deutsche Ubersetzung der UN-BRK, sieche BGBI 2008 11, S. 1419 ff.

12 Schattentiibersetzu ng siehe www.netzwerk-artikel-

3.de/attachments/article/93/093 schattenuebersetzung-endgs.pdf.
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Kenntnis der jeweiligen 6rtlichen Gegebenheiten beurteilen zu kénnen. Vielmehr
geht es darum, inwieweit das menschenrechtliche Verstandnis von Behinderung
sich in den Umsetzungsbemiihungen der jeweiligen Gemeinden wiederfindet,
inwieweit es gelungen ist, den Bewusstseinswandel von der volkerrechtlichen
Ebene, also sozusagen von ganz oben, auf die gemeindliche Ebene, sozusagen
nach ganz unten, zu transportieren. Denn nur wenn dies geldnge, dirften die
Menschen in Stadten und Gemeinden im Sinne einer allmdhlichen Entwicklung
etwas von den Verbesserungen bemerken, die die UN-BRK fiir sie bringen sollte.
Einige Ergebnisse werden messbar sein, wie etwa leichte Sprache in Briefen der
Stadtverwaltung, die bessere Zuganglichkeit von Gebduden, der Einsatz von Ge-
bdrdensprachdolmetschern bei Diskussionsveranstaltungen oder die Bereitstel-
lung von Hilfsmitteln fur sehbehinderte Teilnehmer bei Kursen der Volkshoch-
schule. Andere Ergebnisse werden nicht messbar sein, wie etwa, ob Menschen
mit sichtbaren Behinderungen oder einem auffalligen Verhalten seltener als fru-
her angestarrt werden, wenn sie sich in ihrer Gemeinde bewegen; ob Planer und
Mitbirger nicht mehr tberfordert sind von der Anwesenheit behinderter Men-

schen und von deren Anforderungen an eine barrierefreie Umgebung.

B. Gang der Untersuchung

Grundlagen fir die weitere Untersuchung

Das moderne, menschenrechtliche Verstandnis der UN-BRK kommt in ihrem Titel
sowie insbesondere in ihren Schlisselbegriffen zum Ausdruck, denen sich das
erste Kapitel dieser Arbeit widmet. Um die Konvention auf allen staatlichen Ebe-
nen im Sinne behinderter Menschen ,richtig” umsetzen zu kénnen, muss zu-
nachst herausgearbeitet werden, an welchen Mal3stdben die Lebensrealitdt be-
hinderter Menschen zu messen sei. Dem Behinderungsbegriff kommt dabei be-
sondere Bedeutung zu. Fiir das Verstandnis der gesamten Konvention und der
Zielrichtung samtlicher in ihr verankerten Forderungen und MaBnahmen ist es
unerlasslich, zu wissen, warum es den Autoren des Vertragstextes wichtig war,
an zentraler Stelle einen weiten Behinderungsbegriff zu verankern sowie insbe-

sondere das soziale bzw. das hieraus weiterentwickelte menschenrechtliche Mo-
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dell von Behinderung in der UN-BRK zu etablieren. Verstandlich wird dies vor
dem Kontrast traditioneller, iberkommener Anschauungen, die einem moder-
nen Verstandnis von Behinderung widersprechen und somit der UN-BRK im We-
ge stehen, weshalb in dieser Arbeit in der gebotenen Kiirze auch auf historische
Entwicklungen einzugehen ist. Aufgrund der Erfahrung, dass die Anliegen behin-
derter Frauen in Gesetzgebungsvorhaben fir gewohnlich vergessen werden,
wenn man nicht speziell auf sie achtet, wurde bei der UN-BRK auf die durchge-
hende sprachliche wie inhaltliche Bertlicksichtigung behinderter Frauen ein be-
sonderes Augenmerk gerichtet. Auf diesen Gesichtspunkt ist einzugehen, da er
auf kommunaler Ebene ebenfalls bedeutsam ist. Ebenso wie der moderne Be-
hinderungsbegriff stehen neben dem Grundsatz der Nichtdiskriminierung auch
die weiteren Schliisselbegriffe ,,selbstbestimmtes Leben behinderter Menschen”,
»Inklusion” und ,Partizipation” fiir zentrale Anliegen behinderter Menschen auf
der ganzen Welt. Die Schlisselbegriffe sind sozusagen die ,, Grundzutaten” ohne
die ein menschenrechtliches Verstandnis von Behinderung nicht hergestellt wer-
den kann. Diese Begriffe haben sich — ein Verdienst der UN-BRK — in der Behin-
dertenpolitik weitgehend durchgesetzt; sie werden jedoch nicht von allen Akteu-
ren in der gleichen Bedeutung verwendet, vielmehr versucht jeder, sie in seinem
Sinne zu deuten. Bisweilen sind die Begriffe inhaltlich umstritten, weshalb sie
einer Erlauterung am Anfang dieser Arbeit bediirfen. Die Schlisselbegriffe mis-
sen sich, wenn man der Konvention gerecht werden will, nicht nur wortlich son-
dern vor allem inhaltlich in den Umsetzungsbemihungen, in den Gemeinden also
vor allem in den Aktionspldanen, wiederfinden, und es muss sichergestellt sein,
dass sie dort in der gleichen menschenrechtlichen Bedeutung verstanden wer-
den wie in der Konvention selbst. Deshalb ist es unerldsslich, sie im ersten Kapitel

dieser Arbeit ausfihrlich zu erldutern.

Das zweite Kapitel beschaftigt sich mit der Reichweite der aus der UN-BRK resul-
tierenden volkerrechtlichen Umsetzungsverpflichtung, besonders mit der Frage,
ob die Umsetzungspflicht auch die Lander in Bereichen ihrer ausschlieBlichen
Gesetzgebungskompetenz treffe, und in der Folge, ob sie auch die Kommunen
treffe. Im Ergebnis muss dies aus verfassungsrechtlichen Griinden verneint wer-

den, so dass fir die weitere Untersuchung davon auszugehen ist, dass samtliche
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Umsetzungsbemiihungen auf Basis der Freiwilligkeit erfolgen. Das bedeutet aber
nicht, dass hierfiir keine rechtlichen Regelungen erforderlich waren. Der An-
spruch der Birger auf Partizipation sowie das Erfordernis einer effizient arbei-

tenden Verwaltung sprechen vielmehr fiir den Erlass solcher Vorschriften.
Il. Untersuchung der Aktionsplane als UmsetzungsmalRnahmen der UN-BRK

Die Kapitel drei und fiinf hinterfragen Aktionsplane als UmsetzungsmaRBnahmen
der UN-BRK im Allgemeinen und auf kommunaler Ebene. Im dritten Kapitel wird
zunachst untersucht, welche Definitionen fiir Aktionspldne existieren, welche
volkerrechtliche Bedeutung Aktionsplane haben, wie sie rechtlich einzuordnen
sind. SchlieBlich wendet sich die Arbeit im fiinften Kapitel zuerst den Verfahrens-
fragen und dann den materiellen Inhalten bei der Erstellung und Umsetzung von
kommunalen Aktionspldnen zu. Beim Verfahren liegt ein Schwerpunkt auf den
Beteiligungsrechten und -moglichkeiten behinderter Menschen, weil diese in
besonderer Weise mit dem Schliisselbegriff der Partizipation in Zusammenhang
stehen. Es erscheint nicht sinnvoll, in jeder bayerischen Gemeinde mit jedem
Aktionsplan das Rad neu erfinden zu wollen. Wiinschenswert waren klare Vorga-
ben, die daflir sorgen, dass die Rechte behinderter Menschen in mdglichst stan-
dardisierter Form, einschlieBlich der Barrierefreiheit des Verfahrens, angemessen
berlicksichtigt werden. Dadurch wiirden mehr Ressourcen fiir die inhaltlichen
Fragen verbleiben. Entsprechende Vorgaben kdnnten im BayBGG festgeschrie-
ben werden. Dabei ist allerdings eine Uberregulierung, die Biirger mit und ohne
Behinderung von einer Beteiligung abschrecken wiirde, unbedingt zu vermeiden.
Bei den materiellen Inhalten von Aktionsplanen stellt sich unter anderem die
Frage, ob es Mindestanforderungen an Aktionsplane geben misse. Zu diesen
gehoren auf jeden Fall MalRnahmen der Bewusstseinsbildung, mit denen der von
der UN-BRK intendierte Wandel der gesellschaftlichen Haltung gegeniiber Men-
schen mit Behinderung angestoRen und gefordert werden muss. Die wenigsten
bayerischen Gemeinden dirften sich in der komfortablen Lage befinden, dass
alle im Aktionsplan festgeschriebenen MaRnahmen sofort verwirklicht werden

konnen, weshalb auch die Frage der Konnexitat zu klaren ist.
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. Die Bedeutung des kommunalen Behindertenbeauftragten als Flirsprecher
und Wachter Uber die Umsetzung der UN-BRK

Das vierte Kapitel unternimmt einen Exkurs zum kommunalen Behindertenbe-
auftragten. Das Amt wird beleuchtet, da mit dem Behindertenbeauftragten in
vielen Gemeinden bereits ein geeigneter Fursprecher fiir die Rechte behinderter
Menschen zur Verfligung steht. Es ist sinnvoll, diese Struktur dort, wo sie bereits
etabliert ist, flr die Umsetzung der UN-BRK auf gemeindlicher Ebene nutzbar zu
machen. In Gemeinden, in denen es noch keinen Behindertenbeauftragten gibt,
ist die Stelle so bald wie mdglich zu schaffen und das Amt so bald wie moglich zu
besetzen. Wird aber von dem Beauftragten erwartet, dass er die Umsetzung der
UN-BRK wirksam vorantreibe und lberwache, so miissen seine Rechtsstellung,
seine Beteiligungsrechte, vor allem aber seine Ressourcen und seine finanzielle
Ausstattung deutlich gestarkt werden. Problematisch ist, dass keine Kriterien fir
die Auswahl eines geeigneten Kandidaten existieren. Diese Fragen sollten im
BayBGG geregelt werden. Dabei ist, wie bei der Birgerbeteiligung, unbedingt
darauf zu achten, dass die Hiirden nicht zu hoch gesetzt werden, um potentiell

geeignete Kandidaten nicht von der Ubernahme des Amtes abzuschrecken.
V. Zusammenfassung der Ergebnisse und Ausblick

Das sechste Kapitel fasst die Ergebnisse der Arbeit zusammen und gibt einen
Ausblick auf die weitere Umsetzung der UN-BRK in bayerischen Gemeinden. Es
ist bleibt abzuwarten, wie sich die politische Willensbildung in Bayern entwickelt.
Zu hoffen wadre, dass eines Tages das BayBGG im Sinne der in dieser Arbeit un-
terbreiteten Vorschlage zur Umsetzung der UN-BRK erganzt wiirde und auf diese
Weise einige der gewonnenen Erkenntnisse ihren Weg in bayerische Stadt- und

Gemeindeverwaltungen finden wiirden.
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Kapitel 1:  Behindertenpolitische Grundlagen

A. Die UN-BRK — ein modernes volkerrechtliches Ubereinkommen

Betonung der Menschenwurde

Die UN-BRK verfligt Gber ein beachtliches Innovationspotenzial, zu dem als wich-
tigster Bestandteil ein menschenrechtliches Verstandnis von Behinderung ge-

hort.'?

1. Titel des Ubereinkommens

Dieses moderne Verstandnis bringt — so zutreffend wie sperrig — bereits der Titel
,Ubereinkommen {iber die Rechte von Menschen mit Behinderung” zum Aus-
druck: Der geschiitzte Personenkreis wird nicht als behinderte Menschen, son-
dern als ,,Menschen mit Behinderung” bezeichnet. Damit soll betont werden,
dass Menschen mit Behinderung in erster Linie Menschen sind. ,Mensch zuerst”,
etwas holprig ibersetzt aus dem Englischen (,People First”), heilt in diesem Sin-
ne eine Selbstvertretungsorganisation behinderter Menschen, die sich als ,,Men-
schen mit Lernschwierigkeiten” bezeichnen, weil sie nicht mehr ,geistig behin-
dert” genannt werden wollen. Schon indem dieser Wunsch respektiert wird, wird
eine der wichtigsten Barrieren — namlich, dass sie nicht ernst genommen werden
— gegenlber dieser Personengruppe beseitigt. Zuerst soll man behinderte Men-
schen also als Personen mit Eigenheiten, Fahigkeiten, Fehlern und Bediirfnissen
erkennen. Erst in zweiter Linie spielt die Behinderung eine Rolle. Die Formulie-
rung impliziert, dass die Menschen eine Behinderung ,haben” und eben nicht,
dass sie behindert ,sind“. Robert Uerbomann-Wittzack weist (iberzeugend darauf
hin, dass durch diesen Ausdruck eine diskriminierende Gruppenbildung in ,be-
hinderte” und ,normale“ Menschen vermieden werde.'* Dem Ausdruck ,Men-

schen mit Behinderung” liege somit ein menschenrechtliches Verstandnis zu-

B Degener, Inklusionsmotor, RdJB 2/2009, 200; dazu auch Bielefeldt, Essay Nr. 5; Kotzur und
Richter, Anmerkungen zur Geltung und Verbindlichkeit der Behindertenrechtskonvention im
deutschen Recht, in: Welke, S. 85, Rn. 9.

1 Uerpmann-Wittzack, SDSRV, 38.
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grunde. Je nach personlichem Empfinden kann er aber auch unpassende Assozia-
tionen hervorrufen, etwa, dass eine Behinderung dem Menschen anhafte,” oder
dass jemand seine Behinderung wie ein Gepackstiick mit sich flihre. ,,Behinde-
rung klebt nicht an uns”, sagte der hérbehinderte Padagoge und Theologe Jiirgen
Homann in einem Vortrag;16 er benutzt die Formulierung ,,von Behinderung Be-
troffene”, die allerdings noch sperriger wirkt als ,,Menschen mit Behinderung”.
Die Verf. zieht es vor, in dieser Arbeit hauptsachlich die schlankere Formulierung
,behinderte Menschen” zu verwenden und das Ubereinkommen in Kurzform als

Behindertenrechtskonvention oder UN-BRK zu bezeichnen.

2. Bezugnahme auf die Menschenwirde im Vertragstext

Der Vertragstext betont immer wieder die Wiirde behinderter Menschen: Schon
in den Anfangsworten, dem ersten Satz der Prdaambel, wird auf die Wiirde des
Menschen Bezug genommen, und danach erinnert die Konvention in acht weite-
ren Textstellen®’ daran, dass die Menschenwiirde jedem behinderten Individuum

innewohne.
Il. Sichtbarmachung behinderter Frauen im Vertragstext

Es sollte keiner besonderen Erwdhnung bediirfen, dass auch Frauen mit Behin-
derung zu dem geschiitzten Personenkreis gehoren, dass ihre Menschenwiirde
ebenso zu achten ist wie die behinderter Manner, und dass auch Frauen mit Be-
hinderung in den vollen Genuss der Menschenrechte und Grundfreiheiten kom-
men sollen. Bei den Vertragsverhandlungen zur UN-BRK war es dennoch ein be-
sonders wichtiges Anliegen, Frauen mit Behinderung eigens zu erwahnen. In die-
sem Sinne ware es besser, statt von ,,Menschen mit Behinderung” von , Frauen
und Mannern mit Behinderung” zu sprechen; um niemanden zu diskriminieren,
sind der jlingsten Rechtsprechung des BVerfG folgend auch diejenigen zu nen-

nen, die sich keinem der beiden Geschlechter dauerhaft zuordnen und als ,,in-

> | achwitz in: Kreutz u.a., Art. 1 Rn. 4.

' Homann, Jiirgen: Einfihrungsvortrag am 21.10.2008 zur Ringvorlesung ,,Behinderung ohne
Behinderte” des Zentrums fiir Disability Studies (ZeDiS) der Universitdt Hamburg; WS 2008/2009,
www.zedis-ev-hochschule-hh.de/files/bruhn _homann venter behinderung behinderte.pdf.

7 praambel Buchst. h) und y); Art. 1 Satz 1; Art. 3 Buchst. a); Art. 8 Abs. 1 Buchst. a); Art. 16 Abs.
4 Satz 2; Art. 24 Abs. 1 Buchst. a); Art. 25 Buchst. d).
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ter/divers” bezeichnet werden méchten.”® Aus Griinden der Vereinfachung wird
in dieser Arbeit im Interesse der besseren Lesbarkeit auf ein gender
mainstreaming verzichtet. Wie in juristischen Texten allgemein Ublich wird die
mannliche Bezeichnung verwendet, auRer wenn das Geschlecht fiir die juristi-
sche Einordnung des Sachverhalts von Bedeutung ist. Selbstverstandlich sind mit
behinderten Menschen immer Frauen und Manner mit Behinderung gemeint.
Personen des sog. , dritten” Geschlechts gehdren ebenso zum geschiitzten Kreis

und sind ebenfalls einbezogen.

1. Doppelte Diskriminierung

Frauen mit Behinderung verdienen besondere Erwdahnung, denn sie sind einer
doppelten Diskriminierung ausgesetzt, eben weil sie Frauen und behindert sind.*®
Weder dem gesellschaftlichen Rollenmodell der ,Karrierefrau” noch dem der
Hausfrau und Mutter kdnnen sie ohne weiteres gerecht werden, teils wegen ih-
rer Beeintrachtigungen und teils, weil ihnen von ihrem Umfeld weder das eine
noch das andere zugetraut wird. Oftmals treten behinderte Frauen in der Gesell-
schaft bzw. in der Offentlichkeit nicht in Erscheinung, weil sie nicht die notwen-

dige Unterstlitzung erhalten, um aus dem Haus zu kommen.

,Es gibt eindeutige Nachweise, die belegen, dass Frauen und Madchen
mit Behinderungen in den meisten Lebensbereichen mit Barrieren kon-
frontiert sind. Diese Barrieren schaffen fir Frauen und Mddchen mit Be-
hinderungen Situationen, in denen sie mit Mehrfachdiskriminierungen
und mehrdimensionalen (intersektionalen) Formen der Diskriminierung
konfrontiert sind, insbesondere im Hinblick auf den gleichberechtigten
Zugang zu Bildung, zu wirtschaftlichen Chancen, zu sozialen Beziehungen
und zur Justiz sowie im Hinblick auf gleiche Anerkennung vor dem Recht,
die Befahigung zur politischen Partizipation und die Befdhigung, in vielen
Fragen wie zum Beispiel in Bezug auf Gesundheitsversorgung, ein-

schlieBlich sexueller und reproduktiver Gesundheit, und die Frage, wo

'® BVerfG, Beschl. d. Ersten Senats v. 10.10.17, Az.: 1 BvR 2019/16, NJW 2017, 3643 ff.
19 Zinsmeister, Einleitung Mehrfache Diskriminierung, in: Frehe/Welti, 307.
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und mit wem sie zusammenleben mdchten, Kontrolle tGber das eigene

.. 2
Leben auszuiiben.?

Die Tatsache, dass Frauen mit Behinderung nicht gesehen werden, beglinstigt
wiederum den Umstand, dass sie bei Planungen und in Gesetzgebungsverfahren

vergessen werden.

2. Indirekte Benachteiligung behinderter Frauen durch rechtliche Regelungen

Indirekte Diskriminierung, so erklart der Ausschuss fiir die Rechte von Menschen
mit Behinderungen, beziehe sich auf Gesetze, politische Konzepte oder Prakti-
ken, die auf den ersten Blick neutral erschienen, jedoch eine unverhaltnismaRBige
negative Auswirkung auf Frauen mit Behinderungen hatten.?! Derartige Gesetze
fur behinderte Menschen existieren historisch bedingt auch in Deutschland. Sie
gelten formal selbstverstandlich auch fir Frauen, sind ihrem Regelungsgehalt
nach jedoch einseitig auf potenziell erwerbstatige behinderte Manner ausgerich-
tet: Deutsche Sozialgesetze und -gerichte billigen erwerbstitigen behinderten
Menschen weitergehende Anspriiche auf Hilfsmittel zu als nicht erwerbstati-
gen.? Die wichtigsten Beispiele hierfiir sind die Kraftfahrzeughilfe und die Hilfen
zum Erreichen des Arbeitsplatzes. Zu den letzteren gehort beispielsweise auch
eine Rampe, die das Verlassen des Hauses ermdoglicht, mit dem Argument, man
konne den Arbeitsplatz nicht erreichen, wenn man das Haus nicht verlassen kdn-
ne. Ein behinderter Mensch, der keinen Arbeitsplatz hat, aber trotzdem das Haus
verlassen mdchte, hat es nach den geltenden gesetzlichen Regelungen wesent-
lich schwieriger als eine erwerbstéatige Person, dieselbe Rampe von einem Kos-
tentrager (beim nicht Erwerbstatigen je nach Einzelfall Krankenkasse oder Pfle-
geversicherung) bezahlt zu bekommen. Die Bewilligung einer Hilfe flr ein behin-

dertengerechtes Auto vom Rehabilitationstrager fir eine Person, die nicht er-

2% ausschuss fiir die Rechte von Menschen mit Behinderungen, Allgemeine Bemerkung Nr. 3
(2016), UN Doc. CRPD/C/GC/3, hier zit. nach der nichtamtlichen deutschen Ubersetzung der Mo-
nitoring-Stelle, Seite 1, www.institut-fuer-menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/PDF-
Dateien/UN-

Dokumen-

te/CRPD Allgemeine Bemerkung Nr3 zu Frauen und Maedchen mit Behinderungen.pdf.

?! Ausschuss fiir die Rechte von Menschen mit Behinderungen, Allgemeine Bemerkung Nr. 3
(2016), UN Doc. CRPD/C/GC/3, Seite 7, wie vorherige FuRnote.

?? Siehe z.B. LSG Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 19.10.16, Az.: L 2 SO 3968/15.
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werbstatig ist, stellt eine seltene Ausnahme dar, wobei der Bewilligung dann
meist ein langer, zdher Rechtsstreit vorausging. Durch solche Vorschriften und
die Bewilligungspraxis werden Frauen mit Behinderung benachteiligt, weil sie
seltener am Erwerbsleben teilnehmen als behinderte Méanner: Laut den Ergeb-
nissen des Mikrozensus 2009 belief sich die Erwerbsquote bei den behinderten
Mannern auf 31 %, bei den behinderten Frauen auf 23 %.2 Eine berufliche Be-
nachteiligung behinderter Frauen und Méadchen zeigt sich auch im Freistaat Bay-
ern: Bei der beruflichen Rehabilitation oder bei den 6ffentlich geférderten Be-
rufsforderungswerken (BFW) in Bayern seien Frauen und Madchen mit Behinde-
rung unterreprasentiert, heillt es beispielsweise im Aktionsplan des Landkreises

Regensburg.?*

3. Twin-Track-Approach zur Sichtbarmachung behinderter Frauen

Behinderte Frauen erleben, dass sie als Personengruppe lbersehen werden, ge-
radezu unsichtbar sind. Deshalb legte man bei den Verhandlungen tiber die UN-
BRK Wert darauf, sie sichtbar zu machen.”®> Dazu wurden zwei Ansitze verfolgt;
erstens der Ansatz des gender mainstreaming, also Frauen sprachlich zu ber{ick-
sichtigen, das heil’t sie jeweils bei dem Artikel eigens zu erwahnen. Zweitens gab
es das Konzept, ihnen einen eigenen Artikel zu widmen. Verwirklicht wurde
schlieRlich eine zweigleisige Vorgehensweise (,twin-track-approach).?® Die UN-
BRK beinhaltet deshalb sowohl den , Frauenartikel”, Art. 6 UN-BRK, als auch gen-

der mainstreaming bei den jeweiligen Vorschriften.

> Siehe
www.destatis.de/DE/Publikationen/WirtschaftStatistik/Sozialleistungen/Lebenslagenbehinderte0
32012.pdf? blob=publicationFile.

24 Aktionsplan Landkreis Regensburg, S. 10, siehe Aktionsplanverzeichnis; die Autoren des Akti-
onsplans zitieren hierzu in ihrer Fn. 5 eine Bedarfsanalyse fiir Seminare zur Selbstbehauptung
und zur Berufsorientierung anhand eines Modellprojektes an der Ernst-Barlach-Realschule in
Minchen.

» ,Women with Disabilities: From Invisible to Visible Citizens”, sieche www.nw3.de/un-
konv/doku/women-with-disabilities.pdf.

26 Degener beschreibt die Entstehung ausfiihrlich in einem Interview in: Interpretationsstandard
der UN-Konvention Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen (CRPD) aus Frauensicht
www.netzwerk-artikel-3.de/attachments/article/91/091 i-standard-lang09s.pdf, S. 17.
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4. Bedeutung der Sichtbarmachung behinderter Frauen fiir die kommunale
Ebene

Die doppelte Diskriminierung behinderter Frauen in dem oben beschriebenen
Sinne und das Problem ihrer Unsichtbarkeit treten in allen Lebensbereichen auf,
somit auch auf der kommunalen Ebene, dem Lebensbereich direkt vor der Haus-
tire. In kommunalen Aktionspldnen bietet es sich daher an, nach dem Vorbild
der UN-BRK ebenfalls den Twin-Track-Approach zu verwenden, also die Rechte,
Anliegen und Bedirfnisse behinderter Frauen und Madchen sowohl in einem
eigenen Artikel zu benennen, als auch bei der Formulierung der anderen Artikel
behinderte Frauen besonders zu erwdhnen. Dabei geht es nicht nur um die
sprachliche Berticksichtigung der weiblichen Wortform, wichtig sind vor allem die
Inhalte. Entscheidend ist, bei der Analyse der Ist-Situation und der Bedarfserhe-
bung darauf zu achten, dass die Angebote nicht einseitig auf behinderte Manner
ausgerichtet sind, sondern sich inhaltlich, organisatorisch und vom zeitlichen
Rahmen her an den Bediirfnissen behinderter Frauen orientieren. Bei der Umset-
zung der UN-BRK auf kommunaler Ebene ist deshalb, wenn man auch hier Frauen
mit Behinderung sichtbar machen will, ebenfalls unbedingt darauf zu achten, in
welchen Punkten sich moglicherweise die Bedirfnisse behinderter Frauen von
denen behinderter Manner unterscheiden. Da dies moglichst im Vorfeld der
MaBnahmen geschehen sollte, ist schon bei der Beteiligung behinderter Men-
schen unbedingt ein Augenmerk darauf zu richten, dass sich unter diesen in an-
gemessener Zahl auch Frauen mit Behinderung befinden. Auch an die Beddrfnis-
se von Mittern oder Vatern mit Behinderung, die moglicherweise, aber nicht
zwangsldufig denen behinderter Frauen entsprechen, sollte stets gedacht wer-

den.

[l Lebensrecht behinderter Menschen

In engstem Zusammenhang mit der Wirde des Menschen steht das Recht auf
Leben, dem die UN-BRK mit Art. 10 aus gutem Grund einen eigenen Artikel wid-
met. Das Lebensrecht behinderter Menschen wurde und wird tatsachlich immer

wieder in Frage gestellt.
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1. Missachtung des Lebensrechts

In Entwicklungslandern wird das Lebensrecht einiger behinderter Menschen auf
besonders grausame Weise missachtet: In Afrika werden Kinder und Erwachsene
mit Albinismus gejagt und getotet; ihre Korperteile werden verkauft, weil man
sie wegen ihrer weiRen Hautfarbe fir Gliicksbringer halt.?” Tief sitzende Vorurtei-
le und Stigmatisierungen fiihrten dazu, dass Kinder mit Behinderung oft als
,minderwertig” betrachtet und an den Rand gedrangt wiirden, stellte das Kin-
derhilfswerk UNICEF in seinem internationalen Bericht zur Situation der Kinder in

der Welt im Jahr 2013 fest.?®

2. Verhinderung eines Lebens mit Behinderung

Auch in Industrieldndern ist das Lebensrecht von Menschen mit Behinderung
keineswegs so unbestritten, wie man meinen kdnnte. So vertritt der australische
Philosoph Peter Singer die Meinung, es sei besser, zu vermeiden, dass Behinderte
geboren werden.”’ Theresia Degener schrieb dazu in einem GruBwort zu einer

Protestkundgebung:

»Als vor fliinfundzwanzig Jahren die Behindertenbewegung zusammen
mit anderen sozialkritischen und kirchlichen Gruppen gegen die Auftritte
von Peter Singer in Deutschland protestierte, war ich dabei. Ich war da-
bei, nicht weil ich eine Gegnerin der Meinungsfreiheit war, sondern weil
ich der Meinung war, dass diese Proteste notwendig waren, um die
Menschenwiirde und die Gleichheitsrechte behinderter Menschen zu

verteidigen.

Als vor fast zehn Jahren die Behindertenrechtskonvention in New York
verabschiedet wurde, war ich erleichtert, weil endlich die Menschen-
rechte behinderter Menschen verbindlich festgeschrieben wurden. Ich

hielt es insbesondere vor der zunehmenden Infragestellung unserer

2 Kayira, Joseph, Tarvainen, Sinikka, Albinos werden in Teilen Afrikas wie Tiere gejagt, Die Welt v.
14.03.2015, www.welt.de/wissenschaft/article138413514/Albinos-werden-in-Teilen-Afrikas-wie-
Tiere-gejagt.html, siehe auch die Félle Tanzania 22/2014, Tanzania 23/2014 und Tanzania
24/2014 unter: www.ohchr.org/EN/HRBodies/CRPD/Pages/Tablependingcases.aspx.

2 Presseerklarung der UNICEF v. 30.05.13, www.unicef.de/presse/2013/kinder-mit-
behinderungen-staerken/10972.

2 siehe Interview in der NZZ v. 24.05.15, www.nzz.ch/nzzas/nzz-am-sonntag/philosoph-peter-
singer-ein-embryo-hat-kein-recht-auf-leben-1.18547574.

Behindertenpolitische Grundlagen

15



Menschenrechte fir nétig, diesen verbindlichen vélkerrechtlichen Ver-
trag zu verabschieden. Ich war froh, dass Menschen wie Peter Singer

nicht genlgend Einfluss und Ansehen hatten, um die UN-

Behindertenrechtskonvention und ihren Geist zu verhindern.“*°

Waihrend Peter Singer mit seiner Aussage vor 25 Jahren noch fir Aufregung sorg-
te, wird seine Meinung heute kaum noch als skandalés empfunden. Mit Hilfe der
Pranataldiagnostik (PND) zu vermeiden, dass Kinder mit Behinderung geboren
werden, ist normal geworden. Eltern stehen sogar unter Rechtfertigungsdruck,
wenn sie dies nicht wollen. Die Zeitung Die Welt zitiert den Prasidenten der
Deutschen Gesellschaft fiir Pranatal- und Geburtsmedizin (DGPGM) mit der Aus-
sage, angesichts der Diagnose Trisomie 21, sog. Down-Syndrom beim Ungebore-
nen, entschieden sich neun von zehn Frauen fiir den Schwangerschaftsabbruch.**
»Eugenik von unten” nennt dies der langjahrige Behindertenaktivist Udo Sierck;
er fasst seine Emporung in dem Ausruf zusammen: ,Stell dir vor, es ist Inklusion

132 Der menschenrechtliche Ansatz der UN-BRK habe

und niemand ist mehr da
deshalb nicht zuletzt die Aufgabe, behinderte Menschen vor den Auswirkungen
solcher Ansichten zu schiitzen.*® Die Tatsache, dass Art. 10 UN-BRK gerade zu
diesem brisanten Thema schweigt, bleibt allerdings problematisch und wurde
sogar als das ,,grolite Versagen” der Konvention bedauert. Dérte Dérschner weist

in ihrer Dissertation®® zu Recht auf einen Aufsatz von Kayess/French hin; die Au-

torinnen fiihren dazu folgendes aus:

,Article 10: Right to life, remains silent on genetic science aimed at the
elimination of impairment-related human diversity, and on pre-birth

negative selection of foeti with identified or imputed impairment. The

30 Degener, GruBwort zur Protestkundgebung ,,Kein Forum flr Peter Singer”,
https://no0218nofundis.wordpress.com/2015/05/25/gruswort-von-theresia-degener-zur-
morgigen-kundgebung.

1 Die Welt v. 08.03.15, siehe www.welt.de/gesundheit/article138186630/Neun-von-zehn-
Paaren-lassen-bei-Trisomie-abtreiben.html.

32 Sierck/Radtke, Budenzauber Inklusion, S. 5.

* Siehe das obige Zitat von Degener im Text.

3 Dérschner, 39.
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failure of the CRPD to speak directly to this and some other bioethical is-

sues may come to be regarded as its’ greatest failing“.*

Dérschner beleuchtet aber den Hintergrund von Art. 10 UN—BRK,36 namlich, dass
die Nichtregierungsorganisationen fiir ein Stillschweigen der UN-BRK pladierten,
nachdem sie erkannt hatten, dass eine Verurteilung der PND und ahnlicher Ver-
fahren durch die Konvention nicht durchsetzbar sein wiirde; das BayBGG dage-
gen nennt in Art. 1 unter der Uberschrift ,Aufgaben und Ziele” ausdriicklich den

Schutz des geborenen und ungeborenen Lebens.

V. Kurzer historischer Abriss Uber die Entwicklung vom kausalen zum finalen
Behinderungsbegriff in Deutschland

1. Invaliden, Krippel, Schwerbeschadigte

Wie sich die Haltung der Gesellschaft gegenliber Menschen mit Behinderung
geandert hat, lasst sich unter anderem an den Bezeichnungen ablesen, die man

fur sie verwendete; sehr abwertend ist etwa ,,Invalide”, das lateinische Wort fir

Ill

ungultig. Relativ neutral ist das Wort ,, Kriippel“ als urspriingliche Bezeichnung fiir

|ll

einen Gekrimmten. ,Krippel“ gehort wie ,krumm®, ,Kropf”, ,Krampf“ und

,krank” zur selben Wortfamilie wie ,,Kringel”.37 Das Wort wird heute ebenfalls als
negativ empfunden, weil zu seinem Bedeutungskern neben dem korperlichen
Gebrechen stets auch das Moment der ,sozialen Bedirftigkeit” geh('jrt.‘:’8 Die
vielen korperbehinderten Manner, die der Erste Weltkrieg hervorgebracht hat-

|ll

te,*® bezeichnete man zunichst als , Kriegskrippel“. Bald wurde dies als anst6Rig
empfunden und der Begriff ,,Schwerbeschadigte” eingeflihrt. Das Schwerbescha-
digtengesetz unterschied nach der Ursache der Behinderung: neben den Kriegs-
versehrten galten nur die durch Arbeitsunfdlle Verletzten als schwerbeschadigt,

wiederum fast ausschlieRlich Manner.*® Behinderung erlangte also, wie die Be-

%> Kayess/French, HRLR 2008, S. 29.

36 Dérschner, 39-40.

%’ Siehe die Stichworte ,Krappel”, ,krumm®*, ,Kropf”, ,Krampf“, ,krank“, , Kringel“ im Duden,
Herkunftsworterbuch, S. 371, 373, 374, 366.

* Schmuhl, 33.

3 Méhring, 179.

0 Mohring, 177; G Uber die Beschéaftigung Schwerbeschadigter (Schwerbeschadigtengesetz) v.
16.06.53, BGBI. Teil I, 1953, Nr. 28, S. 398.
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zeichnung des Gesetzes treffend zum Ausdruck bringt, nur im Zusammenhang
mit Erwerbstatigkeit Bedeutung. Frauen, da sie nur selten erwerbstéatig waren,
sowie Kinder waren von diesem kausalen Behinderungsbegriff ausgeschlossen.
Die Schuld an der Behinderung eines Kindes wurde Ublicherweise der Mutter
oder beiden Elternteilen zugeschrieben.** Den Schwerbeschadigten kam in der
gesellschaftlichen Wahrnehmung zugute, erstens, dass ihnen die ,Beschadigung”
von aullen zugefiigt wurde, und zweitens, dass sie diese nicht selbst verschuldet
hatten. Dadurch waren sie aus der Gruppe der lGbrigen Behinderten herausgeho-
ben und privilegiert.*? Als ebenso privilegiert sind die Blinden anzusehen, weil die
Zivilblinden durch erfolgreiche Lobbyarbeit eine Gleichstellung mit den Kriegs-
blinden und damit eine Besserstellung gegeniber den Ubrigen Behinderten er-
reicht hatten.”® Wer unter keine dieser Kategorien fiel, fiir den blieb nach wie vor
nur das Krippeltum Ubrig; dagegen wehrten sich die Betroffenen: Gegen das

“4 setzte sich

Wort ,Kriippel” und fiir die Bezeichnung als ,korperlich Behinderte
namentlich der von Otto Perl mitgegriindete ,Bund zur Férderung der Selbsthilfe
der korperlich Behinderten” ein, eine Selbsthilfeorganisation, die spater im
Reichsbund Korperbehinderter aufging. Nicht zu verkennen ist Otto Perls Absicht,
sich von Menschen mit geistigen und seelischen Behinderungen abzuheben.*
Jene — im Sinne medizinischer Fachbegriffe Idioten oder Kretine genannt*® —
konnten nach damaligem Verstdndnis schon deshalb nicht zur selben Personen-
gruppe wie die Kérperbehinderten gezahlt werden, weil sie nicht als behindert
sondern als krank angesehen wurden. Noch in den 1960er Jahren fand sich in der
Presse fir die durch das Schlafmittel Contergan geschadigten Kinder die Be-

zeichnung , Missgeburten.*’

a Méhring, 178.

42 Méhring, 178.

3 Klee, Behinderten-Report, 84.

* G uber die Flirsorge fur Kérperbehinderte und von einer Kérperbehinderung bedrohte Perso-
nen” (Korperbehindertengesetz) v. 27.02.57, BGBI. Teil I, 1957, Nr. 5 v. 28.02.57, S. 147.

* Siehe Online-Handbuch www.inklusion-als-
menschenrecht.de/nationalsozialismus/biografien/otto-perl.

*® Davon berichtet auch Klee, Behinderten-Report, 22.

4 ,»Als behinderte noch Missgeburten hieRen”, ist der Titel eines Artikels auf Welt online v.
05.09.07, siehe www.welt.de/wissenschaft/article1160332/Is-Behinderte-noch-Missgeburten-
hiessen.html; das fehlende A in der Uberschrift wurde v. d. Verf. ergénzt.
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2. (Schwer-)behinderte, Behinderte, Kriippel als Kampfbegriff

Der Rechtsbegriff der ,,Schwerbehinderung”, fand 1974 durch das Schwerbehin-
dertengesetz*® Eingang in das Recht. Ein wichtiger Fortschritt bestand darin, dass
das Gesetz nicht mehr nach der Ursache der Behinderung differenzierte; man
hatte erstmals einen finalen Behinderungsbegriff eingefiihrt. Das SchwbG wurde
1986 um eine Behinderungsdefinition in § 2 a ergdnzt. Die Behinderungsdefini-
tion des § 2 a SchwbG in der Fassung von 1986 kommt erstmals ohne das Kriteri-
um der Minderung der Erwerbsfahigkeit aus und stellt auf die Auswirkung der
Funktionsbeeintrachtigung und auf einen regelwidrigen, altersuntypischen Zu-
stand ab.*® Das SchwbG wurde 2001 durch das SGB IX*° abgeldst, das mit § 2
SGB IX ebenfalls eine, aber nicht die einzige, Behinderungsdefinition im deut-
schen Recht enthalt. Als verfassungsrechtlicher Behinderungsbegriff lebt die De-
finition des § 2 a SchwbG bis heute fort, wobei in den vom BVerfG zu entschei-
denden Fillen die Behinderteneigenschaft meist keine Probleme aufwirft.>! Eine
sehr dhnliche, ebenfalls auf dem medizinischen Modell von Behinderung basie-
rende Definition, die im Lichte der UN-BRK wohl inzwischen als veraltet angese-
hen werden muss, verwendete der EuGH in der Rechtssache Chacén Navas.’® In
der deutschen verfassungsrechtlichen Literatur wird, teils unter ausdrticklicher
Bezugnahme auf die UN-BRK, diskutiert, ob ein weiterer Behinderungsbegriff
verwendet werden sollte: Starck lasst die Frage offen;>® Heun folgt im Ergebnis
dem Behinderungsbegriff des SGB IX.>* Fir einen weiteren Behinderungsbegriff

im Sinne der UN-BRK pladiert Boysen.> Luthe spricht sich fiir eine einzelfallbezo-

®Gzur Sicherung der Eingliederung Schwerbehinderter in Arbeit, Beruf und Gesellschaft
(Schwerbehindertengesetz — SchwbG) in der Fassung v. 29.04.74, BGBI. Teil |, Nr. 46, S. 1006.

* Siehe BGBI. Teil I, 1986 Nr. 37, S. 1110.

>0 Sozialgesetzbuch — Neuntes Buch — (SGB IX) Rehabilitation und Teilhabe behinderter Menschen
v. 19.06.01, BGBI. Teil I, 2001 Nr. 27, S. 1046.

> BVerfG, Beschl. v. 8. 10.97 , Az. 1 BvR 9/97, zit. www.lexetius.com/1997,676; BVerfG, Beschl. d.
1. Kammer d. Ersten Senats v. 10. 02.06, Az. 1 BvR 91/06, zit.

www.bverfg.de/e/rk20060210 1bvr009106.html, Beschl. d. 2. Kammer d. Ersten Senats v. 10.
10.14, Az. 1 BvR 856/13, zit. www.bverfg.de/e/rk20141010 1bvr085613.html.

>? Rechtssache C-13/05 Sonia Chacén Navas gegen Eurest Colectividades SA (Vorabentschei-
dungsersuchen des Juzgado de lo Social Nr. 33 de Madrid) ,,Richtlinie 2000/78/EG — Gleichbe-
handlung in Beschaftigung und Beruf — Begriff der Behinderung”.

>3 Starck in: v. Mangoldt/Klein, Art. 3, Rn. 418.

>* Heun in: Dreier/Bauer, Art. 3, Rn. 136.

> Boysen in: v. Miinch u. a., Art. 3, Rn. 194.
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gene Betrachtungsweise aus.”® Die Diskussion scheint noch nicht abgeschlossen

Zu sein.

Der neutrale Begriff ,Behinderte” war in GroRschreibung lange Zeit absolut Gb-
lich und wurde auch von Aktivisten der Behindertenbewegung verwendet.”’
Dennoch war er nicht unumstritten. In der emanzipatorischen Behindertenbe-
wegung bezeichneten sich deren kdrperbehinderte Aktivisten bewusst als , Kriip-

pel” —ein Kampfbegriff, wie das folgende Zitat aus der ,Krippelzeitung” zeigt:

»,lmmer wieder werden wir gefragt, warum wir uns als Kriippel bezeich-
nen bzw. warum wir unsere Zeitung ,Kriippelzeitung’ nennen. Der Begriff
Behinderung verschleiert fir uns die wahren gesellschaftlichen Zustan-
de, wahrend der Name Krippel die Distanz zwischen uns und den soge-
nannten Nichtbehinderten klarer aufzeigt. Durch die Aussonderung in
Heime, Sonderschulen oder Rehabilitations-Zentren werden wir mog-
lichst unmiindig und isoliert gehalten. Andererseits zerstort die Uberbe-
hitung im Elternhaus jede Moglichkeit unserer Selbstentfaltung. Daraus
geht klar hervor, dass wir nicht nur behindert (wie zum Beispiel durch
Bordsteinkanten) sondern systematisch zerstort werden. Ehrlicher er-
scheint uns daher der Begriff Kriippel, hinter den sich die Nichtbehinder-
ten mit ihrer Scheinintegration (,Behinderte sind ja auch Menschen’)

nicht so gut verstecken kénnen.“*®

Die Radikalitdt, mit der sich die Aktivisten lber den doch eigentlich neutralen
Begriff ,behindert” ereiferten, wird aus der damaligen gesellschaftlichen Situati-
on heraus verstandlich. Die Gleichung lautete: ,Behinderung = Firsorge”, und
niemand rechnete im Entferntesten damit, dass behinderte Menschen zu ihrer
Situation selbst etwas zu sagen hatten. Wie wenig sie ernst genommen wurden,
mogen die folgenden Episoden beim UNO-Jahr der Behinderten 1981 verdeutli-

chen:

*® uthe in: JurisPK, § 1 Rn. 15.
> Miles-Paul, 41.
*87it. nach: Miirner/Sierck, 17.
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Weil sie eine Selbstbeweihraucherung der nichtbehinderten Politiker mit
ihren Wohltaten zugunsten behinderter Menschen befurchteten®®, blo-
ckierten neun behinderte Aktivisten bei der Er6ffnungsveranstaltung die
Blihne, sodass Bundesprasident Karl Carstens seine Rede schlieSlich mit
Verspatung in einem Nebenraum halten musste. Trotz einer informati-
ven Berichterstattung im Sinne der behinderten Menschen in der Zeit®
hinterliel3 die Aktion insgesamt keinen nachhaltigen Eindruck, wurde als

Ill

»Zwischenfall“ abgetan. Dies flihrte zu einer Radikalisierung: Auf der
Reha-Messe schlug der gehbehinderte Aktivist Franz Christoph dem
Bundespradienten mit der Kriicke an das Schienbein, um zu beweisen,
dass er deswegen nicht belangt werden wiirde, weil er behindert sei. Zu
seiner eigenen Enttduschung gelang ihm der Beweis: Es wurde keine
Strafanzeige gestellt, nicht einmal seine Personalien wurden aufgenom-
men.®! Eine einjihrige Freiheitsstrafe wurde gegen die nichtbehinderte

Journalistin Beate Klarsfeld verhdngt, nachdem sie im Jahr 1968 Bundes-

kanzler Kiesinger als Nazi bezeichnet und geohrfeigt hatte.*

Heute sind derartige Provokationen selten geworden; eine spektakuldare Aktion
fand am 12. Mai 2016 statt, als sich Menschen im Rollstuhl vor dem Reichstag
anketteten, um gegen das ihrer Meinung nach unzureichende Bundesteilhabege-
setz (BTHG) zu demonstrieren.®® Eher ist ein gewisser Trend zur Beschdnigung
von Behinderungen zu beobachten. Mitunter wird der Begriff der Behinderung
bewusst vermieden und werden stattdessen Formulierungen gewahlt wie ,an-
ders begabte Menschen”, ,Menschen mit besonderen Herausforderungen” oder
,Menschen mit besonderen Bediirfnissen”. Einige sprechen anstelle von ,behin-
derten Kindern“ von ,besonderen Kindern“.®* Diese Art des Schonredens, wird

nach Ansicht der Verf. zu Recht kritisch gesehen. Auf der Internetseite

www.leidmedien.de heillt es unter dem Stichwort ,,Mensch mit besonderen Fa-

higkeiten oder Bedlirfnissen”:

*Von ,Festrednerschwulst” berichtet auch Klee, Behinderten-Report, 75.

60 Klee, ,Jahr der Behinderer”, Zeit v. 30.01.81, www.zeit.de/1981/06/jahr-der-behinderer.
* Miirner /Sierck, 68-71 (mit 3 Abbildungen).

6 Spiegel Online, www.spiegel.de/einestages/beate-klarsfeld-die-frau-die-bundeskanzler-
kiesinger-ohrfeigte-a-1065646.html.

63 Spiegel Online, www.spiegel.de/politik/deutschland/teilhabegesetz-rollstuhlfahrer-
protestieren-vor-bundestag-a-1091949.html.

b4 Beispiel: www.besondere-kinder-regensburg.de.
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,Da viele befilirchten, allein mit dem Wort ,,Behinderung” zu beleidigen
oder zu stigmatisieren, hat sich eine Reihe von beschonigenden Alterna-
tiv-Ausdriicken, wie z.B. ,besondere Bedirfnisse” oder ,andersfahig”
etabliert. Ganz abgesehen davon, dass nur wenige behinderte Menschen
selbst diese Ausdriicke gebrauchen: Sie treffen einfach nicht zu. Die Fa-

higkeiten und Bedirfnisse behinderter Menschen sind nicht , beson-

ders”, sondern genauso vielfiltig wie die nicht behinderter Menschen.“®®

V. Der moderne Behinderungsbegriff der UN-BRK und seine Auswirkungen

Es liegt in der Natur der Sache, dass fir die UN-BRK der Behinderungsbegriff,
verbunden mit der Frage, welches Verstandnis von Behinderung diesem zugrun-
de liege, von zentraler Bedeutung ist. Dabei ist zu beachten, dass das Volkerrecht
Uber eigene Begriffsdefinitionen verfligt. Die dort verwendeten Begriffe sind also
nicht mit denen des nationalen, deutschen Rechts gleichzusetzen. Vielmehr spie-
geln die autonomen Begriffe ein gemeineuropdisches Begriffsverstandnis wider.

In diesem Sinne schafft die UN-BRK ihre eigenen Begriffsdefinitionen.66

1. Aktuell: deutsche Definitionen im Wandel

Die Begrifflichkeit der UN-BRK steht mehreren Behinderungsdefinitionen im
deutschen Recht gegeniiber; im Rehabilitationsrecht gilt die des § 2 Abs. 1 SGB
XI. Mit der bis 31.12.2017 geltenden Fassung soll der Behinderungsbegriff der
UN-BRK hier verglichen werden, um dann jeweils auf die neue ab 2018 geltende

Fassung hinzuweisen. Zunachst beide Fassungen in Gegenliberstellung:

a) § 2 Abs. 1 SGB IX, Fassung bis 31.12.2017

Die alte, bis Ende 2017 geltende Fassung lautet:

»Menschen sind behindert, wenn ihre korperliche Funktion, geistige Fa-
higkeit oder seelische Gesundheit mit hoher Wahrscheinlichkeit langer
als sechs Monate von dem fiir das Lebensalter typischen Zustand abwei-

chen und daher ihre Teilhabe am Leben in der Gesellschaft beeintrach-

% Siehe http://leidmedien.de/begriffe/.
6 Uerpmann-Wittzack, SDSRV, 51.
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tigt ist. Sie sind von Behinderung bedroht, wenn die Beeintrdchtigung zu

erwarten ist.”

b) § 2 Abs. 1 SGB IX, Fassung ab 01.01.2018

Die neue, ab 2018 geltende Fassung umfasst drei Satze. Der Begriff der Beein-
trachtigung wird in einem neuen Satz 2 eigens definiert. Die Bedrohung von Be-
hinderung, bisheriger Satz 2, wird dadurch zu Satz 3. Die neue Behinderungsdefi-

nition des § 2 Abs. 1 SGB IX lautet:

»Menschen mit Behinderungen sind Menschen, die kdrperliche, seeli-
sche, geistige oder Sinnesbeeintrachtigungen haben, die sie in Wechsel-
wirkung mit einstellungs- und umweltbedingten Barrieren an der gleich-
berechtigten Teilhabe an der Gesellschaft mit hoher Wahrscheinlichkeit
langer als sechs Monate hindern kdnnen. Eine Beeintrachtigung nach
Satz 1 liegt vor, wenn der Korper- und Gesundheitszustand von dem fir
das Lebensalter typischen Zustand abweicht. Menschen sind von Behin-
derung bedroht, wenn eine Beeintrachtigung nach Satz 1 zu erwarten

“«

ist.

2. Die Wandelbarkeit des Behinderungsbegriffs

Wie die obigen Ausflihrungen zeigen, hat der Wandel des Behinderungsbegriffs
Einzug in das deutsche Recht gehalten. § 3 BGG wurde mit Wirkung vom
27.07.2016 an die Begrifflichkeit der UN-BRK angepasst67, nicht hingegen Art. 2
BayBGG®. § 2 Abs. 1 SGB IX n. F. libernimmt nur zum Teil die Begrifflichkeit der
UN-BRK: Bereits vor deren eigentlicher Behinderungsdefinition, die keine ist,®
namlich in Buchst. e) der Praambel, zeigt sich das Verstiandnis der UN-BRK von

Behinderung als gesellschaftlichem Prozess:

»in der Erkenntnis, dass das Verstandnis von Behinderung sich standig
weiter entwickelt und dass Behinderung aus der Wechselwirkung zwi-

schen Menschen mit Beeintrachtigungen und einstellungs- und umwelt-

% & 3 BGG neu gefasst m. W. v. 27.07.16 durch G v. 19.07.16, BGBI. | S. 1757.
% Art. 2 BayBGG gleichlautend mit § 2 Abs.1 SGB IX a. F.
* Dazu sogleich im nachsten Punkt.

Behindertenpolitische Grundlagen

23



bedingten Barrieren entsteht, die sie an der vollen, wirksamen und

gleichberechtigten Teilhabe an der Gesellschaft hindern,”

Dieses Verstandnis von Behinderung als einem sich weiter entwickelnden Pro-
zess war einer der Griinde, warum darauf verzichtet wurde, eine Behinderungs-
definition in der UN-BRK verbindlich festzuschreiben. Die Gefahr wurde gesehen,
dass aufgrund einer solchen Definition Personenkreise womoglich zu Unrecht
ausgeschlossen werden kénnten.”® Die in der Priambel erwihnte Wechselwir-
kung zwischen der Beeintrachtigung einerseits und einstellungs- und umweltbe-
dingten Barrieren andererseits sowie das Kriterium des ,, Gehindertseins” an der
gleichberechtigten Teilhabe an der Gesellschaft wurde in die neue Definition des

§ 2 Abs. 1 SGB IX Glbernommen.

3. Die Stellung innerhalb des Konventionstextes

Es fallt auf, dass in Art. 2 UN-BRK, welcher die Begriffsbestimmungen enthalt,
keine Behinderungsdefinition zu finden ist. Stattdessen steht der Abschnitt, der
den geschiitzten Personenkreis bestimmt, in Art. 1 beim Zweck des Uberein-
kommens. In dieser besonderen Stellung zeigt sich die Absicht der Delegierten,
denn einige von ihnen wollten, wie erwdhnt, bewusst keine Behinderungsdefini-
tion im engeren Sinne festschreiben.”! Dérte Dérschner weist in ihrer Dissertati-
on Uberzeugend auf ein weiteres Argument hin: Vorbehalte eines Staates diirften
ndamlich nach Art. 19 Buchst. c) der Wiener Vertragsrechtskonvention nicht dem
Sinn und Zweck eines Ubereinkommens zuwiderlaufen, weshalb es schwierig
werden durfte, gegen den in der Konvention gewadhlten Behinderungsbegriff ei-
nen Vorbehalt wirksam einzulegen.’? Dies wiirde bedeuten, dass der Behinde-
rungsbegriff durch seine Stellung im Konventionstext auch einen besonderen
Schutz erhalt. Mit der folgenden Formulierung wurde bei den Vertragsverhand-
lungen zu dem schwierigen Punkt des Behinderungsbegriffs ein Kompromiss er-

zielt:

7% Siehe UN Doc. A/AC.265/2006/1, Art. 2 Nr. 17.
& Degener, Menschenrechtsschutz, VN 2006, 104, 106.
72 Dérschner, 48-49.
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»Zu den Menschen mit Behinderungen zdhlen Menschen, die langfristige
korperliche, seelische, geistige oder Sinnesbeeintrachtigungen haben,
welche sie in Wechselwirkung mit verschiedenen Barrieren an der vol-
len, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe an der Gesellschaft hin-

dern kdnnen.”

Die deutsche Ubersetzung bleibt sehr nah am englischen Vertragstext, in dem es
heillt: ,Persons with disabilities include those who (...)“; demgegeniber enthélt
die ebenso verbindliche franzésische Fassung mit der Formulierung ,,Par person-
nes handicapées on entend (...)“ also ,Unter behinderten Menschen versteht
man (..)“ eine klassische Definition. Méglicherweise haben die Ubersetzer ins
Franzosische die Brisanz dieses Unterschieds unterschatzt. Jedenfalls steht die
Behinderungsdefinition der UN-BRK, die eigentlich keine ist, in dieser Arbeit aber
zur Vereinfachung dennoch so bezeichnet werden soll, durch ihre herausgeho-
bene Position in besonders engem Zusammenhang zu dem in Art. 1 Abs. 1 er-
wahnten Genuss der Menschenrechte und Grundfreiheiten und zur Achtung der

Menschenwiirde.

4. Die Tatbestandsmerkmale ,Beeintrachtigungen” und ,hindern kénnen®,
Verzicht auf ein Kausalitatserfordernis

Wie die traditionellen Behinderungsdefinitionen nimmt auch die der UN-BRK
ihren Ausgangspunkt bei den ,Beeintrachtigungen” der betroffenen Personen.
Im Unterschied zur Definition des § 2 Abs. 1 SGB IX in der bis 31.12.2017 gelten-
den Fassung ist beim Behinderungsbegriff der UN-BRK jedoch keine Kausalitat
zwischen Beeintrachtigung und Teilhabehindernis erforderlich, es genlgt ein
,hindern konnen”. Die bloRe Moglichkeit eines Teilhabehindernisses reicht also
aus, um das Vorliegen einer Behinderung im Sinne der UN-BRK zu bejahen. In § 3
BGG wurde zwar weitgehend der Wortlaut der UN-BRK Gbernommen; allerdings
heillt es in § 3 Satz 1 BGG: ,Menschen mit Behinderungen sind (...)“ und nicht
»Zu den Menschen mit Behinderungen zahlen (...)“; in Satz 2 wird das Kriterium
Llangfristig” durch einen Zeitraum von mindestens 6 Monaten konkretisiert. Die-
ses Kriterium wurde ebenfalls in die neue Fassung des § 2 Abs. 1 SGB IX Uber-

nommen. Eine weite Fassung des Behinderungsbegriffs hat im Sinne der Durch-
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setzung von Menschenrechten insbesondere den Vorteil, dass ein Mensch, der
sich auf die Rechte aus der UN-BRK berufen moéchte, keinen Beweisschwierigkei-
ten ausgesetzt wird, die flir ihn oder sie zusatzlich zu den ohnehin erlittenen
Schwierigkeiten entwiirdigend waéren. Fir die hier zu untersuchenden Inklusi-
onsmaBnahmen auf gemeindlicher Ebene begegnet ein weiter Kreis der einzube-
ziehenden Personen keinen Bedenken. Im Gegenteil kdnnen Personen mit Be-
hinderungen, die nicht dem géngigen Bild von behinderten Menschen entspre-
chen, neue Perspektiven einbringen und so den Prozess bereichern. Bedenken im
Hinblick auf die Unbestimmtheit der Tatbestandsmerkmale’® haben, wenn es
etwa um die Feststellung des Behindertenstatus geht, moglicherweise ihre Be-
rechtigung, eine negative Auswirkung auf das hier zu behandelnde Thema ist
dagegen nicht ersichtlich. Ahnlich verhilt es sich mit dem Argument, bei einer
Ausweitung des Personenkreises blieben zu wenige Ressourcen fir die ,wirklich”
behinderten Menschen iibrig.”* Dabei scheint es um eine Art gesellschaftlichen
Verteilungskampf zu gehen, dhnlich wie in der Nachkriegszeit, als die Verbdande
der Kriegsversehrten versuchten, eine Ausweitung des geschitzten Personen-
kreises auf , Zivilbehinderte” zu verhindern.” Inhaltlich wiegt das Argument nach
Ansicht der Verf. weniger schwer. Dem Gesetzgeber steht es frei, in Leistungsge-
setzen fir jede Leistung die tatbestandlichen Voraussetzungen festzuschreiben.
Nicht jede Sozialleistung steht nach deutschem Recht jedem Antragsteller allein
deswegen zu, weil er behindert im Sinne des § 2 SGB IX (oder im Sinne der UN-
BRK) waére. Vielmehr ist die Behinderung nur eine Vorfrage; fir die Bejahung ei-
nes Anspruchs missen weitere Voraussetzungen erfillt sein. Im Bereich des
SGB XIl wird etwa der konkrete individuelle Unterstitzungsbedarf an Hilfe zur
Pflege oder Eingliederungshilfe ohnehin nur bei Vorliegen einer entsprechend
schweren Behinderung gegeben sein. Auf Eingliederungshilfe haben gem. § 53
Abs. 1 SGB IX nur wesentlich behinderte Menschen Anspruch. Sowohl die Schwe-

re der Behinderung als auch der konkrete Bedarf sind bei Antragstellung durch

3 GeduRert z.B. von Luthe in: Luthe u. a., Rehabilitationsrecht, Teil 2, Kapitel A, Rn. 17.

S0 Luthe, allerdings relativierend mit der Formulierung ,,nicht zu Unrecht” in: Luthe u. a., Reha-
bilitationsrecht, Teil 2, Kapitel A, Rn. 22; ders. in: JurisPK, SGB IX, § 1 Rn. 15; Luthe beruft sich
jeweils auf Zacher in: Zacher u. a., 548-549; Degener, Antidiskriminierungsrechte, ZaéRV 2005,
887,910, greift das Argument auf, vertritt selbst jedoch eine andere Meinung.

73 Klee, Behinderten-Report, 84.
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Vorlage arztlicher Bescheinigungen etc. nachzuweisen. Die weitere Vorausset-
zung der finanziellen Bedirftigkeit ist durch Kontoausziige etc. zu belegen und
kann wahrend des gesamten Leistungsbezugs jederzeit von der Behorde lber-
prift werden. Bei wahrheitsgemalRen Angaben im Verwaltungsverfahren ist
durch die Bewilligungspraxis ausgeschlossen, dass ein nur leicht behinderter
Mensch eine Leistung erhielte, die er in Wahrheit nicht dringend bendtigte. So-
mit ist nach Ansicht der Verf. nicht anzunehmen, dass aus der Anpassung des
Behinderungsbegriffs an die Vorgaben der UN-BRK hdhere Sozialausgaben folgen

wirden.

5. Verzicht auf ein Tatbestandsmerkmal des ,,altersuntypischen Zustandes”

Dem Behinderungsbegriff der UN-BRK unterfallen vom Sadugling bis zum alten
Menschen alle Menschen mit Beeintrachtigungen, weil es, anders als nach der
deutschen Definition, nicht darauf ankommt, ob ihr Zustand von dem fir das
Alter typischen Zustand abweicht. Das Kriterium des altersuntypischen Zustandes
wird kritisiert, weil es den Behinderungsbegriff gerade im Hinblick auf Kinder und
Jugendliche zu sehr einenge. Gleiches gelte flr alte Menschen. Insbesondere
bestehe bei ihnen die Gefahr, dass Vorurteile bei der Bestimmung des , Altersty-
pischen” eine Rolle spielten.76 Es spricht daher viel dafiir, das Kriterium im deut-
schen Recht wenigstens einschriankend auszulegen.”” Auch Luthe, der sich an-
sonsten vehement gegen eine Ausweitung des Behinderungsbegriffs ausspricht,
gesteht zu, dass der Ausschluss alterstypischer Zustande keine im Rehabilitati-
onsbedarf liegenden Griinde habe, sondern ausschlielich zur Begrenzung des
betroffenen Personenkreises aus wirtschaftlichen Griinden diene.”® Vermutlich
deshalb konnte sich der Gesetzgeber in diesem Punkt nicht zu einer Anpassung
des deutschen Rechts an die UN-BRK entschlieRen. Auch in der neuen Fassung
des § 2 Abs. 1 SGB IX ist das Kriterium des fiir das Lebensalter typischen Zustands

enthalten.

’® Gétze in: Hauck/Noftz, SGB IX, § 2 Rn. 19.
"7 Dafiir Hochheim in: Hauck/Noftz, SGB 1, § 10 Rn. 15.
8 luthe in: Luthe u. a., Rehabilitationsrecht, Teil 2, Kapitel A, Rn. 12 ff.
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6. Das Tatbestandsmerkmal ,in Wechselwirkung mit verschiedenen Barrie-
ren”, erldutert anhand der Modelle von Behinderung

Der moderne Behinderungsbegriff der UN-BRK unterscheidet sich von deutschen
Behinderungsdefinitionen, insbesondere der des § 2 Abs. 1 SGB IX in der bis
31.12.2017 geltenden Fassung, u. a. durch das Tatbestandsmerkmal ,in Wech-
selwirkung mit verschiedenen Barrieren”. Man konnte sich nicht dazu entschlie-
Ren, diese neue Definition von Behinderung im rechtsverbindlichen Teil der UN-
BRK zu verankern — auch deshalb, weil Behinderung gerade nicht festgeschrieben
werden sollte, sondern im Sinne der Prdambel betont werden sollte, dass das
Verstandnis von Behinderung einer Wandlung unterworfen sei.”® Die Praambel
ist zwar rechtlich unverbindlich, ihr kommt aber eine volkerrechtlich anerkannte
Bedeutung als Leitlinie bei der Auslegung der UN-BRK zu. Nach Art. 31 Abs. 2 des
Wiener Ubereinkommens (iber das Recht der Vertrige von 1969 sind Bestim-
mungen volkerrechtlicher Vertrage nicht isoliert, sondern in ihrem Zusammen-
hang auszulegen, wozu auch die Praambel herangezogen wird.®° Die Meinungs-
unterschiede lGber den Behinderungsbegriff hatten bei den Verhandlungen Gber
die UN-BRK groRe Probleme aufgeworfen: Viele Staaten, darunter EU-Mitglieder,
hatten sich dagegen ausgesprochen, lberhaupt eine Definition vorzunehmen.
Die Arbeitsgruppe habe das Thema zunachst unbehandelt gelassen, weil sie es so
eingeschitzt habe, dass es endlose Diskussionen hervorrufen wiirde.?* Die Kont-
roverse zeigt, dass das ,richtige” Verstandnis von Behinderung keine Selbstver-

standlichkeit und weit mehr als eine Kleinigkeit darstellt.

Das Merkmal der Wechselwirkung, das aulRer in Art. 1 UN-BRK auch in Buchst. e)
der Praambel vorkommt, macht in besonderer Weise deutlich, dass dem Behin-
derungsbegriff der UN-BRK ein soziales Modell von Behinderung zu Grunde liegt.
Das soziale Modell von Behinderung ist zentral fiir das Selbstverstandnis behin-
derter Menschen und damit auch fur das Verstandnis der gesamten Konvention,
die sehr deutlich die Handschrift der Selbstbestimmt-Leben-Bewegung tragt.

Deshalb sei an dieser Stelle die Entwicklung der Modelle von Behinderung aus-

L achwitz in: Kreutz u.a., Praambel Rn. 9.
8 | achwitz in: Kreutz u.a., Praambel Rn. 2; Trenk-Hinterberger in: Kreutz u.a., Einfilhrung Rn. 50.
81 Degener, Menschenrechtsschutz, VN 2006, S. 104, 106.
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fuhrlich dargestellt. Das soziale Modell von Behinderung ist aus der Kritik am
medizinischen Modell von Behinderung entstanden. Um diese Kritik zu verste-
hen, muss man daher zunachst das medizinische Modell von Behinderung unter-

suchen:

a) Das medizinische, defizitorientierte oder defektorientierte Modell
von Behinderung, auch individuelles Modell genannt

Das medizinische Modell basiert auf dem traditionellen Verstandnis von Behin-
derung. Seine Beschreibung dient als Ausgangspunkt fiir Kritik und weitere Uber-
Iegungen.82 Um Behinderung zu definieren, betrachtet man — ausgehend von
einem angenommenen ,Normalzustand” — die korperlichen, geistigen oder seeli-
schen Defizite der betroffenen Personen. Sodann wird der Zustand des behinder-
ten Menschen demgegeniiber als ein ,Minus“ eingestuft.®®> Diese Vorgehenswei-
se bildet den Kern der meisten Behinderungsdefinitionen. Die Betonung liegt bei
diesem Modell auf der Abweichung von der Norm, auf der Andersartigkeit be-
hinderter Menschen; diese rechtfertige oder erfordere deren gesonderte Unter-
bringung, Beschulung oder Behandlung. Dieses Modell wird auch individuelles
Modell genannt, weil die Behinderung als individuelles Schicksal angesehen
wird,84 mit dem der einzelne Mensch zurecht kommen miisse; es werden ihm
Therapien und RehabilitationsmaBnahmen zur Verfiigung gestellt, um die feh-
lenden Fahigkeiten so gut wie moglich wiederherzustellen, sich also dem ange-
nommenen Normalzustand so weit wie moglich anzundhern. Diese individuelle
Sichtweise fiihrt dazu, dass von dem behinderten Menschen eine Anstrengung,
namlich die groBtmogliche Anpassung an die nichtbehinderte Gesellschaft und
deren Anforderungen erwartet wird. Hat er diese Anpassung erfolgreich vollzo-
gen, spricht man von gelungener Integration. Zum medizinischen Modell gehort
auch die Annahme, dass behinderte Menschen nicht inmitten des gesellschaftli-
chen Lebens sondern in der Obhut von speziell dafiir ausgebildeten Fachleuten
wie Arzten, Therapeuten und Pddagogen am besten aufgehoben seien. Aus die-

sem Verstandnis heraus ist in Deutschland ein duRerst ausdifferenziertes System

8 Rothfritz, 55; Waldschmidt, P&G, 15-18.

8 Klee verwendet kritisch das Wort »Minus-Mensch”, Behindert. Ein kritisches Handbuch, 12.

# Diesen Ausdruck bevorzugt Oliver, der zugleich die ,,Medizinisierung” (medicalisation) bei die-
sem Modell von Behinderung kritisiert. Oliver, 31.
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von Behinderteneinrichtungen entstanden, das von Frihforderstatten, Forder-
kindergarten, schulvorbereitenden Einrichtungen, Forderschulen, Berufsbil-
dungswerken, Werkstatten fiir Menschen mit Behinderung (WfbM) bis hin zu
Wohngruppen, Wohnheimen und Pflegeheimen reicht.®”> Die vorhandene Infra-
struktur ermoglicht es also, dass behinderte Menschen ihr Leben ,,von der Wiege
bis zur Bahre” in speziell flr sie bereitgestellten Einrichtungen verbringen.86 Im
Umbkehrschluss kdnnen sich all jene, die keine Fachleute sind, quasi als ,, unzu-
standig” fur die Belange behinderter Menschen fiihlen. Dieses Modell ist nicht
dazu angetan, gesellschaftliche Veranderungen auf breiter Ebene herbeizufiih-

ren, wie sie die UN-BRK anstrebt.

b) Das soziale Modell von Behinderung, zugleich Kritik am medizini-
schen Modell von Behinderung

Als Gegenentwurf zum medizinischen wurde das soziale Modell von Behinderung
entwickelt. Dieses Modell, das Eingang in die Behinderungsdefinition der UN-BRK
gefunden hat, knlpft an die Erfahrungen behinderter Menschen an, die es als
diskriminierend empfanden, liber ihre Defizite definiert zu werden. Die Kritiker
des medizinischen Modells arbeiteten heraus, warum es in Wahrheit nicht die
korperlichen Defizite sondern allein die gesellschaftlichen Hindernisse seien,
welche die Behinderung des einzelnen Menschen ausmachten.?” Salopp formu-
liert lautet die Kernaussage ,,Behindert ist man nicht, behindert wird man®“. Da-
mit nahmen behinderte Menschen erstmals auch die Deutungshoheit lber den
Behinderungsbegriff fir sich in Anspruch, die bis dahin ausschlieRlich bei den
nichtbehinderten Fachleuten gelegen hatte — letzteres kritisierte Oliver als Medi-
zinisierung von Behinderung.®® Das soziale Modell war fiir die Interessenvertre-
tung behinderter Menschen in ihren Anfdngen ein enormer Fortschritt. Nach
dieser Definition waren behinderte Menschen nun, anders als beim medizini-

schen Modell, nicht mehr allein fiir ihr Schicksal verantwortlich, sondern konnten

& Monitoring-Stelle, Parallelbericht, 25, Nr. 116, siehe www.institut-fuer-
menschenrechte.de/fileadmin/user upload/PDF-
Dateien/Parallelberichte/Parallelbericht an den UN-

Fachausschuss fuer die Rechte von Menschen mit Behinderungen 150311.pdf.
¥ 5o formuliert es auch Sierck; Sierck/Radtke, 31.

¥ Oliver, 32-33.

% Oliver, 31.
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die Gesellschaft fir die Beseitigung der behindernden Barrieren in die Pflicht
nehmen. Die in der Formulierung mitschwingende Provokation war beabsichtigt,
denn damit war die Ansage an die (nichtbehinderte) Gesellschaft verbunden,
dass man sich nicht langer ,behindern lassen” wollte. Behinderung wird, wie die
Weltgesundheitsorganisation es formulierte, von einem personlichen zu einem

politischen Thema:

,Das soziale Modell der Behinderung hingegen betrachtet Behinderung
hauptsachlich als ein gesellschaftlich verursachtes Problem und im We-
sentlichen als eine Frage der vollen Integration Betroffener in die Gesell-
schaft. Hierbei ist ,Behinderung” kein Merkmal einer Person, sondern
ein komplexes Geflecht von Bedingungen, von denen viele vom gesell-
schaftlichen Umfeld geschaffen werden. Daher erfordert die Handha-
bung dieses Problems soziales Handeln, und es gehort zu der gemein-
schaftlichen Verantwortung der Gesellschaft in ihrer Gesamtheit, die
Umwelt so zu gestalten, wie es fiir eine volle Partizipation (Teilhabe) der
Menschen mit Behinderung an allen Bereichen des sozialen Lebens er-
forderlich ist. Das zentrale Thema ist daher ein einstellungsbezogenes
oder weltanschauliches, welches soziale Verdanderungen erfordert. Vom
politischen Standpunkt aus gesehen wird dieses Thema zu einer Frage
der Menschenrechte. Fir dieses Modell ist Behinderung ein politisches

Thema.“®

Ein grolRer Vorteil dieser Sichtweise ist, dass eine Absonderung behinderter Men-
schen weder erforderlich noch gerechtfertigt erscheint. Eine Behinderung kann
nach diesem Modell immer nur in Wechselwirkung mit den gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen definiert werden. Es sind hiernach die Menschen mit Be-
hinderung, die von der Gesellschaft Anstrengungen zur Beseitigung der Barrieren
erwarten dirfen — die umgekehrte Sichtweise gegeniiber dem medizinischen
Modell. Dies macht den eigentlichen Fortschritt des sozialen Modells von Behin-

derung aus, den man nach Meinung einiger Experten nicht hoch genug einschét-

89 ICF, Einflhrung PDF-Version, S. 24 unten - 25, mit freundlicher Erlaubnis der Weltgesundheits-
organisation (WHO), alle Rechte liegen bei der WHO, siehe
https://www.dimdi.de/dynamic/de/klassi/downloadcenter/icf/stand2005/icfbp2005.zip; Hin-
weis: die Internetseite verlangt vor dem Lesen eine Zustimmung zu den Nutzungsbedingungen
und ein Entpacken der Datei.
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zen kann.”® Die folgende Tabelle® von Oliver fasst anhand von Schlisselbegriffen
die Unterschiede zwischen dem individuellen und dem sozialen Modell von Be-

hinderung zusammen:

individuelles Modell soziales Modell

Theorie der persoénlichen Tragodie Theorie der gesellschaftlichen Unter-
drickung

Personliches Problem Gesellschaftliches Problem

Individuelle Behandlung Gesellschaftliches Handeln

Medizinisierung Selbsthilfe

Professionelle Dominanz Individuelle und kollektive Verantwor-
tung

Fachwissen (Expertise) Erfahrung

Anpassung Bestatigung, Bejahung

Individuelle Identitat Kollektive Identitat

Vorurteil Diskriminierung

Einstellung Verhalten

Flirsorge Rechte

Kontrolle Wahlmoglichkeiten

Richtlinien Politik

Individuelle Anpassung Gesellschaftlicher Wandel

c) Das kulturelle Modell von Behinderung

Unter der Bezeichnung Disability Studies, als interdisziplindre Forschungsrichtung
in den 1980er Jahren vornehmlich in den USA und GrofRbritannien entstanden,
werden Studien zum Thema Behinderung aus den unterschiedlichsten wissen-
schaftlichen Disziplinen zusammengefasst, um auf diese Weise ein neues Bild
von Behinderung zu zeichnen.’? Hieraus entstand eine differenzierte Sichtweise
auf das Thema Behinderung, die man mit Anne Waldschmidt als ein kulturelles
Modell von Behinderung bezeichnen konnte.”® Es besagt, Behinderung sei eine
Lebenserfahrung — das heiflt, eine von vielen moglichen Lebenserfahrungen.
»Nichtbehinderung” sei vor diesem Hintergrund nichts anderes als eine kulturelle
Deutung. Den Begriff der ,,Behinderung” brauche man lediglich, um eine gewisse

Normalitat herstellen zu kénnen:

%50 2.B. Kurth, 8, seinerseits Lachwitz zitierend.

o Oliver, 34, table 2.1, Disability models, Ubersetzt v. d. Verf.
2 Waldschmidt/Schneider, 12.

% Waldschmidt, P&G, 24.
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»,Im Grunde ist Behinderung nicht die Ausnahme, die es zu kurieren gilt,
sondern die Regel, die in ihren vielfaltigen Erscheinungsweisen zunachst
einfach zu akzeptieren ware. Dass ihr entgegen ihrer Omniprasenz in der
Lebenspraxis — denn wer von uns ware nicht selbst in irgendeiner Weise
von Behinderung betroffen, sei es am eigenen Leibe, als Angehorige/r
oder in anderen sozialen Bezligen? — dennoch ein Ausnahmestatus zu-
geschrieben wird, hat gesellschaftspolitische und kulturelle Griinde. Of-
fensichtlich wird die Abgrenzungskategorie Behinderung ,gebraucht’, um
sozialen Zusammenhang und Stabilitat zu gewahrleisten und bestimmte,
kulturell vorgegebene Vorstellung von Korperlichkeit und Subjektivitat
aufrecht zu erhalten. Vor allem die Gegenwartsgesellschaft benotigt die-

se Kategorie als einen Abweichungstatbestand, um im Kontrast so etwas

wie ,Normalitit’ herstellen und sichern zu kénnen.“**

Diese sehr abstrakte Beschreibung ldsst sich anhand einiger Beispiele veran-
schaulichen: Die Brille hat sich vom stigmatisierenden Hilfsmittel zum modischen
Accessoire gewandelt. Noch deutlicher wird die Entwicklung im Bereich psychi-
scher Behinderungen: Die gesellschaftliche Vorstellung von , Normalitat“ oder
,Wahnsinn” hat sich in den letzten Jahrzehnten stark verdandert. Man definiert
diese regelwidrigen Zustande heute nicht mehr als Krankheiten sondern als geis-
tige oder seelische Behinderungen. Die Vertreter des kulturellen Modells von
Behinderung wollen nicht ausschliefSen, dass ein solcher gesellschaftlicher Wan-
del in Zukunft auch bei anderen Arten von Behinderungen, wie etwa Quer-
schnittlahmung oder Blindheit denkbar sein konnte. Es kommt auch vor, dass die
Betroffenen selbst ihrer Beeintrachtigung eine neue Deutung verleihen. Gehorlo-
sigkeit werde aus Sicht der Betroffenen nicht tGber fehlendes Hérvermogen defi-
niert, sondern sprachlich und kulturell; Gehoérlose sahen sich verstarkt als sprach-
liche Minderheit — als Menschen, die vorzugsweise in Gebardensprache kommu-
nizieren und sich der Gebardensprachgemeinschaft und ihrer reichen Kultur zu-
gehorig fuhlten.”® Zusammenfassend kann man sagen, dass das kulturelle Modell

davon ausgeht, dass die vorhandenen Barrieren durch einen kulturellen Wandel

* Waldschmidt/Schneider, 10.
% Siehe www.landesdolmetscherzentrale-gebaerdensprache.de/ist-gehoerlosigkeit-eine-

behinderung/.
Behindertenpolitische Grundlagen

33



in der Gesellschaft zu beseitigen seien.’® Ziel der Disability Studies ist nicht, eine
praxistaugliche Behinderungsdefinition hervorzubringen, sondern grundlegende
Erkenntnisse Uiber das Verhiltnis von Individuum, Gesellschaft und Kultur zu lie-
fern. Dabei ist dieser junge Wissenschaftszweig mit Geschichte und Programma-

tik der internationalen Behindertenbewegung eng verkn'upft.97

d) Das menschenrechtliche Modell von Behinderung

Die UN-BRK steht fir das menschenrechtliche Modell von Behinderung. Degener
stellte es im Jahr 2014 auf einem Vortrag in Siegen98 vor. Lange Zeit sei es nach
den Worten von Degener mit dem sozialen Modell von Behinderung gleichge-
setzt worden, nun solle eine Differenzierung erfolgen.99 Das menschenrechtliche
Modell fuRe auf der Gewissheit, dass Menschenrechte universal seien, dass sie
also nicht von den Kategorien behindert/nicht behindert abhdngen konnten. %
Es gehe Uber den Gesichtspunkt der Nichtdiskriminierung hinaus und beinhalte
die Erkenntnis, dass behinderte Menschen, selbst wenn sie nicht diskriminiert
wirden, Schutz, Bildung, soziale Sicherheit und kulturelle Rechte brauchten.'®*
Dieses Modell wertschatze Behinderung als Teil menschlicher Vielfalt einerseits,
aber auch als Teil der Identitat einer Person andererseits.'®® Zudem biete es die
Moglichkeit flir Veranderungen in der internationalen Armutspolitik, weil Behin-

derung und Armut sich gegenseitig bedingten.103

7. Kritik an den Modellen von Behinderung
a) Kritik am medizinischen Modell von Behinderung

Wie bereits ausgefiihrt, hat das medizinische Modell von Behinderung als Kau-

salmodell den Vorteil, dass sich auf seiner Basis eine trennscharfe juristische De-

*® Waldschmidt, P&G, 23.
 Waldschmidt/Schneider, 10.
% Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf
der Konferenz ,,Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitdt Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-
speaking notes_siegen.pdf.
99 Degener, wie vorherige FuRRnote, S. 6.
100 Degener, wie obige FulRnote, S. 6.
101 Degener, wie obige FulRnote, S. 7.
Degener, wie obige FulRnote, S. 7.
Degener, wie obige FulRnote, S. 8.
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finition von Behinderung herbeifiihren lasst. Deshalb ist es nach wie vor aktuell.
Allerdings wird dieser Vorteil mit den oben genannten erheblichen Nachteilen
erkauft; dies forderte die bereits in der Beschreibung des sozialen Modells von

Behinderung behandelte Kritik heraus.

b) Kritik am sozialen Modell von Behinderung

Der grol3e Fortschritt, den das soziale Modell von Behinderung bedeutet, wurde
bereits dargestellt.’** Seine Bedeutung soll nicht geschmilert werden. Das sozia-
le Modell begegnet jedoch auch Bedenken, auf die im Folgenden eingegangen
werden soll. Eine Schwache dieses Modells ist das Negieren der nach dem medi-
zinischen Modell beschriebenen korperlichen, geistigen oder seelischen Defizite.
Auf sie soll es nach dem sozialen Modell fiir die Definition von Behinderung

Uberhaupt nicht ankommen.'®®

Diese Annahme hat unerwiinschte Folgen, so-
wohl in Bezug auf ein positives Selbstverstandnis behinderter Menschen als auch
in Bezug auf die begriffliche Klarheit und damit auf die Geeignetheit des sozialen
Behinderungsmodells als gesetzliche Definition. Schlieflich iberwindet das sozia-
le Modell von Behinderung nicht die problemorientierte Betrachtungsweise des
medizinischen Modells. Aus der oben vorgestellten Tabelle von Oliver lasst sich
dies in Zeile 2 der Schlisselworte ablesen. Der Unterschied besteht lediglich da-
rin, wer fir die Behebung des Problems verantwortlich gemacht wird: Beim me-
dizinischen Modell ist es das Individuum, beim sozialen Modell von Behinderung
die Gesellschaft. Einig sind sich beide Modelle jedoch darin, dass Behinderung
ein zu behebendes Problem darstellt. Dies fiihrt zu einer unerwiinschten Grup-
penbildung in der Weise, dass behinderte Menschen diejenigen sind, die be-
stimmte Probleme haben, im Gegensatz zu nichtbehinderten Menschen, die die-
se Probleme nicht haben. Sollen auf gemeindlicher Ebene MaRnahmen zur Um-
setzung der UN-BRK ergriffen werden, so entsteht der Eindruck, dass ein Auf-
wand extra fiir Menschen mit Behinderungen betrieben wird. Dies ist jedoch —
wie oben gezeigt — gerade nicht das, was unter Inklusion im Sinne der UN-BRK zu

verstehen ist. Interessant ist daher die Weiterentwicklung des sozialen Modells

1%% Siehe oben, S. 22.

Oliver, 35.
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von Behinderung zum kulturellen und zum menschenrechtlichen Modell von Be-

hinderung.

c) Kritik am kulturellen Modell von Behinderung

Wie die UN-BRK geht das kulturelle Modell von einem sich standig weiter entwi-

® aus. In verschiedenen Situationen

ckelnden Verstindnis von Behinderung®®
kdnnen Beeintrachtigungen ein unterschiedliches Gewicht erhalten, je nachdem,
wie sich das gesellschaftliche Umfeld entwickelt. Beispielsweise konnen sich heu-
te sehbehinderte Personen mithilfe einer akustischen Wegbeschreibung dank
der Navigationsfunktion ihres Smartphones als FuRganger eigenstandig durch die
Stadt bewegen. Von den zahlreichen telefonierenden Menschen ohne Behinde-
rung sind sie im Stadtbild nicht zu unterscheiden. Die Beeintrachtigung bleibt, sie
bildet das Kontinuum, doch die gesellschaftliche Wahrnehmung hat sich derge-
stalt verandert, dass die Behinderung in bestimmten Situationen geringer er-
scheint; denn der behinderte Mensch kann sich bei selbststandiger Fortbewe-
gung mit einem Smartphone weniger behindert fihlen, als wenn er ein Hilfsmit-
tel aus dem Sanitdtshaus benutzen oder von einer sehenden Person gefiihrt
werden miusste. Als Basis einer Behinderungsdefinition wirde das kulturelle Mo-
dell von Behinderung den gleichen begrifflichen Schwierigkeiten wie das soziale
Modell von Behinderung begegnen. In einer Gesellschaft, die die Beseitigung von
Barrieren anstrebt, erscheint ein Denkmodell, nach dem Nichtbehinderung nicht
automatisch als der Normalfall sondern nur als eine mogliche gesellschaftliche
Deutung angesehen wird, gleichwohl vorteilhaft. Es hilft, die Barrieren in den
Kopfen zu beseitigen, indem es eine unerwiinschte Gruppenbildung vermeidet
und stattdessen die Nichtbehinderten in die Vorstellung von Behinderung einbe-
zieht. So entsteht eine Offenheit des Verstdndnisses von Behinderung fiir den

gesellschaftlichen Wandel.

8. Bedeutung der Behinderungsmodelle fir die Umsetzung der UN-BRK auf
kommunaler Ebene

Die Modelle von Behinderung veranschaulichen, wie behinderte Menschen in

der Gesellschaft gesehen wurden und gesehen werden. Will man das Lebensum-

1% sjehe Praambel, Buchst. e).
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feld in einer Gemeinde fiir sie verbessern, so spielt die Sichtweise auf Menschen

mit Behinderung eine entscheidende Rolle.

Dem medizinischen Modell folgend wurde Behinderung stets mit dem Manko,
dem Fehlenden, dem Nichtfunktionalen, mit Schmerzen und Leid assoziiert und
nicht in erster Linie mit Lebensqualitat. Auf das Alltagsleben der behinderten
Menschen hatte (und hat) diese Sichtweise handfeste Auswirkungen, die tberall,
auch in der Gemeinde, zu splren waren (und sind): Nach allgemeiner Meinung
waren behinderte Menschen am besten in der Familie oder in den Handen von
Fachleuten aufgehoben und gehoérten in speziell fiir sie errichtete Anstalten und
Einrichtungen, so dass der ,,Normalbiirger” ihr Leid nicht zu sehen brauchte. Den
Anblick behinderter Menschen vermeiden zu wollen, war sogar immer wieder
Gegenstand von Rechtsstreitigkeiten, die als sog. Reiseurteile bekannt geworden

waren.

9. Exkurs in das Reiserecht: Urteile, die behinderte Mitreisende zum Gegen-
stand hatten, 1980, 1992 und 2012

a) 1980: sogenanntes Frankfurter Reiseurteil

Einer Rentnerin wurde unter anderem deshalb Schadensersatz zugesprochen,
weil sie im Urlaub den Anblick behinderter Menschen hatte ertragen missen. In

der Urteilsbegrindung heiflt es:

»Auch die Anwesenheit einer Gruppe von jedenfalls 25 geistig und kor-
perlich Schwerbehinderten stellt einen zur Minderung des Reisepreises
berechtigenden Mangel dar. Es ist nicht zu verkennen, dass eine Gruppe
von Schwerbehinderten bei empfindsamen Menschen eine Beeintrach-
tigung des Urlaubsgenusses darstellen kann. Dies gilt jedenfalls, wenn es
sich um verunstaltete geistesgestorte Menschen handelt, die keiner
Sprache machtig sind, von denen einer oder der andere in unregelmaRi-
gem Rhythmus unartikulierte Schreie ausstoRt und gelegentlich Tob-
suchtsanfalle bekommt. So wiinschenswert die Integration von Schwer-
behinderten in das normale tagliche Leben ist, kann sie durch einen Rei-
severanstalter gegenliber seinen anderen Kunden sicher nicht erzwun-

gen werden. Dass es Leid auf der Welt gibt, ist nicht zu andern; aber es
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kann der Kldgerin nicht verwehrt werden, wenn sie es jedenfalls wah-

. . 1
rend des Urlaubs nicht sehen will.“*"’

b) 1992: sogenanntes Flensburger Reiseurteil

Eine Minderung des Reisepreises wurde bejaht, weil sich eine Urlauberin davor
geekelt hatte, dass behinderte Mitreisende im Speisesaal geflittert worden wa-
ren, wobei ihnen das Essen wieder aus dem Mund gelaufen und in Latzchen auf-

108 stellte fest, die Tauglichkeit der Rei-

gefangen worden war. Das AG Flensburg
seleistung zum vorausgesetzten Nutzen einer unbelasteten Erholung sei beein-

trachtigt gewesen. Es fihrte weiter aus:

,Die KI. und ihre kleinen Kinder konnten ihre Mahlzeiten im Hotel nicht
unbeschwert genieflen. Der unausweichliche Anblick der Behinderten
auf engem Raum bei jeder Mahlzeit verursachte Ekel und erinnerte
standig in einem ungewdhnlich eindringlichen MalSe an die Moglichkei-
ten menschlichen Leids. Solche Erlebnisse gehoren nicht zu einem typi-
scherweise erwarteten Urlaubsverlauf. Sie wiirden, soweit die Moglich-
keit dazu bestlinde, vom Durchschnittsreisenden gemieden. Es kann da-
bei nicht auf den Mal3stab ungewohnlich selbstloser und ethisch hoch-

stehender Menschen abgestellt werden.”

Aus dem Reiserecht ist das Abstellen auf den Durchschnittsreisenden bekannt:
der BGH nimmt eine Gesamtwiirdigung von Reisemangeln ,,aus der Sicht eines
Durchschnittsreisenden” orientiert am Reisezweck und Reisecharakter unter
Wiirdigung aller Umstinde vor.'® Dagegen ruft der ,ungewdhnlich selbstlose
und ethisch hochstehende Mensch” als Vergleichsmalstab Verwunderung her-
vor. Eine Definition bleibt das Gericht ebenso schuldig wie eine Begriindung, wa-
rum ausgerechnet der ,ungewodhnlich selbstlose und ethisch hochstehende
Mensch” ein geeigneter Vergleichsmalistab sei. Die Unterscheidung ist bezeich-
nend fir eine dem medizinischen Modell folgende Sichtweise in dem Sinne, dass
der Durchschnittsmensch Ublicherweise nichts mit behinderten Menschen zu tun

habe, ihren Anblick deshalb umso mehr mit menschlichem Leid verbinde und ihn

97 | G Frankfurt/Main, Urt. v. 25.02.80, NJW 1980, 1169, 1170.

AG Flensburg, Urt. v. 27.08.92, NJW 1993, 272.
Siehe BGH Urt. v. 14.05.13, NJW 2013, 3170, 3172.
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umso schlechter ertragen kénne — schon gar nicht im Urlaub. Daran ist auch aus
heutiger Sicht richtig, dass Behinderung etwas ist, was nicht immer erfreut. Es
mag auch verstandlich sein, dass sich jemand vor gewissen Dingen ekelt oder
sich daran stort. Jedoch bleibt der Aspekt, dass man sich an Behinderung gewoh-
nen muss, aber auch gewo6hnen kann, dabei auler Betracht. Mit Recht fragt
Lachwitz in einem dhnlich gelagerten Fall zur nachbarlichen Duldungspflicht,110
ob man an dieser Stelle nicht hatte erwarten kénnen, dass das Gericht seinen
eigenen Appell an die ,erhohte Toleranzbereitschaft gegeniber behinderten
Menschen’ aufgreife und die Frage stelle, ob sich ein Nachbar, der sich an einem
,ungewohnten’, von geistig behinderten Menschen erzeugten Gerdusch store,
nicht allmahlich an dieses Gerdusch gewohnen konne? Ob nicht das Gericht im
Hinblick auf die vom Grundgesetzgeber bezweckte Verbesserung der Stellung
behinderter Menschen in unserer Gesellschaft hatte den Versuch machen mus-
sen, dem Klager durch flexible Gestaltung der Ruhezeiten auch an den Wochen-

enden einem derartigen Gewdhnungsprozess wenigstens zeitweilig auszusetzen?

Im Urteil wird weiter ausgefiihrt:

,Dem Klaganspruch steht auch nicht entgegen, dass ein Teil der Bevol-
kerung die Geltendmachung von Gewahrleistungsanspriichen aus dem
Anlass einer Begegnung mit Behinderten als unanstandig oder ge-
schmacklos empfinden kénnte. Das Gericht sieht keine Anhaltspunkte
fir eine so weitgehende Verbreitung dieser Ansicht, dass die Erhebung
solcher Anspriiche i. S. d. § 138 BGB gegen die guten Sitten verstofRen
konnte. Auch das LG Frankfurt hat in seiner Entscheidung vom
25.02.1980 (...), der ein dhnlicher Sachverhalt zugrunde lag, keinen An-
lass gesehen, die Anwendung des § 138 BGB in diesem Zusammenhang

zu erwdagen.”

Den Aspekt, dass zwischen beiden Urteilen ein Zeitraum von 12 Jahren liegt und
sich die Toleranz gegeniber behinderten Menschen erh6ht haben konnte, be-

zieht das Gericht dabei nicht in seine Uberlegungen ein.

Y% 1 achwitz, NJW 1998, 881, 882.
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c) 2012: Reiseurteil vom AG MUnchen

Eine Reisende wollte eine Minderung des Reisepreises erreichen, weil die Reise-
leitung sich sehr intensiv um die schwer sehbehinderte Mitreisende gekiimmert
hatte, sodass die Reiseleitung nach Meinung der Klagerin zu wenig prasent ge-
wesen sei. Jedoch verneinte das AG Miinchen den Schadensersatzanspruch. Bei
Gruppenreisen sei es Teil des allgemeinen Lebensrisikos, auf behinderte Mitrei-

11 Allerdings ist zweifelhaft, ob dieser

sende zu treffen, fihrte das Gericht aus.
Fall wirklich mit den vorher genannten vergleichbar ist; denn im Unterschied zu

jenen spielte hier der , Ekelfaktor” keine Rolle.

10. Nach dem Exkurs ins Reiserecht zurlick auf die kommunale Ebene

Die Bestrebungen der Reisenden, behinderte Menschen nicht sehen zu mussen,
und Klagen wegen angeblicher entgangener Urlaubsfreude zeigen, wie wichtig es
Nichtbehinderten erschien, sich den gesamten Themenkomplex ,Behinderung”,
und damit auch den Gedanken, moéglicherweise einmal selbst davon betroffen zu
werden, vom Leibe zu halten. In ihren Sonderwelten waren behinderte Men-

«12 \Weder im StraRenbild von Gemeinden

schen ,versorgt aber auch entsorgt
noch sonst im offentlichen Leben traten sie in Erscheinung, man war an ihren
Anblick nicht gewdhnt, und es wurde nicht wahrgenommen, welchen Schwierig-
keiten sie im ,,normalen” Wohnumfeld begegneten oder begegnet waren. Aus-
dricklich ist zu erwdhnen, dass diese Konstellation, wenn auch hier in der Ver-
gangenheitsform beschrieben, selbstverstandlich noch existiert; sie wird weiter-
hin fortbestehen, solange es die angesprochenen Sonderwelten gibt. Wann im-
mer dort Platze frei sind, missen die Betreiber schon aus wirtschaftlichen Grin-
den bestrebt sein, diese mit behinderten Menschen zu besetzen. Dabei soll nicht
geleugnet werden, dass es Menschen mit sehr schweren Beeintrachtigungen
gibt, die einer umfangreichen Firsorge durch geschultes Personal bedirfen. Da-

mit ist aber noch nicht gesagt, dass es fiir diese Personengruppe keine Alternati-

ve zum Heim geben kdnnte. Es wird aber jedenfalls kaum jemand Konzepte flr

aG Miinchen, Urt. v. 01.12.11, Az.: 223 C 17592/11; darliber berichtete Legal Tribune Online

am 26.11.12: Behinderte Menschen sind kein Reisemangel, www.lto.de/recht/nachrichten/n/ag-
muenchen-urteil-223¢1759211-reisemangel-behinderte-mitreisende.
12 Treffend: Meister, S. 47, kursiv im Original.
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alternative Wohn- oder Arbeitsformen umsetzen kénnen, solange Pldtze in tradi-
tionellen Einrichtungen vorrangig zu vergeben sind. Dies kritisiert auch die Moni-
toring-Stelle zur UN-Behindertenrechtskonvention beim Deutschen Institut flr

Menschenrechte, indem sie feststellt:

,Fuhrende Stellen des Vertragsstaats (Bund wie Lander) jedoch treten
vielfach dafir ein, besondere Einrichtungen fir Menschen mit Behinde-
rungen unverandert beizubehalten, was in einzelnen Sektoren, etwa bei
Bildung, Wohnen und Arbeit, flaichendeckend die Aufrechterhaltung von
Doppelstrukturen bedeutet (Artikel 19: Deinstitutionalisierung). Solche

Doppelstrukturen bergen ihrerseits die Gefahr von Ausgrenzung und Be-

nachteiligung.“***

Obwohl die genannten Strukturen alle Merkmale der nach Art 19 UN-BRK uner-
winschten Institutionalisierung aufweisen, erhalten sie politische Riickende-
ckung. lhre Existenzberechtigung und ihr Fortbestand werden weitgehend nicht
in Frage gestellt. Etwa bezeichnet der Behindertenbericht 2009, veréffentlicht
also nach dem Inkrafttreten der UN-BRK, Werkstatten als ,, wichtigen Baustein fiir
die Teilhabe am Arbeitsleben“."'* Eine solche Annahme konnte sich auch bei der
Umsetzung der UN-BRK auf kommunaler Ebene als Hemmschuh erweisen, denn
wenn Menschen mit Behinderung in einer Werkstatte ,untergebracht” werden

kdnnen, warum sollten sich dann (andere) ortliche Arbeitgeber Gedanken Uber

deren Einstellung machen?

Wenn das medizinische Modell vorherrscht, braucht man sich in einer Gemeinde
keine Gedanken zu machen, welche MaRnahmen zu ergreifen seien, damit be-
hinderte Menschen ein gutes Lebensumfeld vorfinden. Eine solche Mentalitat
mag auf dem Rickzug sein, doch wo sie noch vorhanden ist, muss sie Uberwun-

den werden, wenn Inklusionsbemihungen Erfolg haben sollen. Dafiir sind be-

13 Monitoring-Stelle, Parallelbericht, Zusammenfassung, S.4, siehe www.institut-fuer-

menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/PDF-

Dateien/Parallelberichte/Parallelbericht an den UN-

Fachausschuss fuer die Rechte von Menschen mit Behinderungen 150311.pdf.

% Behindertenbericht 2009 der Bundesregierung, S. 11, in der vorangestellten Zusammenfas-
sung, siehe http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0168-ssoar-344930.
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wusstseinsbildende MalBnahmen begleitend erforderlich. Es spricht viel dafir,

ihnen auf kommunaler Ebene besonderes Gewicht beizumessen.

Erst durch den Wandel vom medizinischen zum sozialen Modell von Behinderung
wird die Frage relevant, welche Barrieren man beseitigen miisse, um Menschen
beim Leben in einer Gemeinde nicht oder zumindest weniger ,zu behindern”.
Einzelne MalRnahmen, wie zum Beispiel Bordsteinabsenkungen wurden in der
Vergangenheit oftmals verwirklicht, weil Gruppen von Betroffenen sich bei der

115 Ein Bewusstsein dafir, dass bei jeder

Gemeinde vehement dafiir einsetzten.
Planung von vornherein an Menschen mit Behinderung — und dabei nicht nur an
bauliche Barrieren und nicht nur an Rollstuhlfahrer — zu denken ist, ist eine rela-
tiv neue Entwicklung, die durch das Inkrafttreten der UN-BRK und die Diskussion
Uber deren Umsetzung gefoérdert wird. Auch die Erkenntnis, dass MaBnahmen
der Barrierefreiheit wesentlich effizienter sind, wenn sie aufeinander abge-
stimmt werden, ist ein Resultat eines gewandelten Verstandnisses von Behinde-
rung. Folgt man dem sozialen Modell in seiner Grundannahme, dass die Beseiti-
gung von Barrieren eine gesellschaftliche Aufgabe sei, so ist klar, dass auch auf
kommunaler Ebene Handlungsbedarf besteht. Geht man mit dem kulturellen
Modell von Behinderung einen Schritt weiter und begreift Behinderung bzw.
Nichtbehinderung nicht als absolute, einzelnen Personen anhaftende Kategorien
sondern als kulturelle Deutungen, so kann man daraus ableiten, dass Kommunen
in dem Prozess der Inklusion die Chance haben, einen kulturellen Wandel herbei-
zufihren. Im Zuge dessen miisste deutlich werden, dass hier nicht bestimmte —
mit Kosten zugunsten einer speziellen Personengruppe verbundene — Malinah-
men eigens fiir behinderte Menschen vorgenommen werden, sondern dass es
sich um MaBnahmen handelt, die allen Birgern zugutekommen, weil jeder
Mensch in die Situation kommen kann, sich behindert zu fihlen. In diesem Sinne
werden Inklusion und Barrierefreiheit kommuniziert, namlich, dass eine mog-

lichst durchgéngige Barrierefreiheit in der Gemeinde zugleich Komfort fiir alle

> siehe Archiv des Clubs Behinderter und ihrer Freunde e.V. Miinchen und Region bei der Erinne-

rung an ein verstorbenes Mitglied, www.cbf-muenchen.de/club-post-blog/archiv/72-2010-03-
maerz/410-erinnerungen-an-wolfgang-siegert.
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Bilirger bedeute, weil in einer barrierefreien Umwelt jeder Mensch gut zurecht-

komme.®

B. Amtliche Sprachfassungen, Ubersetzung und Schliisselbegriffe der

UN-BRK

Amtliche Sprachfassungen und Ubersetzung der UN-BRK

Gleichermalien verbindlich sind gem. Art. 50 UN-BRK der arabische, der chinesi-
sche, der englische, der franzdsische, der russische und der spanische Wortlaut

117

des Ubereinkommens. Die im Bundesgesetzblatt™™’ veréffentlichte deutsche

Ubersetzung, die von Deutschland, Liechtenstein, Osterreich und der Schweiz

118 sje steht in

gemeinsam erstellt wurde, hat dagegen keine amtliche Giiltigkeit.
der Kritik, weil in ihr wichtige Schliisselbegriffe aufgrund von ungenauer Uberset-
zung oder Ubersetzungsfehlern — Wocken* spricht sogar von einer bewussten
und gewollten Entstellung und Entscharfung des emanzipatorischen Gehalts der
Konvention — nicht vorkommen. Die an der Entstehung der UN-BRK beteiligten
Behindertenverbande kritisierten, dass sie keine Gelegenheit erhielten, an der
Abstimmung der deutschen Ubersetzung mitzuwirken. Sie fertigten deshalb in
der Tradition der sog. Schattenberichte eine Schattenlibersetzung an, in der sie
anstelle der ihrer Meinung nach falsch Ubersetzten Begriffe solche deutschen
bzw. eingedeutschten Begriffe verwendeten, die denen des englischen Originals

120 Soweit es unproblematisch erscheint, wird fur

inhaltlich mehr entsprechen.
diese Arbeit die deutsche Ubersetzung der UN-BRK verwendet. Auf Unterschiede

zwischen dem englischen Originaltext, der franzésischen Sprachfassung, der

116 Beispiel: Meuser, Philipp, Barrierefreies Bauen — Komfort fur alle, DAB 09/09, online veréffent-

licht am 19. 04.10, siehe http://dabonline.de/2010/04/19/komfort-fur-alle-2.

Y BGBI. 2008 II, 5.1419 ff.

Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Einfihrung Rn. 52; in dieser Arbeit wird diese Ubersetzung
deshalb als halbamtliche deutsche Ubersetzung bezeichnet.

19 Wocken, Hans, Abschnitt ,Vorspiel: Inklusion wird als Integration tibersetzt” in: Uber die Ent-
kernung der Behindertenrechtskonvention, Ein deutsches Trauerspiel in 14 Akten, mit einem
Vorspiel und einem Abgesang, Zeitschrift flir Inklusion, verfligbar unter: www.inklusion-
online.net/index.php/inklusion-online/article/view/80/80.

120 Schattenlibersetzung siehe www.netzwerk-artikel-

3.de/attachments/article/93/093 schattenuebersetzung-endgs.pdf
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nichtamtlichen deutschen Ubersetzung und der Schatteniibersetzung der UN-

BRK wird, wenn notig, jeweils eingegangen.
Il. Weitere SchlUsselbegriffe der UN-BRK, neben dem Behinderungsbegriff

1. Selbstbestimmtes Leben behinderter Menschen

Art. 19 UN-BRK ist im englischen Original (iberschrieben mit ,Independent
Living“, in der halbamtlichen Fassung ins Deutsche Ubersetzt mit ,,unabhangige
Lebensfiihrung”. Die Schattenibersetzung verwendet an dieser Stelle den Aus-
druck ,selbstbestimmt leben”,*** eine Formulierung, die von der Behinderten-
bewegung in Deutschland bereits in den 1980er Jahren als Ubersetzung fiir das
aus den USA stammende ,Independent Living” gepragt wurde. Die Formulierung
,Selbstbestimmt leben” ist inzwischen so etabliert, dass sie als Fachbegriff ange-
sehen werden kann, weshalb sie auch in dieser Arbeit verwendet werden soll.
Inhaltlich hat sie an Aktualitat nichts eingebiiRt; die folgende Definition dient z.B.

der Interessenvertretung Selbstbestimmt Leben in Deutschland (ISL) e. V. als

Grundlage ihres Selbstverstandnisses:

,Selbstbestimmt Leben heillt, Kontrolle (iber das eigene Leben zu haben,

basierend auf der Wahlmaoglichkeit zwischen akzeptablen Alternativen,

die die Abhdngigkeit von den Entscheidungen anderer bei der Bewalti-
gung des Alltags minimieren. Das schlie8t das Recht ein, seine eigenen

Angelegenheiten selbst regeln zu konnen, an dem o6ffentlichen Leben in

der Gemeinde teilzuhaben, verschiedenste soziale Rollen wahrzuneh-

men und Entscheidungen selbst fallen zu kdnnen, ohne dabei in die psy-

chologische oder korperliche Abhangigkeit anderer zu geraten. Selbstbe-
stimmung ist ein relatives Konzept, das jeder personlich fir sich bestim-

men muss.“**?

Beim selbstbestimmten Leben geht es, einfach ausgedriickt, um Grundbediirfnis-

se, die jeder nichtbehinderte Mensch fir sein Leben als selbstverstandlich anse-

12 Schatteniibersetzung, wie vorherige FuRnote.

Deloach, Wilins, Walker: Independent Living — Philosophy, Process and Services. Baltimore,
1983, S. 64, Ubersetzung: Horst Frehe; Hervorhebungen durch d. Verf.; zit. nach ,,ABC des Selbst-
bestimmten Lebens”, siehe https://www.isl-
ev.de/attachments/article/963/ABC%20des%20selbstbestimmten%20Lebens.doc.
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hen dirfte. Das Leben behinderter Menschen wird dagegen oft von Situationen
bestimmt, in denen wesentliche Aspekte der Selbstbestimmung fehlen; etwa
weil es keine Wahlmaoglichkeiten gibt, weil die Abhangigkeit von Betreuungsper-
sonal sehr hoch ist, oder weil bestimmte soziale Rollen, beispielsweise Arbeitge-
ber, Arbeitnehmer, Ehegatte oder Elternteil, fir die behinderten Menschen
schlicht nicht vorgesehen sind. Das Biro des Hochkommissars der Vereinten Na-
tionen fir Menschenrechte gab zum Recht behinderter Menschen auf selbstbe-
stimmtes Leben in der Gemeinschaft eine thematische Studie in Auftrag, die die-

123

sen Befund bestatigte.” Sie befasst sich unter anderem mit der zwangsweisen

Institutionalisierung, die durch Art. 19 in Verbindung mit Art. 12 und Art. 14 UN-

124

BRK verboten werde.”" Auch wenn Institutionalisierung sich von Fall zu Fall un-

terscheide, so stellen die Autoren der Studie fest, konne man sie doch anhand

bestimmter Kriterien definieren.'*

Dabei nimmt die Studie Bezug auf die oben
vorgestellte Definition eines selbstbestimmten Lebens, und zeigt, dass deren
Vorgaben im Falle einer zwangsweisen Institutionalisierung behinderter Men-
schen in ihr Gegenteil verkehrt werden: Aufgezahlt werden ,isolation and segre-
gation from community life” als Gegenteil der Teilhabe am Leben in der Gemein-
schaft, ,lack of control over day-to-day decisions” als Gegenteil der Kontrolle
Uber das eigene Leben, ,rigidity of routine, irrespective of personal preferences
or needs”, also eine strikte Routine sowie das Ignorieren personlicher Vorlieben
und Bedirfnisse, als Gegenteil der Wahlmoglichkeit zwischen akzeptablen Alter-
nativen und zugleich als Ausdruck groRtmoglicher Abhangigkeit. Die Beschrei-
bung ,identical activities in the same place for a group of persons under a central
authority” zeigt besonders deutlich, dass im Fall der zwangsweisen Institutionali-
sierung alle Kriterien des selbstbestimmten Lebens behinderter Menschen in ihr
Gegenteil verkehrt werden: Institutionalisierte Menschen, die in Gruppen am
selben Ort mit anderen zusammen die gleiche Aktivitdt unter Aufsicht ausfiihren
miissen, haben weder die Kontrolle lber das eigene Leben; noch ist es ihnen

moglich, in verschiedenen sozialen Rollen zu agieren. Sie sind im Gegenteil ext-

122 UN Doc. A/HRC/28/37, v. 12.12.14.

Siehe Nr. 20 UN Doc. A/HRC/28/37, v. 12.12.14.
Siehe Nr. 27 UN Doc. A/HRC/28/37, v. 12.12.14; diesem Abschnitt sind die im Folgenden ge-
nannten Kriterien entnommen.
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rem abhangig von der Autoritat und dirfen ihre eigenen Angelegenheiten nicht
selbst regeln. Vom Leben in der Gemeinschaft sind sie dadurch abgeschieden,
dass sie sich zusammen am selben Ort aufhalten missen. Als weitere Kriterien
der Institutionalisierung finden sich in der Studie ,,a paternalistic approach in the
provision of services”, also Bevormundung, Abhangigkeit, und dass den Betroffe-
nen nicht erlaubt wird, die eigenen Angelegenheiten zu regeln; sodann ,supervi-
sion of living arrangements without consent, also ungewollte Uberwachung der
Lebensweise als ein weiterer Aspekt fehlender Kontrolle tber das eigene Leben.
SchlielRlich wird festgestellt, dass Institutionalisierung haufig mit einer unverhalt-
nismaRig grolRen Anzahl in derselben Umgebung lebender behinderter Men-
schen einhergehe, jedoch nicht ohne den Hinweis, dass es vor allem auf die Kon-
trolle ankomme, und dass kleine Gruppen nicht besser als grof3e Institutionen

seien, solange die Kontrolle bei den Aufsichtspersonen verbleibe.

Gleichviel, ob man das selbstbestimmte Leben behinderter Menschen anhand
positiver Kriterien definiert, wie die an der Entstehung des Vertragstextes betei-

ligte ISL Deutschland e. V.12

, oder ob man, wie die Autoren der vorgenannten
Studie, Situationen fehlender Selbstbestimmung beschreibt: Ohne Zweifel ist es
das Ziel der UN-BRK, behinderten Menschen ein Leben in gréBtmadglicher Selbst-
bestimmung zu ermoglichen. Ebenso wird aus der Studie deutlich, dass die fir
die Uberwachung der Umsetzung der UN-BRK zustdndigen Organe den Stand der
Umsetzung am Vorhandensein bzw. Fehlen eben dieser Kriterien messen. Des-

halb bilden sie auch im Rahmen dieser Arbeit den Mal3stab fiir die ,richtige” Um-

setzung der Konvention.

2. Inklusion
a) Wortbedeutung und Verwendung in der UN-BRK

Der Begriff der Inklusion werde in der Behindertenpddagogik seit Anfang der
1990er Jahre verwendet und habe durch die sog. Erklarung von Salamanca von

1994 an Bedeutung gewonnen, schreibt der der Erziehungswissenschaftler Vol-

126 | iste der beteiligten Nichtregierungsorganisationen (NGOs) siehe www.brk-

allianz.de/index.php/m-beteilgtengos.html?start=40.
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127 pie Wortbedeutung: , Einschluss”, die nach heutigem Ver-

ker van der Locht.
standnis die Zugehorigkeit von Menschen mit Behinderung zur Gesellschaft be-
zeichnen solle, weise aber urspriinglich in eine ganz andere Richtung, sie beziehe
sich namlich auf mittelalterliche Kléster: Dort hatten sich Ménche zum Zwecke
der Meditation eingeschlossen, also von der Gemeinschaft getrennt; diese Wort-
bedeutung von Inklusion zeige sich in ,Klause” und ,,KIoster”.128 Der Begriff der
Inklusion loste die Bezeichnung ,Integration” ab, die bisher in Deutschland fir
die Eingliederung behinderter Menschen gebraucht wurde. ,Integration” wird
zwar weiterhin verwendet, wird aber nunmehr auf Menschen mit Migrationshin-

tergrund bezogen und hat durch die zahlreichen Fliichtlinge, die Deutschland

insbesondere 2015 und 2016 erreichten, an Aktualitat gewonnen.

27 van der Locht in: Newsletter Behindertenpolitik v. September 2008, Ausgabe 33, S.2, siehe

www.bioskop-forum.de/files/newsletter-pdf-archiv/newsletter 33.pdf.
2% yan der Locht in: Newsletter Behindertenpolitik v. September 2008, Ausgabe 33, S.3, wie vor-
herige FuRnote.
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Den Unterschied zwischen Integration im Sinne der Eingliederung Behinderter

und Inklusion veranschaulicht die folgende Grafik'®.
EXKLUSION o
e ON Exklusion = ,AusschlieBen”: Trennung von Bildungsfahigen
o¥ (a " - . und Bildungsunfahigen (in der Originalabbildung auf den
" . 4 : Bereich der Schule bezogen, allgemein in der Gesellschaft:
0 ~— Trennung von Behinderten und Nichtbehinderten, Anm. d.
] Verf.).
e -
o\ ", A\
Oo/\A .“_ Segregation = , Aussondern”: Separierung und Konzentrati-
- on nach Fahigkeiten und Eigenschaften.
;:c:::::ruon ky ‘7.
0o ® 4
fol 4 Integration = ,Eingliedern”: Fligt vorher Getrenntes wieder
L]
NG\ zusammen; gemeinsam aber nebeneinander.
L s
AO,. m_a Inklusion = ,EinschlieBen”: Alle gemeinsam; die Struktur
-4 o passt sich den individuellen Bediirfnissen an.
= (selbst wenn dabei auf die runde ,ldealform” verzichtet
werden muss, Anm. d. Verf.)

Zu sehen ist der Weg von der Exklusion (obere Figur), bei der Menschen
mit unterschiedlichen Behinderungen (dargestellt durch die roten, gel-
ben und griinen Symbole) auRen vor bleiben, liber die Segregation
(zweite Abbildung), bei der sie weiterhin ausgeschlossen und nach Be-
hinderungsarten getrennt sind, und die Integration (dritte Abbildung),
bei der es einige wenige schaffen, sich den Nichtbehinderten (in blau
dargestellt) anzupassen, hin zum ldealbild der Inklusion (untere Figur),
bei der zahlreiche Individuen (ob bunt oder blau, verschieden geformt)
sich inmitten der Gesellschaft bewegen und die Lebenswirklichkeit sich

ihren Bedirfnissen angepasst hat.

12 Grafik (einschl. Beschriftung): Was ist Inklusion? von Robert Aehnelt, siehe Ende der Seite

www.inklusionsfakten.de [CC-BY-SA-3.0], via Wikimedia Commons; die Beschriftung ist im Origi-
nal schlecht lesbar; sie wurde deshalb im Text wiederholt.
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Ob die Inklusion diesen hohen Anspruch tatsachlich wird einlésen kénnen, darf
bezweifelt werden. Im Bereich der Bildung, fiir den die Grafik entworfen wurde,
wird etwa kritisiert, dass am Ende doch Noten gegeben werden miissten, und
das Bildungssystem ein Berechtigungswesen sei, in dem eben nur bestimmte

Abschliisse bestimmte Zuginge gewéahrten.*®

Auch auf gemeindlicher Ebene
wird eine vollstandige Inklusion aller Menschen mit Behinderung sicher eine lllu-
sion oder ein unerreichbares Ideal bleiben. Dennoch erscheint es sinnvoll, sich
zum Ziel zu setzen, dass die Gemeinde sich an die Bedirfnisse ihrer Bewohner
anpassen solle, statt umgekehrt. Daher ist die Inklusion bei allen Zweifeln, die
berechtigt sein mogen, als geeignetes Leitbild anzusehen. In der UN-BRK findet
sich der Begriff ,inclusion” Gbereinstimmend in Art. 3 Buchst. c) der englischen
und der spanischen Sprachfassung (spanisch: inclusién). Die franzésische Sprach-
fassung verwendet an derselben Stelle ,integration”, wahrend in der deutschen
Ubersetzung wohl zutreffend aber wenig eingingig ,Einbeziehung” steht. Der
Begriff ,Einbeziehung” kehrt in Art. 19 Satz 1 UN-BRK und in Art. 19 b) UN-BRK
wieder; an dieser Stelle weicht die franzosische Fassung insofern ab, als sie das
Wort ,,s’insérer”, also sich einfligen oder eingliedern, verwendet, was dem deut-
schen Begriff ,Integration” entspricht. In Deutschland wurde der in der deut-
schen Fassung verwendete Begriff ,integratives Schulsystem® in Art. 24 UN-BRK,
dem Recht auf Bildung, besonders heftig kritisiert und diskutiert. Der tberwie-
gende Teil der Literatur vertrat die Meinung, es misse ein ,,inklusives Schulsys-

tem“ geschaffen werden.'!

b) Erweitertes Verstandnis von Inklusion

Gerade der Gedanke, dass diejenigen einbezogen sein sollen, die sonst am Rande
der Gesellschaft stehen und weniger Moglichkeiten haben als andere, hat dazu
gefuhrt, dass einige Autoren ein weiteres Verstandnis von Inklusion vertreten
und den Begriff nicht nur auf Menschen mit Behinderung, sondern auf andere
Benachteiligte beziehen. So fuhrt z.B. Barbara Brokamp, die fir ihr Praxishand-

buch bewusst eine einfache Sprache wiahlt, zu diesem Punkt aus:

3% van der Locht in: Newsletter Behindertenpolitik v. September 2008, Ausgabe 33, S.3, siehe

www.bioskop-forum.de/files/newsletter-pdf-archiv/newsletter 33.pdf.
B! pazu ausfiihrlich: Bernhard, Bildungssystem, 63.
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,Sie [die UN-BRK, Anm. d. Verf.] verlangt, dass alle Menschen gleich gut
behandelt werden und die gleichen Rechte haben. Das gilt nicht nur fur
Menschen mit Behinderungen. Auch andere Menschen sind damit ge-
meint, die oft weniger Chancen haben als andere: Menschen, die wegen

ihres Geschlechts, ihrer Herkunft, ihrer Hautfarbe oder ihrer sozialen

Stellung benachteiligt werden.” **?

Mag die Einbeziehung anderer Benachteiligungen im Sinne einer so verstande-
nen Inklusion durchaus sinnvoll erscheinen, so bleibt die Autorin doch eine Be-
griindung, warum sich dieser Ansatz aus der UN-BRK ergeben solle, schuldig. Auf
die Begriffskonfusion weist die Heinrich-Boll-Stiftung in einer Studie hin. Der Vor-
teil einer erweiterten Sichtweise sei, so die Autoren, dass ein breiteres Biindnis
fir die Inklusionsbemihungen gewonnen werden konnte, der Nachteil aller-
dings, dass der Begriff dadurch fiir behinderte Menschen seinen Wiedererken-
nungswert verliere. Jedenfalls sei in Texten und Vortrdgen nicht immer auf An-
hieb klar, ob es gerade um Menschen mit Behinderung gehe oder um alle, die

133

vor strukturellen Barrieren stehen.””” In dieser Arbeit wird unter Inklusion die

Einbeziehung von Menschen mit Behinderung verstanden.

c) Inflationdre Verwendung des Begriffs der Inklusion

Ob mit der Ubersetzung von ,,inclusion” in ,Einbeziehung”, wie Wocken meint,

eine Abschwachung des Wortlautes bezweckt werden sollte, mag man bezwei-
feln. Es konnte auch die Vermeidung von Fremdwortern angestrebt worden sein.
Zu beobachten ist jedoch, dass sich die Eindeutschung von ,inclusion” in ,Inklu-
sion“ wie in der Schattenibersetzung groBer Beliebtheit erfreut. Innerhalb kurzer
Zeit entwickelte sich ,Inklusion” im deutschen Sprachraum zu einem gebrauchli-
chen Begriff, dessen sich jeder Akteur gern bedient, um nicht als altmodisch zu

135

gelten.” Gerade deshalb sto3t der Begriff Inklusion durchaus auch auf Kritik.

Provokativ fragt Sierck: , st fiir behinderte Menschen in Zeiten der allseits pro-

132 Brokamp, 18.

Heinrich-Béll-Stiftung, 30.
Wocken, Hans, Abschnitt ,Vorspiel: Inklusion wird als Integration tibersetzt” in: Uber die Ent-
kernung der Behindertenrechtskonvention, Ein deutsches Trauerspiel in 14 Akten, mit einem
Vorspiel und einem Abgesang, Zeitschrift flir Inklusion, siehe www.inklusion-
online.net/index.php/inklusion-online/article/view/80/80.
135 . .

Wie vorherige Fulinote.
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klamierten Inklusion das Paradies zum Greifen nahe? Oder ist es nicht vielmehr
so: die Bemiihungen um Integration sind gescheitert, deshalb versuchen wir es

“38 Entweder, so folgerte er daraus, seien die

jetzt mit dem Ansatz der Inklusion.
Menschenrechte fir behinderte Menschen ohne Bedeutung oder behinderte
Menschen seien immer noch nicht als vollwertige gleichberechtigte Mitglieder

137 Bei aller Begeisterung, mit

der Gesellschaft akzeptiert, woflr vieles spreche.
der die Inhalte der UN-BRK scheinbar aufgenommen wurden, fallt ein inflationa-
rer Gebrauch des Begriffs der Inklusion auf. Althergebrachte Strukturen der Be-
hindertenhilfe werden neuerdings mit dem neuen Etikett versehen, egal ob sie
die Ziele der UN-BRK tatsachlich verkérpern oder nicht. Als Beispiel seien Werk-
statten fiir behinderte Menschen (WfbM) erwéhnt, die man friher ,,beschitzen-
de Werkstatten“ nannte, und auf die sich auch Sierck bezieht.'*® WfbM werden
vor allem von der Lebenshilfe e. V. getragen. Dieser private, von Eltern behinder-
ter Kinder gegriindete Verein bietet seit (iber 50 Jahren eine Art ,Vollversor-
gung” aus Betreuung, Wohnen, Arbeit und Freizeit fiir die (meistens geistig be-
hinderten) Schiitzlinge an. Zur Zeit der Vereinsgrindung wiinschten sich die be-
sorgten Eltern genau das fur ihre Kinder; der Gedanke an eine gleichberechtigte
Teilhabe lag noch sehr fern. Bis heute schaffen diese Einrichtungen eine Art
,Sonderwelt”, auf die die meisten oben benannten Merkmale der Institutionali-
sierung zutreffen. Die Monitoring-Stelle fordert deshalb langfristig die Abschaf-
fung der WfbM.*** Um auch im ,Inklusionszeitalter” attraktiv zu bleiben, sind die
Anbieter nunmehr gezwungen, den Aspekt der Inklusion besonders zu betonen.
So gab sich beispielsweise die Lebenshilfe Hannover als eine der ersten Einrich-

140

tungen der Behindertenhilfe einen eigenen Aktionsplan.”™ Da die Angebote ei-

38 Sierck/Radtke, 4.

Sierck/Radtke, 4-5.

Sierck/Radtke, 53-55.

Siehe Palleit, Leander, Inklusiver Arbeitsmarkt statt Sonderstrukturen — Warum wir Gber die
Zukunft der Werkstatten sprechen miissen, Deutsches Institut fir Menschenrechte, Monitoring-
Stelle, Positionen Nr. 2, S. 4, siehe http://www.institut-fuer-

menschenrech-

te.de/fileadmin/user upload/Publikationen/POSITION/Position Inklusiver Arbeitsmarkt statt
Sonderstrukturen.pdf.

%0 siehe http://lebenshilfe-hannover.de/wp-content/uploads/2017/07/aktionsplan-lebenshilfe-
hannover.pdf.
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nen starken Wirtschaftsfaktor darstellen,*** ist diese Strategie verstandlich. An-
zuerkennen ist immerhin, dass die traditionellen Anbieter sich tatsachlich einem
neuen Denken 6ffnen miissen und bestrebt sind, ihre Angebote mehr als bisher
an den Zielen der UN-BRK auszurichten. Sierck weist jedoch darauf hin, dass sich
fur die in WfbM beschaftigten behinderten Menschen dadurch nichts gedndert

habe.*?

3. Nichtdiskriminierung
a) Allgemeines Prinzip

Das allgemeine Prinzip der ,Nichtdiskriminierung” (englisch: ,non-
discrimination”) — oder anders formuliert das Verbot der Diskriminierung — zahlt
zu den wichtigsten Grundsitzen des Ubereinkommens. Die Nennung dieses Prin-
zips an hervorgehobener Stelle des Vertragstextes in Art 3 Buchst. b) UN-BRK,
direkt nach dem Grundsatz der Menschenwiirde, sowie die wiederholte Beto-
nung dieses Grundsatzes im gesamten Vertragstext143 unterstreichen seine Be-
deutung. Er wird als ,Herzstiick der Konvention“*** bezeichnet. Buchst. h) der
Praambel stellt ausdriicklich klar, dass jede Diskriminierung aufgrund einer Be-
hinderung eine Verletzung der Menschenwiirde des behinderten Menschen dar-

stellt.

b) Definition der Diskriminierung aufgrund von Behinderung

Eine Definition erfolgt in Art.2 UN-BRK. Demnach

,bedeutet ,Diskriminierung aufgrund von Behinderung’ jede Unterschei-
dung, Ausschliefung oder Beschrdankung aufgrund von Behinderung, die
zum Ziel oder zur Folge hat, dass das auf die Gleichberechtigung mit an-
deren gegriindete Anerkennen, GenieRen oder Ausiiben aller Men-
schenrechte und Grundfreiheiten im politischen, wirtschaftlichen, sozia-

len, kulturellen, birgerlichen oder jedem anderen Bereich beeintrachtigt

%1 biesen Aspekt benennt auch Sierck, Sierck/Radtke, 54.

Sierck/Radtke, 54 unten bis 55.

Siehe Praambel Buchst. c), h) und p), dieser mit Hinweis auf Mehrfachdiskriminierungen;

Art. 2, Art. 3 Buchst. b), Art. 4 Abs. 1 Buchst. b) und e), Art. 5; Art. 23 Abs. 1; Art. 24 Abs. 1; Art. 24
Abs. 5, Art. 25, Art. 27 Abs. 1 Buchst. a), Art. 28 Abs. 1 und Abs. 2; Art. 29 Abs. 1 Buchst b).

144 Degener, Inklusionsmotor, RdJB 2/2009, 205.
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oder vereitelt wird. Sie umfasst alle Formen der Diskriminierung, ein-

schlieRlich der Versagung angemessener Vorkehrungen®.

Der letzte Satz stellt mit der Formulierung ,alle Formen der Diskriminierung”
klar, dass neben der unmittelbaren auch die mittelbare Diskriminierung verboten
ist, ebenso ausdriicklich die Versagung angemessener Vorkehrungen (englisch:

denial of reasonable accommodation).

c) Konzept der angemessenen Vorkehrungen

In Art. 2 UN-BRK werden im Anschluss an die Definition der Diskriminierung auf-

grund von Behinderung die angemessenen Vorkehrungen definiert als

,hotwendige und geeignete Anderungen und Anpassungen, die keine
unverhaltnismallige oder unbillige Belastung darstellen und die, wenn
sie in einem bestimmten Fall erforderlich sind, vorgenommen werden,
um zu gewahrleisten, dass Menschen mit Behinderungen gleichberech-
tigt mit anderen alle Menschenrechte und Grundfreiheiten genieflen

oder austiben kénnen”.

Das Konzept der angemessenen Vorkehrungen bezieht also ein pflichtwidriges
Unterlassen in den Kreis der verbotenen Diskriminierungen ein. Das heil}t, Men-
schen mit Behinderung werden auch dann diskriminiert, wenn ein Akteur, der
eine Pflicht zum Handeln gehabt hatte, nichts fiir sie (bzw. dafiir, dass sie ihre

195 Angemessene Vorkehrungen kommen

Menschenrechte genieBen kdnnen) tut.
immer dann im Einzelfall zum Tragen, wenn Barrierefreiheit nicht in ausreichen-
dem Maf3e vorhanden ist: Halt beispielsweise ein Restaurant keine Speisekarte in
Brailleschrift vor, so sollte das Personal einem blinden Gast vorlesen, welche
Speisen und Getrdnke zur Auswahl stehen; dies wiirde fir den Gastwirt keine
unbillige Belastung darstellen und momentan angemessen auf die Bedirfnisse
des blinden Gastes eingehen. Gleichzeitig konnte dieses Ereignis zum Anlass ge-
nommen werden, eine Speisekarte in Braille ausdrucken zu lassen, um blinden

Gasten kiinftig eine barrierefreie Losung anbieten zu kénnen. Angemessene Vor-

kehrungen sind sozusagen die zweitbeste Losung, einerseits weil sie — anders als

145 Degener, Inklusionsmotor, RdJB 2/2009, 205.
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Barrierefreiheit — nicht von vornherein gegeben sind sondern erst tberlegt und
hergerichtet werden missen, und andererseits, weil sie nur zu leisten sind, wenn
sie keine unverhaltnismaRige oder unbillige Belastung darstellen. Dafiir haben
solche EinzelmalRnahmen den Vorteil, dass mit ihnen unburokratisch, schnell und
angemessen auf die Bedlrfnisse behinderter Menschen reagiert werden kann,
auch wenn sie nicht von vornherein eingeplant worden waren. Im deutschen
Recht werden bisher nur Arbeitgeber gem. § 81 Abs. 4 SGB IX zu angemessenen
Vorkehrungen zugunsten behinderter Arbeitnehmer verpflichtet. Zwar kommt
der Begriff dort nicht vor, jedoch enthalt die Regelung inhaltlich eben jenes Kon-
zept. Im BGG des Bundes sind angemessene Vorkehrungen nunmehrin § 7 Abs. 2
ausdriicklich geregelt. Im AGG ist das nicht der Fall. In den BGGen der Lander
sieht es nicht sehr gut aus: angemessene Vorkehrungen regeln nur das BGG
NRW® und das BGG LSA'. Eine konventionskonforme Auslegung der Gesetze
ohne entsprechende Regelung ware selbstverstandlich moglich, verspricht aber
nicht die groRtmogliche Rechtssicherheit, daher ist Welti zuzustimmen, wenn er

198 Gerade auf der kommuna-

sich flr eine Anpassung dieser Gesetze ausspricht.
len Ebene, wo vielleicht die Mittel und Madglichkeiten fir die beste Losung im
Sinne der Barrierefreiheit nicht immer gegeben sind, kann sich dieses Konzept
bewdhren, wenn behinderte Menschen in das Gemeindeleben einbezogen wer-
den sollen. Erforderlich ist ein Bewusstsein der Beteiligten, dass eine Pflicht be-
steht, solche Losungen umzusetzen. Guter Wille und eine gewisse Kreativitat
helfen, die jeweiligen Losungen zu finden. Diese Voraussetzungen kéonnen und
mussen durch Mallnahmen der Bewusstseinsbildung geférdert werden. Ebenso
sollte auch das Bewusstsein geschult werden, dass sich nur um die zweitbeste

Losung handelt und nach Moglichkeit eine barrierefreie Losung fir die Zukunft

angestrebt werden sollte.

%% Siehe § 3 BGG NRW.

Siehe § 4 BGG LSA.
Welti, ZRP 2015, 184, 186.
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d) Verbot der Diskriminierung

Art. 4 Abs. 1 Buchst. b) UN-BRK enthalt das eigentliche Diskriminierungsverbot,

das — Rechtsgeltung vorausgesetzt'*® — die Unterzeichnerstaaten verpflichtet,

,b) alle geeigneten MalRinahmen einschliel3lich gesetzgeberischer Mal3-
nahmen zur Anderung oder Aufhebung bestehender Gesetze, Verord-
nungen, Gepflogenheiten und Praktiken zu treffen, die eine Diskriminie-

rung von Menschen mit Behinderungen darstellen”.

Das Ziel der Nichtdiskriminierung ist erreicht, wenn Menschen mit Behinderung
ihre Rechte ,gleichberechtigt mit anderen”, wie der Vertragstext immer wieder
hervorhebt, wahrnehmen kénnen. Die Gleichberechtigung darf dabei nicht nur
formal gegeben sein, denn formale Gleichstellung ignoriert unterschiedliche

130 welti meint, dies habe auch

Ausgangsbedingungen behinderter Menschen.
das BVerfG im Grunde erkannt, als es 1997 ausfiihrte, dass Benachteiligung auch
in einem Ausschluss von Entfaltungs- und Betatigungsmoglichkeiten durch die
staatliche Gewalt gegeben sein kdnne, wenn dieser nicht durch eine auf die Be-
hinderung bezogene FérderungsmaBnahme hinlinglich kompensiert werde.'>*
Eine Karikatur von Hans Traxler illustriert anschaulich, dass rein formale Gleich-
stellung zu keinem sachgerechten Ergebnis flhrt: Traxlers Karikatur zeigt eine
Reihe von Tieren — Rabe, Affe, Geier, Elefant, Goldfisch im Glas, Robbe und Pudel
—, die einem am Tisch sitzenden Herrn mit Brille, dem Priifer, gegenliberstehen,
im Hintergrund ein Baum; der Priifer spricht zu den Tieren: ,Zum Ziele einer ge-
rechten Auslese lautet die Priifungsaufgabe fir Sie alle gleich: Klettern Sie auf

14152 Eg fallt, um kurz bei dem Bild zu verweilen, nicht leicht, sich fiur

den Baum
die bei dieser Aufgabe benachteiligten Priiflinge eine liberzeugende barrierefreie
Losung oder passende angemessene Vorkehrungen vorzustellen — allenfalls

konnte bei einer Gemeinschaftsleistung evtl. der Elefant den Baum umwerfen,

% siehe dazu Kapitel 2, S. 106.

Degener, Inklusionsmotor, RdJB 2/2009, 205.

B Welti, ZRP 2015, 184, 186; BVerfG, Beschl. v. 08.10.97, Az.: 1 BvR 9/97, BVerfGE 96, 288, Rn.
67, zit nach www.servat.unibe.ch/dfr/bv096288.html (= NJW 1998, 131, 132).

2 |m Internet finden sich unter dem Suchbegriff Chancengleichheit zahlreiche Variationen dieses
Cartoons, teils auch mit anderen Tieren, siehe z.B. www.2stein.com/schule/chancengleichheit.gif;
Original von Hans Traxler siehe Traxler, Hans, Cartoons, 70/71.
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und der Affe kdnnte das Goldfisch-Glas ins Gedst stellen. Jedenfalls aber verdeut-
licht der Cartoon, dass die formale Gleichheit von der UN-BRK nicht gemeint sein
kann, zumal der Vertragstext ausdriicklich die Verschiedenheit behinderter Men-
schen positiv hervorhebt, wie in Art. 3 Buchst. d) UN-BRK. Stattdessen folge die
UN-BRK, wie Degener erklart, einem substantiellen Gleichheitskonzept, das fakti-
sche und rechtliche Gleichheit, Gruppenidentitdt und Dominanzverhaltnisse be-

133 Dies lasse sich daraus ableiten, dass in der UN-BRK das Prinzip

ricksichtige.
der Nichtdiskriminierung begleitet werde von den Grundsatzen der Inklusion,
Chancengleichheit und Barrierefreiheit. Ahnlich wie auch in der rechtswissen-
schaftlichen Diskussion zur mittelbaren Diskriminierung sei das formale Gleich-
heitskonzept von einem substantiellen oder materiellen Gleichheitsverstandnis

abgeldst worden. ™

e) Deutsche Regelungen zum Diskriminierungsverbot

Zur Umsetzung eines Diskriminierungsverbots sind mehrere Varianten denkbar;
man kann behinderte Menschen z.B. auf verfassungsrechtlichem, strafrechtli-

155
In

chem, offentlich-rechtlichem oder zivilrechtlichem Wege zu schitzen.
Deutschland hat man zunachst den verfassungsrechtlichen Weg gewahlt: 1994
wurde das Grundgesetz erganzt, indem ein Benachteiligungsverbot zugunsten

behinderter Menschen in Art. 3 aufgenommen wurde.™®

Auch einfachgesetzlich
wurden im offentlichen Recht MaRstibe gesetzt: Offentlichen Trigern ist es
durch das BGG des Bundes und die BGGe der Lander verboten, Menschen mit
Behinderung zu benachteiligen. Darliber hinaus sind die 6ffentlichen Trager ver-

pflichtet, auf die Beseitigung bestehender Benachteiligungen hinzuwirken.’ Die

153 Degener, Inklusionsmotor, RdJB 2/2009, 205.

Wie vorherige Fulinote.

Siehe zu den international verschiedenen Umsetzungswegen: Degener, Antidiskriminierungs-
rechte, Za6éRV 2005, 887.

¢ Siehe G zur Anderung des Grundgesetzes v. 27.10.94, BGBI. | S. 3146.

Bund: § 1 und 7 BGG; Baden-Wiirttemberg: § 1 Nr. 3, § 6 L-BGG; Bayern: Art. 1 Abs. 3, Art. 9
BayBGG; Berlin: §§ 1 bis 3 LGBG; Brandenburg: §§ 1, 3 Abs. 2, 4, 5 BbgBGG; Bremen: §§ 1, 3 und
6 BremBGG; Hamburg: § 1 und 6 HmbGGbM; Hessen: §§ 1, 4 und 9 HessBGG; Mecklenburg-
Vorpommern: §§ 1, 5 und 7 LBGG M-V; Niedersachsen: §§ 1 und 4 NBGG; Nordrhein-Westfalen:
§§ 1 bis 3 BGG NRW, mit der Besonderheit, dass § 3 BGG NRW die angemessenen Vorkehrungen
i. S. d. UN-BRK ausdriicklich regelt; Rheinland-Pfalz: §§ 1 und 3 LGGBehM; Saarland: §§ 1 und 5
SBGG; Sachsen: §§ 1 und 4 SachsintegrG; Sachsen-Anhalt: §§ 1, 4 und 8 BGG LSA, mit der Beson-
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Gleichstellungsgesetze des Bundes und einiger Lander sehen aulRerdem den Ab-
schluss von Zielvereinbarungen™® vor, mit denen durch ein 6ffentlich-rechtliches
Gesetz auch auf dem Gebiet des Zivilrechts Verbesserungen fir Menschen mit
Behinderung erreicht werden kénnten. Diese Zielvereinbarungen bewdhren sich
aber in der Praxis nicht besonders gut, denn seitens der moglichen Partner be-

159 |m Bereich des Zivilrechts

steht nur ein geringes Interesse an ihrem Abschluss.
hatte sich die deutsche Behindertenbewegung nach der Ergdnzung von Art. 3 GG
ein Antidiskriminierungsgesetz, das auch behinderte Menschen schiitzen sollte,
als nachstes politisches Ziel vorgenommen — damals unter der Bezeichnung zivil-
rechtliches Antidiskriminierungsgesetz, kurz ZAG oder ADG, diskutiert.*® Vorbild
hierfir war der US-amerikanische , Americans with Disabilities Act”, kurz ADA,
der dort seit 1990 in Kraft war. Die US-Regierung hat fiir das Gesetz eine eigene
Internetseite eingerichtet, auf der sie Informationen und technische Unterstiit-
zung zum ,Americans with Disabilities Act” zur Verfigung stellt;'®" dort findet

162
In

man den Gesetzestext einschlieRlich der bis 2009 erfolgten Anderungen.
Deutschland kam den behinderten Menschen bei ihren Bestrebungen der Um-
stand zu Hilfe, dass ohnehin vier EU—GIeichbehandlungsrichtlinien163 umzusetzen

waren; die Richtlinien verlangten allerdings ,nur”, den Schutz vor Diskriminie-

derheit, dass § 4 BGG LSA die angemessenen Vorkehrungen i. S. d. UN-BRK ber{icksichtigt;
Schleswig-Holstein: §§ 1 und 2 Abs. 2 LBGG; Thiiringen: §§ 1, 4 und 7 ThiirGIG.

*® Siehe § 5 BGG; § 10 BbgBGG; §§ 9 LBGG M-V; §§ 5 BGG NRW; § 12 SBGG; § 14 SichsintegrG;
§ 17 BGG LSA; § 15 ThiirGIG; in den Ubrigen Landern ist keine entsprechende Regelung vorgese-
hen.

% 7u den wenigen Eintragen im Zielvereinbarungsregister sieche Wenckebach/Welti, VuR 2015,
209, 212.

1% sjehe Diskussionsentwurf eines Gesetzes zur Verhinderung von Diskriminierungen im Zivil-
recht des BMJ v. 10.12.01, http://rsw.beck.de/docs/librariesprovider5/rsw-
dokumente/Diskussionsentwurf-BMJ 1.

16! Siehe www.ada.gov/2010 regs.htm.

Siehe www.ada.gov/pubs/adastatute08.htm.

Siehe Richtlinien 2000/43/EG des Rates v. 29.06.2000 zur Anwendung des Gleichbehandlungs-
grundsatzes ohne Unterschied der Rasse oder der ethnischen Herkunft (ABI. EG Nr. L 180 S. 22)
sowie 2000/78/EG des Rates v. 27.11.2000 zur Festlegung eines allgemeinen Rahmens fiir die
Verwirklichung der Gleichbehandlung in Beschaftigung und Beruf (ABI. EG Nr. L 303 S. 16) sowie
2002/73/EG des Européischen Parlaments und des Rates v. 23. 9.2002 zur Anderung der Richtli-
nie 76/207/EWG des Rates zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbehandlung von Mén-
nern und Frauen hinsichtlich des Zugangs zur Beschéaftigung, zur Berufsbildung und zum berufli-
chen Aufstieg sowie in Bezug auf die Arbeitsbedingungen (ABI. EG Nr. L 269 S. 15) und
2004/113/EG des Rates v. 13.12.04 zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbehandlung
von Mannern und Frauen beim Zugang zu und bei der Versorgung mit Giitern und Dienstleistun-
gen (ABI. EU Nr. L 373 S. 37).
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rung wegen Rasse und Herkunft sowie die Gleichbehandlung von Mannern und
Frauen und die Gleichbehandlung in Beschaftigung und Beruf sicherzustellen.
Behinderung als Diskriminierungsgrund war in den Richtlinien ausdriicklich nicht
vorgesehen. Von verschieden Seiten wurde Kritik gedulRert, die Bundesregierung

164 Besonders einfach machte es sich der Deut-

habe die Richtlinien tbererfullt.
sche Hotel- und Gaststattenverband (DEHOGA) e.V.: Er bezeichnete den Entwurf
als Gberflissig, zumal Diskriminierung in dieser Branche ohnehin keinen Platz
habe.’® Solcher Ablehnung zum Trotz sah die Behindertenbewegung, nament-
lich das Forum behinderter Juristinnen und Juristen, die politische Chance ge-
kommen, im Zuge der anstehenden Gesetzgebung den seit langerem geforderten
Diskriminierungsschutz fiir Menschen mit Behinderungen zu erreichen.®® Die
Bestrebungen waren erfolgreich, denn das Merkmal der Behinderung wurde in

167 yerabschie-

das im Jahr 2006 als Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz (AGG)
dete Gesetz aufgenommen. Leider bedeutet dies nicht, dass es seitdem keine
Diskriminierungen wegen einer Behinderung mehr vorkommen wirden. Wie die
Antidiskriminierungsstelle des Bundes im Dezember 2015 in einer Pressemittei-
lung bekanntgab, beziehe sich nahezu ein Drittel der Beratungsanfragen auf das
Diskriminierungsmerkmal Behinderung. Demnach erlebten Menschen mit Behin-
derung noch immer besonders haufig ungerechtfertigte Benachteiligungen vor

allem im Arbeitsleben. Diskriminierung aufgrund einer Behinderung sei der hau-

figste Beschwerdegrund bei der Antidiskriminierungsstelle des Bundes.*®®

%% Siehe 2.B. Antrag der FDP-Fraktion v. 20.06.06, BT-Drucks. 16/1861, Seite 2; ablehnend auch

die Stellungnahme der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbénde (BDA), A.-Drs.
15(12)435-(18). ebenso die Stellungnahme des Zentralverbandes des Deutschen Handwerks,
siehe A.-Drs 15(12)435-(23) und die Stellungnahme des Deutschen Hotel- und Gaststdttenver-
bandes (DEHOGA) e.V., A.-Drs. 15(12)435-(20).

1% siehe Stellungnahme des Deutschen Hotel- und Gaststéttenverbandes (DEHOGA) e.V., A.-Drs.
15(12)435-(20), Seite 3.

1%® Siehe deren zustimmende Stellungnahme im Rahmen der Anhorung im Deutschen Bundestag,
A.-Drs. 15(12)435(2); ebenso zustimmend die Stellungnahme des Paritdtischen Wohlfahrtsver-
bandes - Gesamtverband e.V., A.-Drs. 15(12)435-(1).

167 Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz (AGG) v. 14.08.06, BGBI. | S. 1897, verkiindet als Art. 1
G zur Umsetzung europadischer Richtlinien zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbehand-
lung v. 14.08.06 (BGBI. I S. 1897); Inkrafttreten gem. Art. 4 Satz 1 dieses G am 18.08.06.

1% Alle Zitate der Antidiskriminierungsstelle des Bundes, siehe
www.antidiskriminierungsstelle.de/SharedDocs/Aktuelles/DE/ Archiv/2015/tag menschen-
Behinderungen 20151202.html|?nn=6575436.
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f) Moglichkeit , exklusiver” Angebote

Ist jede Unterscheidung wegen eines moglicherweise zur Diskriminierung Anlass
gebenden Merkmals verboten, so ist fraglich, ob es Angebote geben dirfte, die
sich speziell und ausschlieRlich an die Menschen richten, die zu der von Diskrimi-
nierung betroffenen Gruppe gehoren. Es lielRe sich also fragen, ob z.B. Kurse spe-
ziell fir Menschen mit Behinderung, bei denen diese unter sich sein sollen, tGber-
haupt unter dem Gesichtspunkt der Nichtdiskriminierung erlaubt waren, oder ob
dadurch nicht Menschen ohne Behinderung diskriminiert werden wirden. Mit
diesem Aspekt setzt sich Jiirgen Basedow fiir den Bereich des europdischen Pri-

vatrechts auseinander; er findet dazu folgende naheliegenden Beispiele:

»Ein allgemeines Verbot der Diskriminierung nach ethnischer Herkunft
kann nicht der Griindung eines Berber-Zentrums in Paris oder eines tiir-
kischen Kulturvereins in Hamburg entgegengesetzt werden. Der Betrei-
ber einer Schwulen-Kneipe sollte sein Geschaftsmodell entwickeln kdn-
nen, ohne dass ihm wegen des Ausschlusses heterosexueller Kunden ein
allgemeines Prinzip entgegengehalten wird, das die Diskriminierung auf-
grund sexueller Ausrichtung verbietet. Auch sollte es einem katholischen
Kindergarten nicht durch das Verbot der Diskriminierung aus Griinden

.. . . . 1
der Religion verwehrt sein, nur katholische Kinder aufzunehmen.” 69

Gerade eine multikulturelle Gesellschaft, so fahrt Basedow fort, miisse Riickzugs-
raume ermoglichen, in denen bestimmte Angehérige der Gesellschaft ihre eige-

170

nen kulturellen Identitdten wieder fanden.””~ Dem ist im Hinblick auf Menschen

mit Behinderung uneingeschrankt zuzustimmen. Auch sie haben eine Art kultu-

Y1 Um sich ihrer Identitét als Menschen mit Behinderung und der

reller Identitat.
Solidaritat ihrer Mitstreiter zu versichern und zu spiren, dass sie in ihrer Situati-
on nicht allein sind, brauchen sie hin und wieder Mdéglichkeiten zum Austausch in
einem geschitzten Rahmen. Oft kdnnen sie eine selbstbewusste Identitat als
Menschen mit Behinderung erst in einem solchen Rahmen entwickeln. In dieser

Konstellation ist die sonst verponte Gruppenbildung in ,wir” und ,die anderen”

1% Basedow, ZEuP 2008, 230, 243.
7% wie vorherige FulRnote.
Siehe dazu die Ausfiihrungen zum kulturellen Modell von Behinderung, S. 59.
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ausnahmsweise erwiinscht, denn hier dient sie der Starkung des Zusammenge-

horigkeitsgefiihls und des Selbstbewusstseins von Menschen mit Behinderung.

4. Partizipation
a) Verstdrkende Formulierungen im Vertragstext

Die englische Fassung der UN-BRK spricht in sehr vielen Textstellen von der Parti-
zipation behinderter Menschen. Partizipation erscheint in folgenden Textstellen

der UN-BRK (Hervorhebungen durch d. Verf.):

Praambel Buchst. e) ,full and effective participation in society on an
equal basis with others”; gleichlautende Formulierung in Art. 1 Abs. 2;
Ubersetzt: ,volle, wirksame und gleichberechtigte Teilhabe an der Ge-
sellschaft” — Praambel Buchst. k) ,participation as equal members of
society”; Ubersetzt: ,Teilhabe als gleichberechtigte Mitglieder der Ge-
sellschaft” — Praambel Buchst. m) ,full participation®; Gbersetzt: ,, unein-
geschrankte Teilhabe” — Prdambel Buchst. y) ,participation in the civil,
political, economic, social and cultural spheres with equal opportuni-
ties”; Ubersetzt: , Teilhabe am birgerlichen, politischen, wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Leben auf der Grundlage der Chancengleich-
heit” — Art. 3 Buchst. c) ,,Full and effective participation and inclusion in
society”; Ubersetzt: , die volle und wirksame Teilhabe an der Gesellschaft
und Einbeziehung in die Gesellschaft”. — Art. 9 Abs. 1, participate fully in
all aspects of life”; Gbersetzt: ,volle Teilhabe in allen Lebensbereichen” —
Art. 19 ,full inclusion and participation in the community”; Gbersetzt: “
volle Einbeziehung in die Gemeinschaft und Teilhabe an der Gemein-
schaft” — Art. 24 Abs. 1 Buchst. c) ,participate effectively in a free
society”; Ubersetzt: ,wirkliche Teilhabe an einer freien Gesellschaft”
Art. 24 Abs. 3 ,full and equal participation in education and as members
of the community”; Gbersetzt: ,volle und gleichberechtigte Teilhabe an
der Bildung und als Mitglieder der Gemeinschaft” — Art. 26 Abs. 1 ,full
inclusion and participation in all aspects of life” ibersetzt: ,volle Einbe-
ziehung in alle Aspekte des Lebens und die volle Teilnahme an allen As-
pekten des Lebens”; Art. 26 Abs. 1 Buchst. b) , participation and inclusi-
on in the community and all aspects of society”; Ubersetzt: ,Einbezie-

hung in die Gemeinschaft und Gesellschaft in allen ihren Aspekten sowie
Behindertenpolitische Grundlagen



die Teilhabe daran” — Art. 29 Uberschrift: ,Participation in political and
public life” Gbersetzt: ,Teilhabe am politischen und 6ffentlichen Leben”,
Art. 29 Buchst. a) ,can effectively and fully participate in political and
public life on an equal basis with others” tibersetzt: , gleichberechtigt mit
anderen wirksamen und umfassenden politischen und 6ffentlichen Le-
ben teilhaben kbnnen”, Art. 29 Buchst. b) ,can effectively and fully par-
ticipate in the conduct of public affairs“ und nochmals , participation in
public affairs” lGbersetzt: gleichberechtigt mit anderen wirksam und um-
fassend an der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegenheiten mitwirken
konnen, und ihre Mitwirkung an den 6ffentlichen Angelegenheiten (...)"
und in Abs. i) ,Participation in non-governmental organizations and
associations concerned with the public and political life of the country,
and in the activities and administration of political parties”; lGbersetzt:
,die Mitarbeit in nichtstaatlichen Organisationen und Vereinigungen die
sich mit dem o6ffentlichen und politischen Leben ihres Landes befassen,
und an den Tatigkeiten und der Verwaltung politischer Parteien” —
Art. 30 Uberschrift: Participation in cultural life, recreation, leisure and
sport”, Abs. 1 ,to take part on an equal basis with others in cultural life”;
Ubersetzt: , gleichberechtigt mit anderen am kulturellen Leben teilzu-
nehmen”; Abs. 5 , participate on an equal basis with others in recreatio-
nal, leisure and sporting activities”; lbersetzt: ,gleichberechtigte Teil-
nahme” sowie Buchst. a) ,participation, to the fullest extent possible”;
Ubersetzt: ,so umfassend wie moglich teilzunehmen” Buchst. b) , parti-
cipate in disability-specific sporting and recreational activities”; liber-
setzt: ,teilzunehmen®; Buchst. d) ,participation in play, recreation and
leisure and sporting activities, including those activities in the school sys-
tem*; Ubersetzt: ,teilnehmen kdénnen”. — Art. 33 Abs. 3 ,,be involved and
participate fully in the monitoring process”; Ubersetzt: ,wird in den
Uberwachungsprozess einbezogen und nimmt in vollem Umfang daran
teil.“ — Art. 34 Abs. 4 ,participation of experts with disabilities”; Gber-

setzt: , Beteiligung von Sachverstandigen mit Behinderungen®.

Nur sehr selten steht der Ausdruck ,participation” dabei fir sich, meist wird er
mit Adjektiven versehen, z.B. ,full”“ oder ,full and effective” participation, also

,volle” oder ,volle und wirksame” Partizipation, immer wieder erganzt durch die
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Formulierung ,on an equal basis with others”, ,gleichberechtigt mit anderen”.
Diese verstarkenden Beschreibungen der Partizipation bei beinahe jeder einzel-
nen Erwdahnung dokumentieren den hohen Stellenwert des Begriffs, und lassen
erahnen, dass den Akteuren Formen der Alibi-Beteiligung bekannt sind, die sie

nach den MaRstaben der UN-BRK nicht geniigen lassen wollten.

b) Verhaltnis der Begriffe Partizipation, Teilhabe und Teilnahme zuei-
nander

Die Partizipation von Menschen mit Behinderungen an gesellschaftlichen Vor-
gangen jeglicher Art sei ein menschenrechtliches Kernanliegen und Querschnitts-
thema der UN-BRK, heil’t es in einer 2014 vom Deutschen Institut fiir Menschen-
rechte herausgegebenen Studie’? — eine Aussage, der vermutlich niemand wi-
dersprechen wird. Es ist allerding nicht eindeutig, was unter dem Partizipations-
begriff zu verstehen sei; problematisch erscheint insbesondere, ob das in der
halbamtlichen deutschen Ubersetzung am haufigsten verwendete Wort , Teilha-
be“ dem Original ,Partizipation” tatsachlich gerecht wird. Nach Aussage der Au-

toren sei dies nicht der Fall. Direkt im Anschluss an das obige Zitat fahren sie fort:

,Der Partizipationsbegriff der UN-BRK geht (iber den deutschen Begriff
der Teilhabe hinaus; er ist im Sinne umfanglicher Teilnahme zu verste-
hen. Umfasst wird hiervon politische Einflussnahme durch Interessen-
vertreter und Interessenvertreterinnen auf Gesetzgebungsvorhaben,

aber auch die Mitwirkung von Betroffenen, Interessen- und Betroffe-

nenverbanden an Entscheidungen auf Verwaltungsebene {(...)“*”®

Der Begriff der Teilhabe ist spatestens seit 2001 im Rehabilitationsrecht geldufig,
da er in der Bezeichnung des SGB IX vorkommt. Seine Bewertung fallt aber un-
terschiedlich aus: Nach dem obigen Zitat soll ,Teilnahme”, jedenfalls wenn sie
Lumfanglich” sei, ein Mehr an Partizipation gegentiber der ,Teilhabe” bedeuten.
Die Autoren interpretieren ,Teilhabe” demnach wohl so, dass man nur einen
gewissen Anteil innehabe, aber nicht voll teilnehme. Nach dem Sprachgefihl

scheint es allerdings genau umgekehrt zu sein, namlich ,teilnehmen” im Sinne

72 MmiRling/Uckert, S. 36.
2 MiRling/Uckert, S. 36.
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einer bloBen Anwesenheit zu verstehen. Die Verf. fuhlt sich z.B. an ihr Schul-
zeugnis erinnert, das behinderungsbedingt im Fach Sport ein ,teilgenommen”
anstelle einer Note enthielt; man war also dabei — mehr aber auch nicht. Oder
man reist zu einer Tagung; dann wird auf der Anmeldung danach unterschieden,
ob man dort ein Referat halt, also einen aktiven Beitrag leistet, oder ob man ein-
fach nur teilnimmt, um zuzuhoéren und Kontakte zu knipfen. Teilnahme ist also
nach Ansicht der Verf. nicht notwendigerweise mit Beteiligungsrechten und -
moglichkeiten verbunden, wahrend Teilhabe bedeutet, tatsachlich Anteil zu ha-
ben. Dieser subjektive Eindruck bestatigt sich beim Blick ins Bedeutungsworter-
buch: das Stichwort ,teilhaben” wird mit , Anteil haben (an etwas); (mit etwas)
eng verbunden sein“ beschrieben und — passend zur Partizipation — durch die
Anwendungsbeispiele ,,an der Macht, an der Regierung teilhaben” erganzt. Beim
Stichwort ,teilnehmen” nennt der Duden als sinnverwandt u. a. die Begriffe
,mitmachen”, ,beiwohnen“ und ,dabei sein“.}’* Dies spricht dafiir, anders als
Missling und Uckert, im Hinblick auf Partizipationsmoglichkeiten die Teilnahme
gegeniber der Teilhabe als den schwacheren Begriff anzusehen. Dass die beiden
Autoren zur Erlauterung der von ihnen beschriebenen ,,umfianglichen Teilnahme”
ausgerechnet die nach allgemeinem Verstindnis ebenfalls schwachere Vokabel
»Mitwirkung” verwenden, tragt nicht zur Erklarung bei. Das Stichwort Partizipati-
on erwahnt auch Wocken, der insgesamt eine Abschwachung des emanzipatori-
schen Gehalts der UN-BRK durch die halbamtliche deutsche Ubersetzung beklagt,
und in diesem Zusammenhang schreibt, fir ,Partizipation” stiinden die Begriffe
»Mitwirkung”, , Mitarbeit”, , Teilhabe” und ,Teilnahme“.*”® In der Tat ist es auf-
fallig, dass gerade beim eigentlichen ,Partizipations-Artikel“ 29 UN-BRK (im eng-
lischen Original Gberschrieben mit ,Participation in political and public life“) in
der deutschen Ubersetzung schwichere Begriffe verwendet werden, niamlich

einmal der Begriff ,Mitarbeit” und zweimal ,,Mitwirkung“ anstelle der sonst be-

vorzugten ,Teilhabe”. Ob man Wocken in seiner Ansicht Recht geben sollte, dass

174 Duden, Bedeutungsworterbuch, beide Stichworte S. 634.

Wocken, Hans, Abschnitt ,Vorspiel: Inklusion wird als Integration tibersetzt” in: Uber die Ent-
kernung der Behindertenrechtskonvention, Ein deutsches Trauerspiel in 14 Akten, mit einem
Vorspiel und einem Abgesang, Zeitschrift flir Inklusion, siehe www.inklusion-
online.net/index.php/inklusion-online/article/view/80/80.
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sowohl ,Teilhabe“ als auch ,Teilnahme” und , Mitwirkung” bewusste Abschwa-
chungen von Partizipation seien,*’® ist nicht eindeutig. Méglich ist immerhin
auch, dass in dem Artikel, in dem so oft von der Partizipation die Rede ist, bei der
Ubersetzung wegen der sprachlichen Abwechslung verschiedene Formulierungen
benutzt wurden. Die Sensibilitat dafiir, wie wichtig es ist, den richtigen Ausdruck

zu verwenden, fehlte den Ubersetzern in diesem Fall augenscheinlich.

c) Grade der Partizipation

Unter dem Titel ,Nichts (iber uns ohne uns!“ — Von der Alibi-Beteiligung zur Mit-

IH

entscheidung!” verfasste Hans-Giinter Heiden fiir das Netzwerk Art. 3 eine Hand-
reichung zur Umsetzung des  Gebotes der Partizipation  UN-
Behindertenrechtskonvention.'’” Um den Grad der Einflussméglichkeit behinder-
ter Menschen auf die Prozesse bei der Umsetzung der UN-BRK darzustellen, griff
er darin auf eine von unten nach oben zu lesende ,Leiter der Partizipation” zu-
rick, die 1969 von der amerikanischen Sozialarbeiterin Sherry Arnstein beschrie-
ben und spater von weiteren Autoren im Hinblick auf unterschiedliche Themen-

78 Da die urspriingliche Version von Arnstein fir den

felder abgewandelt wurde.
Bereich der Stadtentwicklung erdacht wurde, lohnt sich eine genauere, Uber die
bloRen Stichworte hinausgehende Untersuchung ihrer Darstellung: Arnstein geht
es um die Gruppe der mittellosen Biirger (have-nots), sie beschreibt Schwarze,
Mexikaner, Puertoricaner, Indianer, Eskimos und WeiBe, die eine Gegenwehr
erfUhren, wenn sie ihre Beteiligungsrechte einforderten. Ausgehend von der Er-
fahrung, dass fiir sie Beteiligungsprozesse ohne eine Umverteilung der Macht

(,redistribution of power”) nichts als leere Rituale und frustrierend seien, weil

lediglich der Anschein erweckt werde, dass alle Seiten bedacht worden seien,

78 wie vorherige FulRnote.

Heiden, Hans-Giinter, ,Nichts iber uns ohne uns!“ —Von der Alibi-Beteiligung zur Mitent-
scheidung!, eine Handreichung zur Umsetzung des Gebotes der Partizipation UN-
Behindertenrechtskonvention, siehe
www.nw3.de/attachments/article/115/Nichts%20%C3%BCbher%20uns%200hne%20uns%20-
%20Von%20der%20Alibi-Beteiligung%20zur%20Mitentscheidung!.pdf.

178 7.B. Hart, Roger Children‘s Participation: From Tokenism to Citizenship, herausgegeben 1992
von UNICEF International Child Development Centre in Florenz, S. 8, siehe www.unicef-
irc.org/publications/pdf/childrens participation.pdf.
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stellt Arnstein folgende acht Sprossen auf ihrer Leiter der Biirgerbeteiligung

VOf'Z179

8. | Citizen Control (Macht/Kontrolle durch die | Degree of Citizen Power
Birger) (Burger-Macht)

7. | Delegated Power (delegierte Macht)

6. | Partnership (Partnerschaft)

5. | Placation (Besanftigung) Degree of Tokenism
4. | Consultation (Anhorung) (Alibi-Politik)

3. | Informing (Information)

2. | Therapy (Therapie) Nonparticpiation

1. | Manipulation (Nicht-Partizipation)

Je hoher die Stufe, desto groRer der Grad der Partizipation. Auf den Stufen 1 und
2 hatten die Beteiligten nichts zu sagen, sollten nur von den Machtigen erzogen
und geheilt werden. Es tberrascht, dass im Zusammenhang mit nichtbehinderten
Personen die Vokabeln ,Therapie” und ,Heilung” verwendet werden, die beim
medizinischen Modell von Behinderung eine so wichtige Rolle spielen — ein As-

pekt, der von Oliver™®

als Medizinisierung von Behinderung kritisiert wurde. Arn-
stein kennt Beispiele dafiir offenbar auch bei Menschen ohne Behinderung; sie
erwdhnt Eltern, die in staatliche Programme gesteckt wurden, anstatt die notige
Hilfe fur ihre Kinder zu erhalten. Machtlosigkeit werde in arroganter Weise mit
geistiger Erkrankung gleichgesetzt, erldutert sie®! und benennt damit eine Ge-
fahr, der behinderte Menschen oft ausgesetzt sind. Auf den Stufen 3, 4 und 5
wirden die Beteiligten tatsachlich angehort und hatten auch eine Stimme, je-
doch folge daraus nicht die Moglichkeit, den Status Quo zu verdndern, da die
Entscheidungsbefugnis bei den Méchtigen verbleibe. Information auf Stufe 3 sei
ein erster wichtiger Schritt zur Blrgerbeteiligung, bilde aber zu oft eine Einbahn-

182

straBe.™™ Stufe 4 sei nach wie vor davon gekennzeichnet, dass fir jemanden ge-

183

plant werde.”" Echte Birgerbeteiligung beginne erst auf den obersten drei

Sprossen der Leiter. Auf Stufe 6 kdnnten die Beteiligten immerhin mit den Mach-

7 Arnstein, 216; Tabelle entspricht der Abbildung Figure 2 ,,Eight Rungs on a Ladder of Citizen

Partcipation”, 217.
1% sjehe oben.

181 Arnstein, 218.
182 Arnstein, 219.
183 Arnstein, 221.
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tigen verhandeln, auf Stufe 7 hatten sie die Mehrheit der Sitze inne, und auf Stu-
fe 8 das gesamte Management.'® Partnerschaft im Sinne der Stufe 6 funktionie-
re am besten, wenn u. a. die Gruppen der Biirger Gber die finanziellen Ressour-
cen verflgten, um ihren Verhandlungsfilhrern angemessene Honorare fir ihre
zeitraubenden Bemiihungen zu bezahlen und wenn sie selbst auch Techniker,

185 Von

Rechtsanwalte und andere Experten anstellen und entlassen kdnnten.
solchen Voraussetzungen kann die deutsche und internationale Behindertenbe-
wegung nur traumen, Arnstein zahlt Beispiele aus der amerikanischen Stadtpla-
nung auf, in denen dies gelang. Auf Stufe 7 wird die Macht auf Gremien dele-

giert, in denen die Biirger die Mehrheit der Sitze innehaben'®®

, in der Stufe 8
werden Projekte direkt von den Betroffenen geleitet und durchgefihrt. Die Pro-
jekte, die Arnstein als Beispiele nennt, haben meistens staatliche Forschungs-
und Fordergelder erhalten. Arnstein fihrt aus, ihre Typologie sei durchaus auf
andere Bereiche als die der Stadtentwicklung Ubertragbar, wobei sie im An-
schluss daran selbst darauf aufmerksam macht, dass ihre Typologie stark verein-
fachend sei, und es in Wirklichkeit vielleicht 150 statt nur acht Grade der Partizi-

pation geben kénne.'®’

Fir die vorliegende Arbeit ist der Begriff der Partizipation
ein Schlisselbegriff, da den Beteiligungsrechten und -moglichkeiten behinderter
Menschen auf der Ebene der kommunalen Planung ein entscheidendes Gewicht
zukommt, deren Ressourcen sowohl in zeitlicher als auch in finanzieller Hinsicht
aber beschrankt sind. Der Frage, wie Partizipation bei der Umsetzung der UN-

BRK auf gemeindlicher Ebene konkret verwirklicht werden kann, wird ein eigener

Abschnitt gewidmet werden.'®

184 Arnstein, 217.

185 Arnstein, 221.
186 Arnstein, 222.
187 Arnstein, 223.
188 siehe unten, ab S. 253.
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Im Rahmen einer in Nordrhein-Westfalen durchgefihrten Untersuchung189 uber

die Partizipationsmoglichkeiten von Menschen mit Behinderung auf kommunaler

Ebene wurde die Leiter der Partizipation nach Shelly Arnstein folgendermalien an

die Arbeit der Behindertenbeirdte angepasst:

Vetorecht

Entscheidungsbereich

Mitbestimmung

Partizipation

Einladung zu Beratungen

Vorstufen zur Partizipati-

PN W R o N0

Instrumentalisierung

Anhorung on
Information
Ritual Keine Partizipation

Auf diese Unterscheidungen wird spater im Rahmen der Verfahrensfragen zu-

riickzukommen sein.*®

189

LAG SELBSTHILFE NRW e.V. (Hrsg.), Politische Partizipation von Menschen mit Behinderungen

in den Kommunen starken!, Abschlussbericht zum Projekt, Minster, 2015, Seite 40, siehe
www.uni-siegen.de/zpe/publikationen/weitere/pdf/lag-abschlussbericht final-a 2015-12-02.pdf.

%0 Giehe S. 253 ff.
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C. Zusammenfassung des ersten Kapitels

Im ersten Kapitel wurden die Weichen fiir die weitere Untersuchung gestellt,
indem die Bedeutung der wichtigsten Begriffe der UN-BRK — Selbstbestimmtes
Leben behinderter Menschen, Inklusion, Nichtdiskriminierung, Partizipation —
sowie das dem Ubereinkommen zu Grunde liegende Bild von Behinderung erldu-
tert wurden. Die Konvention hat zum Ziel, die Gberkommene Sicht auf Menschen
mit Behinderung, fir die das medizinische Modell von Behinderung steht, zu
Uberwinden, ihre ,Besonderung” in Einrichtungen der Behindertenhilfe zu been-
den und ihnen als gleichberechtigte Blrger den Genuss der Menschenrechte und
Grundfreiheiten in gleicher Weise zu ermdoglichen, wie ihn auch Menschen ohne
Behinderung geniellen. Von herausragender Bedeutung — auch fir die Umset-
zung der UN-BRK auf kommunaler Ebene — ist der menschenrechtliche Ansatz
der Konvention. Ein Behinderungsbegriff, der als sich stetig wandelnd verstanden
wird und sich am kulturellen Modell von Behinderung orientiert, soll die Grup-
penbildung in ,behindert” einerseits und ,nichtbehindert” andererseits aufhe-
ben und behinderte Menschen in der Offentlichkeit sichtbar machen. Die Belan-
ge von Menschen mit den unterschiedlichsten Behinderungen sind, wenn die
Bestimmungen der UN-BRK ernst genommen werden, in alle Planungen von Be-
ginn an einzubeziehen, wobei auch die Bedirfnisse behinderter Frauen nicht
vergessen werden dirfen. Getreu dem Motto , Nichts tGber uns ohne uns!“ muss
die Umsetzung der UN-BRK auf allen staatlichen Ebenen, also auch in der Kom-
mune, unter Beteiligung behinderter Menschen geschehen. Es soll nicht nur eine
Alibi-Beteiligung sondern die volle Partizipation behinderter Menschen erreicht

werden.
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Kapitel 2:  Vdélkerrechtliche Verpflichtungen aus der UN-BRK

A. Wirksamkeit der UN-BRK im innerstaatlichen Recht

Erste Voraussetzung fiir die Wirksamkeit der UN-BRK sei, so formuliert es Felix
Welti, dass es sich bei der UN-BRK um eine fiir die Bundesrepublik Deutschland

191 verbindlich ist eine Rechtsnorm, wenn sie

verbindliche Rechtsnorm handle.
Geltung erlangt hat, und nur dann kann sie iberhaupt anwendbar sein. Rechtli-
che Geltung vorausgesetzt kann die Konvention entweder unmittelbar oder erst

nach Umsetzung in innerstaatliches Recht anwendbar sein.

Geltung der UN-BRK auf Bundesebene

Rechtliche Giiltigkeit im jeweiligen Mitgliedsstaat erlangt die UN-BRK durch die
Ratifikation. Darunter versteht man die nach auRen gerichtete verbindliche Er-
klarung eines Staates, durch den Vertrag volkerrechtlich gebunden zu sein.’®
Abgegeben wird die Erklarung vom Staatsoberhaupt, in Deutschland also vom
Bundesprasidenten, jedoch erst nach Abschluss des verfassungsrechtlich vorge-

193 per Bundesprasident hat bei der Ratifi-

schriebenen Zustimmungsverfahrens.
kation der UN-BRK gem. Art. 59 Abs. 1 Satz 2 GG die Organkompetenz, die Ver-
bandskompetenz liegt gem. Art. 32 GG beim Bund. Das heil}t, der Bundestag
muss ein Gesetz beschlieRen, mit dem er der Ratifikation der UN-BRK zustimmt.
Dies hat er am 21. Dezember 2008 getan;** das Zustimmungsgesetz wird auch
Transformationsgesetz, Ratifikationsgesetz oder Vertragsgesetz genannt.195 Ab-
gesehen von seiner oben beschriebenen Funktion der Ermachtigung des Bundes-
prasidenten zur Ratifikation entfaltet es noch weitere Wirkungen, darunter die-

jenige, dem Vertrag zu innerstaatlicher Geltung zu verhelfen. Diese Wirkung wird

unterschiedlich beschrieben. Nach der sogenannten Transformationslehre wer-

1 welti, FS fiir Kohte, S. 639.

. Arnauld, Volkerrecht, Rn. 199.

. Arnauld, Volkerrecht, Rn. 199.

1% G zu dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen v. 13.12.06 iiber die Rechte von Menschen
mit Behinderungen sowie zu dem Fakultativprotokoll v. 13.12.06 zum Ubereinkommen der Ver-
einten Nationen Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen v. 21.12.08, BGBI. 2008 I,
1419; Unterzeichnung der Konvention und des Zusatzprotokolls am 30.03.07; Hinterlegung der
Ratifizierungsurkunde am 24.02.09; in Kraft getreten am 26.03.09.

%> Maunz/Diirig/Nettesheim GG Art. 59 Rn. 90.
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den voélkerrechtliche Vertrage durch Zustimmungsgesetze in nationales Recht
umgewandelt oder inkorporiert.®® Dieser Theorie liegt ein dualistisches Ver-
standnis von Voélkerrecht und nationalem Recht zugrunde, also die Vorstellung
eines Nebeneinanders von beidem. Nach der heute liberwiegend vertretenen
Vollzugslehre brauchen voélkerrechtliche Vertrage dagegen nicht in das nationale
Recht Uberfihrt zu werden. Sie bleiben vielmehr Rechtsnormen des Volker-
rechts, deren Geltung und Anwendung durch das Zustimmungsgesetz lediglich
angeordnet werden. Das Gesetz soll den Vollzugsbefehl oder Rechtsanwen-

197 Diese Lehre beruht auf einem monistischen Ansatz,

dungsbefehl enthalten.
dem das Volkerrecht allein geniigt, um den Vorschriften Geltung innerhalb der
Mitgliedsstaaten zu verschaffen. Praktische Auswirkungen ergeben sich aus die-
sen unterschiedlichen Lehren nicht.”*® v. Bernstorff199 und ihm folgend Aichele*®
haben der Vollzugsbefehlslehre den Vorzug gegeben und aus ihr zugleich den
Schluss gezogen, der Vollzugsbefehl gelte auch im landesrechtlichen Raum; ein
eigener landesrechtlicher Vollzugsbefehl sei auch in den vélkerrechtlichen Berei-
chen, die die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz der Linder betreffen,
nicht erforderlich. Felix Welti lasst die Entscheidung zwischen der Transformati-
onslehre und der Vollzugslehre offen, vertritt aber im Ergebnis die gleiche Auf-
fassung wie v. Bernstorff und Aichele, dass die UN-BRK Uberall in der Bundesre-
publik Deutschland, also sowohl bundesrechtlich als auch landesrechtlich, Gel-

tung beanspruche. Er fasst seine Position pragnant in der folgenden Formulie-

rung zusammen:

»Unabhangig von dem Streit, ob Volkerrecht durch das Zustimmungsge-
setz in deutsches Recht transformiert oder als deutsches Recht inkorpo-
riert wird, besteht doch fir die UN BRK kein Zweifel daran, dass dieser

Akt wirksam und ohne Vorbehalt stattgefunden hat.“***

196 Rauschning in BK, Art. 59 Rn. 107, sieht diese Vorstellung als ,inzwischen Giberwunden” an.

Fur die Vollzugslehre u.a. Rauschning in BK, Art. 59 Rn. 107; Pernice in: Dreier/Bauer, Art. 59
Rn. 48; Rojahn in: v. Miinch u. a., Art. 59, Rn. 36.

%8 pernice in: Dreier/Bauer, Art. 59 Rn. 48 m. w. N.

° v. Bernstorff, RdJB 2/2011, 203 (212).

200Aichele, Stellungnahme der Monitoring-Stelle zur UN-BRK v. 11.08.10, S. 11; ebenso in:
AnwBl 10/2011, S. 727.

Y Welti, FS fiir Kohte, S. 639.
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Diese Meinung, die den Vollzugsbefehl gleichsam automatisch als gegeben an-
nimmt, umgeht elegant, aber wohl zu gewagt das Problem, dass nach dem
Grundgesetz dem Bund die Gesetzgebungskompetenz zur Erteilung des Vollzugs-
befehls fehlt.”®” Der Wortlaut des Art. 59 Abs. 2 GG lasst Raum sowohl fiir die
Vollzugslehre als auch fiir die Transformationslehre. Das BVerfG entscheidet sich
nicht fir eine der beiden Lehren. Es flhrt aus, einerseits zeichne sich das Grund-
gesetz durch seine Volkerrechtsfreundlichkeit aus, andererseits erklare es das
Volkervertragsrecht mit Ausnahme der allgemeinen Regeln nicht fiir unmittelbar
anwendbar sondern verlange ,die Transformation in das innerstaatliche Recht
durch einen zustimmenden Rechtsanwendungsbefehl®. Ohne eine solche férmli-
che Transformation nach Maligabe des Grundgesetzes entfalte das Volkerrecht

innerstaatlich keine Wirksamkeit.2%3

Dabei spricht die Formulierung ,,nach Mal3-
gabe des Grundgesetzes” gegen die Annahme v. Bernstorffs, dass der Vollzugsbe-
fehl auch im landesrechtlichen Raum gelte. In einem spateren Beschluss vom
Madrz 2011 spricht das BVerfG, ohne inhaltlich auf die Problematik einzugehen,
von der ,UN-Behindertenrechtskonvention (BRK), die in Deutschland Gesetzes-
kraft“ habe und als Auslegungshilfe fir die Bestimmung von Inhalt und Reichwei-
te der Grundrechte herangezogen werden kénne,?® und zwar in einem Fall, in
dem es uber die Anwendung des MaRregelvollzugsgesetzes von Rheinland-Pfalz
zu entscheiden hatte — eine Materie in der Zustandigkeit des Landes. Dies kdnnte
als Beleg fiir die These von Aichele und v. Bernstorff angesehen werden; jedoch

Uberwiegen aus den oben genannten Griinden die verfassungsrechtlichen Be-

denken.
Il. Geltung der UN-BRK auf Landesebene und kommunaler Ebene

Die Lander kdnnen von den Regelungsgehalten der UN-BRK in zweifacher Weise
betroffen sein. Zum einen fithren sie gem. Art 83 GG dem Grundsatz nach die

Bundesgesetze als eigene Angelegenheiten aus, zum anderen kann die UN-BRK

202 . . .
Dazu sogleich noch ausfihrlicher.

°% BVerfG, Beschl. v. 14. 10. 04, Az.: 2 BvR 1481/04 (IStR 2005, 31).

2% BVerfG, Beschl. v. 23.03.11, Az.: 2 BvR 882/09 - Rn. 52, siehe
www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2011/03/rs20110323 2bvr0
88209.html; das BVerfG nimmt Bezug auf BVerfGE 111, 307, 317 f., Gérgiilii-Beschl., Rn. 32.
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auch Regelungen auf Gebieten enthalten, die in die Gesetzgebungszustandigkeit
der Lander gem. Art 70 GG fallen. Zu den von den Landern als eigene Angelegen-
heiten auszufiihrenden Bundesgesetzen gehdren zum Beispiel die Sozialgesetze,
SGB | bis SGB XII. Nunmehr regelt Art. 21 Buchst. b) UN-BRK verbindlich, dass in
Verwaltungsverfahren die Verwendung von Gebardensprache, Brailleschrift und
gegebenenfalls anderen Kommunikationsformen zu gestatten ist. Da die Lander
hiervon nicht abweichen kénnen, ergibt sich ein Zustimmungserfordernis des
Bundesrates zur Ratifikation der UN-BRK aus Art. 84 Abs. 1 Satz 6 GG. Dies — und
nicht Landerzustandigkeit in den Angelegenheiten, fiir die die Lander die Gesetz-
gebungskompetenz haben — ist der Grund, warum die Lander der UN-BRK zu-

205

stimmen mussten.”> Zwar verpflichtet die UN-BRK alle Untergliederungen des

Vertragsstaates, jedoch trifft die Umsetzungspflicht vélkerrechtlich nur die Ver-

2% 31s0 die Bundesrepublik Deutschland, nicht aber die Liander. Aus

tragsparteien,
diesem Grund ist fraglich, ob die Konvention auf Gebieten der ausschlieBlichen
Landerzustandigkeit Gberhaupt Geltung erlangt, sofern die Lander die Regelun-
gen nicht ausdriicklich in einer der Landesverfassung entsprechenden Weise in

Geltung setzen.

1. Bundeskompetenz kraft Sachzusammenhangs oder aus der Natur der Sa-
che

Theoretisch denkbar ware eine Kompetenz des Bundes kraft Sachzusammen-

hangs oder aus der Natur der Sache.””’

Ein solcher Zusammenhang ist aber bei
Art. 19 Buchst. ¢) UN-BRK, der ausdriicklich die Gemeinde-Ebene anspricht, nicht
zu erkennen. Diese verfassungsrechtliche Lage ist problematisch fiir die Bundes-
republik Deutschland, da sie als Vertragspartner volkerrechtlicher Vertrage dafir
einstehen muss, dass die von ihr eingegangenen Vertrage auf ihrem gesamten

Staatsgebiet, also auch in Landern und Gemeinden, eingehalten werden.

205 Uerpmann-Wittzack, SDSRV S. 40, unter Verweis auf die Begriindung der Bundesregierung

zum Entwurf des Zustimmungsgesetzes, BT-Drs. 16/10808, 7 sowie den Zustimmungsbeschluss
des Bundesrates, BR-Drs. 945/08 v. 19.12.08.

2% Umkehrschluss aus Art. 34 WVK, Hobe/Kimminich, 194.

BeckOK GG/Heintschel von Heinegg GG Art. 32 Rn. 8.
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2. Lindauer Absprache

Eine praktische Losung in dieser Frage sollte mit der sogenannten Lindauer Ab-
sprache, auch Lindauer Abkommen genannt, gefunden werden. Jedoch kann
diese Losung — wie zu zeigen sein wird — (ber die aus der verfassungsrechtlichen
Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern resultierenden Grenzen nicht

hinweghelfen.

a) Vereinbarung zwischen Bund und Landern

Im Falle von Verpflichtungen des Bundes, die in die alleinige Zustdndigkeit der
Lander fallen, einigten sich Bund und Lander auf folgenden modus vivendi: Der
Bund verpflichtet sich den Landern gegeniber, derartige Vertrdge nur dann zu
schlieen, wenn die Lander dem vorher zugestimmt haben. Im Gegenzug ver-
pflichten sich die Lainder dem Bund gegeniiber, die getroffenen Regelungen in

298 Seine verfassungsrechtliche Grundlage findet

ihrer Zustandigkeit umzusetzen.
das Lindauer Abkommen in den Grundsatzen des bundesfreundlichen und des
landerfreundlichen Verhaltens,”® die aus dem Bundesstaatsprinzip des Art. 20

210 Damit scheint das Problem zunéchst geldst, jedoch e-

GG abgeleitet werden.
her auf einer praktischen als auf einer rechtlichen Ebene. Eine Einigung wurde
namlich nicht erzielt, vielmehr soll das Lindauer Abkommen einen offenen Dis-
sens Uberbriicken. Das wird gleich zu Beginn der Absprache bekraftigt: In Nr. 1
heillt es dazu ausdriicklich: ,,Der Bund und die Lénder halten an ihren bekannten
Rechtsauffassungen (...) fest“.”*! Bund und Linder haben sich also nur tber das
Verfahren, in der Sache jedoch gerade nicht geeinigt. An Regelungen, auf welche
Weise volkerrechtliche Vorgaben auf Landesebene anwendbar sein sollen und
wie sie umgesetzt werden sollen, fehlt es. Von Papier wird hervorgehoben, das
Lindauer Abkommen funktioniere hervorragend, was man daran ablesen kénne,

dass das BVerfG noch nie (iber derartige Streitigkeiten zu entscheiden gehabt

habe.?*? In dem auf einem Festvortrag beruhenden Beitrag sagt Papier auRer-

%8 Maunz/Diirig/Nettesheim GG Art. 32 Rn. 72.

Die Lindauer Absprache sei ,,nichts anderes als eine Konkretisierung” des Grundsatzes der
Bundestreue, so Heintschel von Heinegg in BeckOK GG zu Art. 32 Rn. 11.

?19 BeckOK GG/Huster/Rux GG Art. 20 Rn. 36.

! zit. nach: BeckOK GG/Heintschel von Heinegg GG Art. 32 Rn. 10.1.

212 papier, DOV 2003, 265 (268).
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dem, noch nie das BVerfG bemiiht zu haben, sei ein Qualitatsmerkmal.?*®* Wenn
die Lander zuvor ihr Einverstdndnis mit dem Abschluss des Vertrags gegeben
hatten, konne erwartet werden, dass sie die vom Bund eingegangene volker-
rechtliche Verpflichtung auch innerstaatlich umsetzten und damit gegeniber
dem auswartigen Staat erflllen wiirden, fahrt Papier fort.”** Tatsachlich ist der
Fall, dass Lander die Umsetzung eines volkerrechtlichen Vertrages verweigert
hatten, noch nie eingetreten; das heilt, die Lindauer Absprache entfaltet in der
Praxis tatsachlich die von Papier beschriebene befriedende Wirkung.215 Denkbar
ist dennoch, dass Ldander zwar ihren Willen zur Umsetzung eines volkerrechtli-
chen Vertrages bekunden, die Umsetzung dann aber doch unterbleibt, hinter den
Moglichkeiten zuriickbleibt oder schleppend verlauft. In solchen Fallen kdnnte es
sich bei der positiven Annahme von Papier um einen Trugschluss handeln. Kons-
tellationen, in denen volkerrechtliche Vertrage dadurch verletzt werden, dass
ihre Inhalte auf Landerebene nicht umgesetzt werden, sind keineswegs ausge-
schlossen. So kénnte im schlechtesten Fall die Entwicklung auch bei der UN-BRK
verlaufen. Es kime dann zwar zu keiner Bund-Ldnder-Streitigkeit, jedoch blieben
die Vollzugsdefizite beim voélkerrechtlichen Vertrag bestehen. Die Lindauer Ab-
sprache entfaltet schon deshalb keine Rechtswirkungen, weil sie nicht rechtsver-

216

bindlich ist, da sie nie unterzeichnet wurde.”™ Im Text (Nr. 1) wurde im Gegenteil

betont, dass die Beteiligten an ihren unterschiedlichen Rechtsauffassungen fest-

217

halten.””” Diese sollen im Folgenden kurz dargestellt und bewertet werden:

b) Unterschiedliche Rechtsauffassungen bei volkerrechtlichen Ver-
pflichtungen des Bundes im verfassungsrechtlichen Zustandigkeitsbereich
der Lander

In der Staatsrechtslehre umstritten bleibt die Frage volkerrechtlicher Verpflich-

tungen im Zustandigkeitsbereich der Lander trotz des Lindauer Abkommens.?*8

3 papier, DOV 2003, 265.

Papier, DOV 2003, 265 (268).

Unter Berufung auf Papier, DOV 2003, 265 (269): Bernhard, Bildungssystem, 148.

Kempen in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Il, Art. 32 Rn. 60.

BeckOK GG/Heintschel von Heinegg GG Art. 32 Rn. 10.1.

BeckOK GG/Heintschel von Heinegg GG Art. 32 Rn. 9; Wollenschldger (,Vertragsschlussrecht
des Bundes denkbar, aber umstritten®), in: Dreier/Bauer Art. 32 Rn. 3.
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(1) Berliner Losung
Die sogenannte Berliner Losung, urspriinglich vertreten vom Bund und Berlin,?*?
ist ein zentralistischer Ansatz. Diese Meinung spricht sowohl die Kompetenz zum
Vertragsabschluss als auch die zur Transformation in innerstaatliches Recht dem
Bund zu. Letztere wird dabei als Annexkompetenz zu Art. 32 Abs. 1 GG verstan-
den.’”® Nach dieser Auffassung wirde ein volkerrechtlicher Vertrag — die Einhal-
tung der Lindauer Absprache vorausgesetzt — bereits mit der Ratifikation auch in

den Landern Rechtsgeltung erlangen.

(2) Suddeutsche Losung
Nach der foderalistischen stiddeutschen Auffassung, die in den Anfangsjahren
der Bundesrepublik Deutschland von den Landern Baden-Wirttemberg, Bayern,
Hessen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz vertreten wurde,221 sollen die
Lander selbst — und nicht der Bund — volkerrechtliche Vertrage ratifizieren, wenn
der Regelungsgegenstand in ihren Zustandigkeitsbereich fallt. Da in der UN-BRK
ganz unterschiedliche Lebens- und Kompetenzbereiche geregelt sind, wiirde dies
bedeuten, dass zusatzlich zur Bundesrepublik Deutschland auch alle 16 Bundes-
lander die UN-BRK ratifizieren miissten. Eine ,(eingeschrankte) foderalistische

w222

Ansicht vertritt v. Bernstorff: Nach dieser diirfe der Bund Vertrage zwar auch

Uber solche Gegenstinde abschlielRen, die in die ausschliefliche Zustandigkeit
der Lander fielen, jedoch sei er ,in der Intensitat der Regelung eingeschrankt”.??
Lediglich eine ,Bemiihensverpflichtung, (...) auf die Lander einzuwirken, d.h. sie
zu MaBnahmen anzuhalten oder ihnen ein Tatigwerden nahe zulegen” konne der

Bund voélkerrechtlich eingehen.224

(3) Norddeutsche Losung
Zwischen den genannten Auffassungen nimmt die norddeutsche Losung, vertre-

ten von Bremen, Hamburg Niedersachsen und Schleswig-Holstein, eine vermit-

219 Bernhard, Bildungssystem, 107.

BeckOK GG/Heintschel von Heinegg GG Art. 32 Rn. 9.2

22 Bernhard, Bildungssystem, 107.

222 Rojahn in: v. Miinch u. a., GG |, Art. 32, Rn. 42, Klammern im Original.
223 Rojahn in: v. Miinch u. a., GG |, Art. 32, Rn. 42.

224 Rojahn in: v. Miinch u. a., GG |, Art. 32, Rn. 42.
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telnde Position ein.??®

Nach ihr sollen fiir den Vertragsabschluss der Bund, fiir die
Transformation der Vorschriften in innerdeutsches Recht die Lander zustandig

sein.

c) Bewertung der Rechtsauffassungen zur Lindauer Absprache

Fur die Berliner Losung sprechen Einheits- und Effizienzgesichtspunkte.?”® Sie
wirde zu einer Geltung der UN-BRK auf Landesebene fiihren. Eine Umsetzungs-
pflicht der Lander ware somit gegeben. Dagegen wird jedoch argumentiert, es sei
nicht akzeptabel, dass der Bund durch den Abschluss vélkerrechtlicher Vertrage
Kompetenzen an sich ziehen kdnne, die ihm vom Grundgesetz nicht zugewiesen

227

seien; die Auffassung sei daher abzulehnen.”" Es wird eine Aushdhlung des bun-

228

desstaatlichen Prinzips ,von auRen her” befirchtet.”” AuBerdem widerspreche

die norddeutsche Losung auch der Systematik des Art. 32 GG, der zwischen Au-

229
In

Renhandeln und innerstaatlicher Gesetzgebungskompetenz unterscheide.
seiner 2016 veroffentlichten Dissertation setzte sich Thomas Bernhard intensiv
mit dem hier behandelten Problem auseinander.”®° Er wies ausfiihrlich nach,
dass Nettesheim die Berliner Losung zwar dem Namen nach ablehnt, ihrem Inhalt
nach diese aber gerade annimmt.”! Bernhard folgt der Berliner Losung insoweit,
als er ein ,Ingeltungsetzen” der UN-BRK auf Landerebene durch die Ratifikation

behauptet.??

Seine Argumentation Uberzeugt jedoch letztlich nicht; denn durch
sie wird — mit Blick auf das gewiinschte Ergebnis — eine verfassungsrechtlich
nicht erklarbare, den grundgesetzlichen Kompetenzvorschriften widersprechen-
de und nach der hier vertretenen Auffassung auch nicht zu begriindende Geltung

der UN-BRK auf Ldnderebene konstruiert.

Der Vorteil der siiddeutschen Losung liegt darin, dass nach ihr die Kompetenzen
der Lander vollstandig gewahrt blieben und ebenfalls ein Auseinanderfallen von

volkerrechtlicher Verpflichtung und innerstaatlicher Umsetzungskompetenz

225 Bernhard, Bildungssystem, 107.

Wollenschldger, diese Losung ablehnend, in: Dreier/Bauer Art. 32 Rn. 36.
Kempen in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Il, Art. 32 Rn. 54.

Rojahn in: v. Miinch u. a., GG |, Art. 32, Rn. 42.

Wollenschldger in: Dreier/Bauer Art. 32 Rn. 36.

230 Bernhard, Bildungssystem, Zweites Kapitel, beginnend auf S. 99.

21 Bernhard, Bildungssystem, 123-126.

232 Bernhard, Bildungssystem, 144.
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vermieden wirde. Auch nach der von Rojahn vertretenen eingeschrankten Vari-
ante dieser Ansicht®®* hitte der Bund nicht alleine sondern nur neben den Lén-
dern die in der UN-BRK festgeschriebenen Verpflichtungen eingehen dirfen. Bei-
de Erscheinungsformen der siiddeutschen Losung sind jedoch im Ergebnis abzu-
lehnen. Ihnen zu folgen, hieRBe, wie gerade das Beispiel der UN-BRK zeigt, einer-
seits die verfassungsrechtliche Kompetenz des Bundes zum Abschluss vélker-
rechtlicher Vertrage gemaR Art. 32 Abs. 1 GG einzuschranken und andererseits
die Verhandlungen zu volkerrechtlichen Vertragen duBerst kompliziert zu gestal-
ten. Tatsachlich ist ein solches Verfahren absolut untiblich; kein Bundesland oder
keine sonstige staatliche Untergliederung hat eigenstandig diese oder eine ande-

re Menschenrechtskonvention ratifiziert.?3*

Die norddeutsche Losung hat den Nachteil, dass die Kompetenzen zum Vertrags-
abschluss und zur Transformation in innerdeutsches Recht auseinanderfallen;
diesen nehmen ihre Vertreter hin. In dem Fall, in dem der Bund sich — wie im
Lindauer Abkommen vorgesehen und bei der UN-BRK ordnungsgemald erfolgt —
vorab und rechtzeitig versichert, dass die Lander zur Transformation bereit sind,
werden auf diese Weise die Grundsatze des landerfreundlichen und bundes-
freundlichen Verhaltens konkretisiert.® Zugleich kann der Bund, wenn er die
Zustimmung der Lander hat, gegeniiber den auswaértigen Vertragspartnern die
volkerrechtlichen Verpflichtungen eingehen, ohne gegen den auch im Vdlker-

236 Nach allem

recht geltenden Grundsatz von Treu und Glauben zu verstoRRen.
erscheint die norddeutsche Losung unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunk-
ten am Uberzeugendsten, sodass sie auch von der Verf. vertreten wird, auch
wenn sich daraus fiir die vorliegende Themenstellung ergibt, dass die UN-BRK

durch ihre Ratifikation in Bayern keine Rechtsgeltung erlangt hat.

3 Rojahn in: v. Miinch u. a., GG |, Art. 32, Rn. 42.

Bernhard, Bildungssystem, 109; der aktuelle Stand der Ratifikation kann eingesehen werden
unter https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg no=IV-
15&chapter=4&lang=en.

> BeckOK GG/Heintschel von Heinegg GG Art. 32 Rn. 11

BeckOK GG/Heintschel von Heinegg GG Art. 32 Rn. 11
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3. Rechtsprechung zur Frage der Geltung der UN-BRK

Das OVG Ll;ineburgza'7 und ihm folgend der Hessische Verwaltungsgerichtshofza'8
kamen beim Beschluss Uber die Zuweisung eines behinderten Kindes zu einer
Sonderschule zu demselben Ergebnis, ndmlich dass die UN-BRK in Hessen, jeden-
falls solange es keine Umsetzungsgesetze des Landes gebe, keine Rechtsgeltung
erlangt habe. Damit scheide ebenso eine unmittelbare Anwendbarkeit der UN-
BRK aus; die Tatsache, dass der Hess. VGH diese auch mangels Bestimmtheit des
Art. 24 UN-BRK verneint, kann deshalb nur als hilfsweises Argument verstanden
werden. Die Beschliisse stieRen in der Literatur teils auf Kritik, wobei aber von
keinem der Autoren den hier ausgefiihrten verfassungsrechtlichen Bedenken
hinsichtlich der Geltung der UN-BRK in den Landern ausreichend Rechnung ge-
tragen wurde. Dérschner befasst sich ausfihrlich mit Veroffentlichungen der Kri-
tiker Riedel/Arend, Banafsche, Lachwitz, Aichele, Rasch, Eichholz und v. Bernst-
orff, bleibt aber — wie die Verf. — bei ihrer verfassungsrechtlichen Auffassung,
namlich, dass UN-BRK im Land nicht gilt, sofern sie nicht verfassungsgemaf$ in
Landesrecht transformiert wurde, was ebenso eine unmittelbare Anwendbarkeit
der UN-BRK ausschlieRt;*** Marwege vertritt die Ansicht, im Bildungsbereich
brauche der Streit nicht entschieden zu werden, da ohnehin alle Lander dabei
seien, die UN-BRK umzusetzen, und die Umsetzung also nur noch eine Frage der

Zeit sei.?*°

4. Einschatzung der Lander zur Frage der Geltung der UN-BRK

Die fiir die Umsetzung der UN-BRK interessante Frage, ob die Ldnder von einer
Geltung der Konvention auf Gebieten ihrer eigenen Gesetzgebungszustandigkeit
ausgehen, untersuchte Dérschner im Rahmen ihrer 2014 veroffentlichten Disser-
tation. Sie fragte bei den Landern an, ob [im jeweiligen Bundesland] die Notwen-
digkeit gesehen werde bzw. ob es Bestrebungen gebe, die Konvention neben
dem Vertragsgesetz des Bundes zusatzlich im Rahmen eines Landervertragsge-

setzes in die [Landes-]Rechtssphédre einzubeziehen, um ihr umfassende Geltung

> ovG Liineburg, Beschl. v. 16.09.10, Az.: 2 ME 278/10, Leitsatz, zit. nach juris.

Hess. VGH, Beschl. v. 12. 11.09, Az.: 7 B 2763/09, Leitsatze 1 und 2, zit. nach juris.
239 Dérschner, 173-177.
240 Marwege, 229.
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zu verschaffen oder ob man davon ausgehe, dass hierfiir bereits das Vertragsge-

setz des Bundes ausreichend sei.”*

Waéhrend die Lander Baden-Wirttemberg,
Bremen, Nordrhein-Westfalen, Saarland, Sachsen-Anhalt Schleswig-Holstein und
Thiringen die Frage nicht beantworteten, hielten Hamburg, Sachsen, Bayern,
Berlin und Mecklenburg-Vorpommern eine Umsetzung durch ein Landesgesetz
ausdruicklich oder implizit nicht fir notwendig. In Hessen und in Rheinland-Pfalz
war jeweils ein Landtagsbeschluss gefasst worden, die Konvention durch einen
Aktionsplan umzusetzen.?*? Fiir Rheinland-Pfalz weist Dérschner mit Recht darauf
hin, dass ein Landtagsbeschluss den Anforderungen des Art. 101 der Landesver-

243

fassung nicht gentige.”™ Die Lander Niedersachsen und Brandenburg wollen kein

Liandervertragsgesetz erlassen, wobei das Land Brandenburg zuvor ein Rechts-

gutachten zu dieser Frage in Auftrag gegeben hatte.2**

Stellt man das Ergebnis
von Dérschners Umfrage der oben dargestellten in der Rechtsprechung vertrete-
nen Meinung gegeniber, so fallt der Gegensatz ins Auge. Dérschner bescheinigt

den Landern deshalb zu Recht mangelndes Problembewusstsein.**

5. Zwischenergebnis

Das Problem der Geltung bzw. fehlenden Geltung volkerrechtlicher Vertrage auf
Gebieten der Landerzustandigkeit wird in der Literatur gesehen und unterschied-
lich bewertet, je nachdem, welcher der genannten Lésungen man folgt. Die Poli-
tik scheint nach dem oben Gesagten eher unbewusst der Berliner Losung zu fol-
gen. Man geht mehrheitlich davon aus, das Problem sei durch das Lindauer Ab-
kommen einer Losung zugeflihrt worden, und die Lander seien aus der UN-BRK
verpflichtet. Dies trifft aber nach der bisherigen Rechtsprechung hierzu mangels
Rechtsgeltung nicht zu. Aus einem konsequent foderalistischen Blickwinkel muss-
te man das Lindauer Abkommen sogar als verfassungswidrig bezeichnen, da den
Ldndern Mitwirkungsrechte eingerdumt werden, die ihnen nach dem Grundge-
setz nicht zustehen. Die zentralistische Sichtweise ist von diesem Argument dahn-

lich betroffen, kann es jedoch entscharfen, da die Mitwirkungsrechte der Lander

1 Dérschner, 168-170 mit Fn. 899.

242 Dérschner, 168-170.

243 Dérschner, 169, Fn. 900, m. w. N.
244 Dérschner, 168-170.

245 Dérschner, 170.
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lediglich auf einer Sollvorschrift beruhen und nicht zwingend sind. Die norddeut-
sche Losung hat zwar das Argument des Auseinanderfallens wichtiger Kompe-
tenzen gegen sich, dirfte aber der vom Grundgesetz vorgegebenen Kompetenz-
verteilung am ehesten entsprechen. Eine Anderung des Grundgesetzes lber die
Kompetenzverteilung in derartigen Fallen kdnnte hier fur Klarheit sorgen, ist je-

doch gescheitert, zuletzt 1992.2%°

Es gdabe eine naheliegende Mdglichkeit, die Geltung der Vorschriften der UN-BRK
in den Landern zu erreichen: Die Lander muissten durch ihre Landtage entspre-
chend ihren jeweiligen Landesverfassungen Gesetze erlassen, in denen — analog
der Ratifikation der Konvention durch die Bundesrepublik Deutschland — der Wil-
le zum Ausdruck kdme, die UN-BRK solle in dem jeweiligen Land geltendes Recht
sein. Dérschner fordert in ihrer Schlussbetrachtung zu Recht, dass dies , ohne
Umschweife” geschehen misse; sie betont, dass es hierflir nicht zu spéat sei;
selbst eine langjahrige politische Praxis im Umgang mit Menschenrechten kénne

247 auf diese Weise wirde die UN-BRK den Rang einfachen

geandert werden.
Landesrechts erhalten. Hieraus wiirde sich eindeutig eine Umsetzungspflicht der
Liander ergeben. Dies ist aber bedauerlicherweise in keinem Bundesland gesche-

2% Die Liander bedienen sich ebenso wie der Bund des Mittels der Aktions-

hen
pldane, um die UN-BRK in ihrer Zustandigkeit umzusetzen. Es spricht in der Tat viel
dafiir, zur Umsetzung der UN-BRK Aktionspldane zu erstellen, jedoch ist dies kei-
neswegs ein Argument gegen die Schaffung eines entsprechenden Landesgeset-
zes, denn beide - und ggf. noch weitere — Mallnahmen kdnnten ohne weiteres

parallel verlaufen.

Festzuhalten ist, dass nach der hier vertretenen Auffassung die UN-BRK ohne
entsprechende derartige Gesetze keine rechtliche Geltung in den Bundeslandern
erlangen kann, soweit sie Gebiete der ausschliel§lichen Landerzustandigkeit be-

trifft. Fir die Kommunen kann nichts anderes gelten.

8 7u Reformvorschligen siehe z.B. Wollenschldger in: Dreier/Bauer Art. 32 Rn. 5;

Maunz/Diirig/Nettesheim GG Art. 32 Rn. 75.
47 Dérschner, 230.
248 Bernhard, Bildungssystem, 116.
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B. Gesetzgebungsvorschlag zur Rechtsgeltung der UN-BRK in Bayern

Zur Losung dieses Problems schlagt die Verf. eine Erganzung des BayBGG durch

folgende neue Vorschrift vor:

Art. 1a
Geltung der UN-Behindertenrechtskonvention

Der Freistaat Bayern bekennt sich zu den Zielen des Ubereinkommens
der Vereinten Nationen Uber die Rechte von Menschen mit Behinderun-
gen (UN-Behindertenrechtskonvention). *Die UN-Behindertenrechtskon-

vention ist in Bayern geltendes Recht.

Die vorgeschlagene Regelung enthalt die Ingeltungsetzung der UN-BRK im Frei-
staat Bayern. Dieser Schritt ist konsequent angesichts der Tatsache, dass der
Freistaat Bayern selbst einen Aktionsplan erstellt hat und somit eindeutig zum
Ausdruck bringt, dass er die Umsetzung der UN-BRK auf seinem Gebiet anstrebt.
Die Tatsache, dass der Freistaat Bayern den Schritt der Ingeltungsetzung bisher
nicht gegangen ist, dirfte darin begriindet sein, dass seit 2004 gem. Art. 83
Abs. 3, 2. Var. BV die Verpflichtung gilt, fiir einen Ausgleich der durch die Uber-
tragung neuer Aufgaben entstehenden Kosten zu sorgen; es sollte wohl vermie-

den werden, eine Kostentragungspflicht auszuldsen.

C. Rang der UN-BRK im innerstaatlichen Recht

Rang volkerrechtlicher Vertrage allgemein

Die Frage, welchen Rang vdlkerrechtliche Vertrage innerhalb der nationalen
Rechtsordnung einnehmen, stellt sich einerseits, wenn man der Transformations-
lehre folgt,249 andererseits aber auch nach der Vollzugslehre fir unmittelbar an-
wendbare Vertragsnormen.?° Es wird allgemein davon ausgegangen, dass vol-

kerrechtliche Vertrage mit der Ratifikation den Rang einfachen Bundesrechts

249 Rauschning in BK, Art. 59 Rn. 107.
220 Rojahn in: v. Miinch u. a., Art. 59, Rn. 44.
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erlangen.251 Dies folgt aus Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG, wonach die verfassungsrecht-
lich vorgesehene Zustimmung zu dem volkerrechtlichen Vertrag in der Form ei-
nes Bundesgesetzes zu erteilen ist.?>2 Verfassungsrang kénnte ihnen nur dann
zukommen, wenn es sich bei den Bestimmungen um allgemeine Regeln des Vol-

253 Beides trifft aber auf

kerrechts oder Volkergewohnheitsrecht handeln wiirde.
die UN-BRK nicht zu. Nicht einmal die EMRK geniel3t in Deutschland offiziell Ver-
fassungsrang, wenngleich das BVerfG ihrer herausragenden Bedeutung dadurch
Rechnung tragt, dass es die deutschen Grundrechte im Lichte der EMRK und der

Rechtsprechung des EGMR auslegt.>*

Il. Rang des europdischen Rechts

Die Bundesrepublik Deutschland ist sozusagen doppelt an die UN-BRK gebunden,
namlich nicht nur durch ihre eigene Unterzeichnung, sondern auch in ihrer Ei-
genschaft als Mitglied der Europaischen Union®>°, denn auch die EU hat die UN-
BRK unterzeichnet, allerdings im Unterschied zur Bundesrepublik Deutschland

1% Art. 42 bis 44 der Konvention, die vorse-

(noch) nicht das Fakultativprotokol
hen, dass eine ,,Organisation der regionalen Integration” die Konvention unter-
zeichnen koénne, seien von Anfang an auf die EU ausgerichtet gewesen; dies
schon deshalb, weil der EU als einziger solcher Organisation von ihren Mitglie-
dern Hoheitsrechte tibertragen worden seien.”’ Rechtsgrundlage fir den Ab-

schluss der Konvention sei Art 216 Abs. 1, Var. 2 AEUV. Auch habe die EU gem.

Art. 5 Abs. 2 Satz 1, Abs. 2 EUV einer gemeinschaftsrechtlichen Kompetenzzuwei-

! BeckOK GG/Pieper GG Art. 59 Rn. 41.

Grabenwarter, Christoph, Nationale Grundrechte und Rechte der EMRK, in: Handbuch der
Grundrechte, § 169 Rn. 10 und 12.

3 Rauschning in BK, Art. 59 Rn. 107.

Grabenwarter, Christoph, Nationale Grundrechte und Rechte der EMRK, in: Handbuch der
Grundrechte, § 169 Rn. 10 und 12.

2> Dérschner, S. 21, weist auf folgendes hin: Partei der UN-BRK ist nach dem Inkrafttreten des
Vertrags von Lissabon v. 01.12.09 nicht (mehr) die Europaische Gemeinschaft (EG), sondern die
Europiische Union (EU), siehe Vertrag von Lissabon zur Anderung des Vertrages {iber die Europa-
ische Union und des Vertrags zur Griindung der europaischen Gemeinschaft, ABl. EU Nr. 306 v.
17.12.07, 1; korrekt wére es daher, wie Dérschner, je nach Zeitpunkt von der EG bzw. EU zu spre-
chen und sich je nachdem auf Vorschriften von EGV oder AEUV zu beziehen; zur Vereinfachung
wird in dieser Arbeit die Bezeichnung EU gewdhlt und werden Vorschriften des AEUV zitiert.

%6 siehe https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg no=IV-15-
a&chapter=4&clang= en.

7 Dérschner, S. 21, Fn. 130 m. w. N.
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sung bedurft; diese habe sich nach Ansicht der EU-Kommission aus Art. 19 AEUV
ergeben, der die Ermachtigung zum Ergreifen geeigneter Vorkehrungen zur Be-
kdmpfung von Diskriminierungen u. a. aufgrund einer Behinderung enthalt. Um
ihren Kampf gegen Diskriminierungen effektiver fihren zu kénnen, wollte die EU

der Konvention beitreten.?®

Fiir die Bundesrepublik Deutschland bedeutet der Beitritt der EU zur UN-BRK,
dass sie nicht nur der Volkergemeinschaft gegentiber zur Umsetzung der UN-BRK
verpflichtet ist sondern im Innenverhaltnis zur EU auch die Europdische Union
bei der Umsetzung der UN-BRK unterstiitzen muss. Selbst kann die EU Umset-
zungsmalnahmen nur insoweit ergreifen, als es hierfiir eine Kompetenzzuwei-
sung gibt; denn sie kann nur solche Angelegenheiten regeln, fiir die ihr von den
Mitgliedsstaaten Kompetenzen Ubertragen wurden. Ist dies nicht der Fall, so gilt

die UN-BRK insoweit auch nicht innerhalb der EU.?°

In Angelegenheiten, die das
Bildungswesen oder das Zusammenleben der Bevélkerung auf kommunaler Ebe-
ne betreffen, ergibt sich somit das gleiche Problem zwischen der EU und ihren
Mitgliedslandern, das soeben fir Deutschland zwischen dem Bund und den Lan-
dern skizziert wurde. Denn ebenso, wie es im deutschen Recht an einer verfas-
sungsrechtlichen Grundlage fiir Umsetzungsmallnahmen des Bundes fehlt, fehlt
es auf europaischer Ebene auch an eine Kompetenzzuweisung an die EU durch
die Mitgliedslander. Im Zusammenhang mit der Durchfiihrung von Unionsrecht,
insbesondere mit dem Recht auf Freizligigkeit der Unionsbirger, kann sich
Dérschner allerdings eine direkte Berufung auf das Diskriminierungsverbot des

AEUV vorstellen.?®®

Auf Art. 19 UN-BRK Ubertragen ware dies etwa der Fall, dass
einem behinderten Menschen direkt bei der Einreise in einen EU-Staat vorge-
schrieben werden wiirde, seinen Wohnsitz in einer stationdren Einrichtung zu
nehmen. Dann konnte er sich als EU-Birger direkt auf das Diskriminierungsver-
bot berufen, weil die EU eine Kompetenz im Zusammenhang mit der Freizligig-

keit ihrer Blrger hat. In anderen Fallen wird ein Klager, der sich in seiner Eigen-

schaft als EU-Birger auf die UN-BRK beruft, ebenso scheitern, wie wenn er sich

28 Dérschner, 28.
29 Dérschner, 204, m. w. N.
%% Gjehe Dérschner, 216.
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auf die Geltung der UN-BRK beispielsweise in Bayern berufen wirde. Faktisch
kann die EU dagegen sehr wohl Einfluss nehmen, zum Beispiel (iber Programme:
Wirden Programmmittel zur Arbeitsmarktintegration in den Mitgliedsstaaten
bereitgestellt, konne dies den Charakter der Behindertenpolitik eines Landes
beeinflussen, auch wenn die EU keine direkten, gesetzgeberischen Kompetenzen

besitze, betonten Kathrin Lingnau und Anne Waldschmidt in einem Vortrag.261
1. Verfassungsrang

Hatten die Bestimmungen der UN-BRK Verfassungsrang erlangen sollen, so hatte
es einer Anderung des Grundgesetzes bedurft. Dann wire die Rechtslage eindeu-
tig, alle staatlichen Untergliederungen in Deutschland waren an die Konvention
gebunden, entgegenstehendes Bundes- oder Landesrecht koénnte im Zweifel
gem. Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG oder im Rahmen einer Verfassungsbeschwerde gem.
Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG vom BVerfG fiir nichtig oder fir mit dem Grundgesetz

unvereinbar erklart werden gem. § 31 Abs. 2 BVerfGG.
V. Einfaches Bundesrecht

Im Rang einfachen Bundesrechts konnen die Bestimmungen der UN-BRK auf
widersprechendes bereits bestehendes Bundesrecht treffen, sodass ein Konflikt
Uber die Frage entstehen kann, welches Recht anwendbar sei. Der Rang des ein-
fachen Bundesrechts bedeutet aber nicht, dass die UN-BRK selbst ein Bundesge-
setz wiére, das gem. Art. 31 GG Landesrecht brechen wiirde. Dies (iberzeugt,
denn sonst konnte der Bund durch den Abschluss volkerrechtlicher Vertrage eine
Gesetzgebungskompetenz auch in den Bereichen erlangen, in denen sie ihm

nach dem Grundgesetz nicht zustiinde.”®

261 Lingnau und Waldschmidt: Vortrag ,Soziale Teilhabe in Europa: aktuelle Entwicklungen in der

Behindertenpolitik” auf der internationalen Tagung ,,Mit Behinderung in Europa; 13. Internatio-
nale 6kumenische Fachtagung zur Pastoral mit Menschen mit geistiger Behinderung am 23.-27.
Marz 2009 in Aachen, S. 25, siehe http://idis.uni-koeln.de/wp-content/uploads/waldschmidt-
lingnau-2009 -soziale-telhabe-in-europa de.pdf.

%%2 Hartwig, Za6RV 2013, 735, 744-745, unter Hinweis auf Beschl. d. BVerwG v. 13.12.10.
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D. Umsetzungspflicht der Lander aus anderen rechtlichen Gesichts-

punkten auch ohne rechtliche Geltung der UN-BRK

Von der Rechtsgeltung zu unterscheiden ist die Frage, ob sich fir die Lander trotz
fehlender rechtlicher Geltung der UN-BRK aus verfassungsrechtlichen Gesichts-

punkten eine Pflicht zur Umsetzung der UN-BRK ergeben konnte.
(Keine) Gesetzgebungspflicht aufgrund der Gesetzgebungskompetenz

Von der Gesetzgebungskompetenz der Lander auf eine sich hieraus ergebende
Umsetzungsverpflichtung zu schlieBen, ist nicht statthaft. Art. 70 Abs. 1 GG regle

263

nicht eine Umsetzungspflicht,” ebenso gebe die Vorschrift kein subjektives

Recht auf Gesetzgebung, wie Heintzen im Bonner Kommentar betont.”®*

Il. Bundestreue bzw. Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens

1. Grundsatz der Bundes- und Landestreue

Ein moglicher Ansatzpunkt fiir eine Umsetzungsverpflichtung seitens der Lander
kdnnte der Grundsatz der Bundestreue bzw. des bundesfreundlichen Verhaltens
der Linder sein.”® Dies ist ein anerkannter, ungeschriebener Grundsatz, der aus
dem Bundesstaatsprinzip des Art. 20 GG abgeleitet wird.?®® Das BVerfG formu-
liert ihn so, , dass sowohl der Bund als auch die Ldnder bei der Wahrnehmung
ihrer Kompetenzen die gebotene und ihnen zumutbare Riicksicht auf das Ge-
samtinteresse des Bundesstaates und auf die Belange der Linder nehmen“.®’
Mit dem Wort ,Bundestreue” wird dieser Grundsatz also nur zur Halfte beschrie-
ben, denn er beruht auf Gegenseitigkeit. Neben der Bundestreue umfasst er
auch die Landestreue, verlangt also nicht nur von den Landern, die Interessen
des Bundes zu wahren, sondern umgekehrt auch vom Bund, die Interessen der

Ldnder angemessen zu berlicksichtigen. Daraus folgt, dass der Bund sich einem

Land gegenuber nur dann auf den Grundsatz der Bundestreue berufen kann,

?%3 Heintzen, in: BK (109. EL, 2003), Art. 70 Rn. 44.

Heintzen, in: BK (109. EL, 2003), Art. 70 Rn. 50.

Dafir Heintzen, in: BK (109. EL, 2003), Art. 70 GG Rn. 63 und Rn. 50; ebenso Kreutz, in: Kreutz
u. a., Art. 24 UN-BRK Rn. 5.

2% Statt vieler: Bauer, in: Dreier/Bauer Art. 20 Rn. 45.

*®7 BVerfG, Urt. v. 22.03.95, Az.: 2 BvG 1/89, juris Rn. 117 = BVerfGE 92, 203, 230.
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wenn er sich seinerseits landestreu verhalten hat. So lage der Fall hier, da der
Bund — wie in der Lindauer Absprache vorgesehen — vorab die Zustimmung der

Lander zur Ratifizierung der UN-BRK eingeholt hat.

2. Positive Gesetzgebungspflicht

Von einigen Autoren wird vertreten, das Ricksichtnahmegebot der Bundestreue
ziehe Gesetzgebungspflichten nach sich.?®® Im Fall der Umsetzung vélkerrechtli-
cher Vertrage in der Gesetzgebungszustandigkeit der Lander ist Degenhardt der
Ansicht, ,nur ganz ausnahmsweise” seien ,positive Gesetzgebungspflichten aus
dem Grundsatz der Bundestreue abzuleiten. Nach vorheriger Absprache zwi-
schen Bund und Landern seien diese Pflichten auf ein verfassungsrechtlich rezi-
piertes Verbot des venire contra factum proprium zuriickzufiihren®.?® Dies klingt
in der Tat einleuchtend, mag man sich doch fragen, wozu das in der Lindauer
Absprache vorgesehene Prozedere durchgefiihrt werden sollte, wenn anschlie-
Rend die Lander eine Umsetzung des volkerrechtlichen Vertrages unter Hinweis
auf dessen mangelnde Rechtsgeltung innerhalb ihres Zustdndigkeitsbereiches
verweigern konnten. Bemerkenswert ist, dass eine derart begriindete Verweige-

rung in der Praxis noch nie vorgekommen ist. Insofern entfaltet die Lindauer Ab-

sprache tatsichlich die bereits oben beschriebene befriedende Wirkung.?”°

3. Ablehnende Meinungen in der Literatur

Im Schrifttum wird eine Umsetzungspflicht aus dem Gesichtspunkt der Bundes-
treue dennoch Uberwiegend abgelehnt: Zwar ist man sich einig, dass die Bundes-
treue im Bereich der auswartigen Beziehungen von erheblicher Bedeutung sei
und die Lander die Verpflichtungen einhalten missten, die sich aus vom Bund

271

geschlossenen volkerrechtlichen Vertragen ergdben.”’” Jedoch sind die meisten

Autoren der Meinung, der Grundsatz der Bundestreue wiirde Gberdehnt werden,

*%% Dafiir speziell im Hinblick auf die UN-BRK: Kotzur und Richter, Anmerkungen zur Geltung und

Verbindlichkeit der Behindertenrechtskonvention im deutschen Recht, in: Welke, S. 91, Rn. 19;
ebenso Krajewski, Volkerrecht § 5, Rn. 65; allgemein hélt auch Hartmut Bauer in seiner Habilitati-
onsschrift Gesetzgebungspflichten der Lander zur Erfiillung volkerrechtlicher Vertrage fiir mog-
lich, Bundestreue, S. 329-330.

269 Degenhardt, in: Sachs/Battis, Art. 70, Rn. 66.

Unter Berufung auf Papier, DOV 2003, 265 (269): Bernhard, Bildungssystem, 148.
Maunz/Diirig/Grzeszick, Art. 20 Rn. 129; BeckOK GG/Huster/Rux GG Art. 20 Rn. 37; So-
dan/Ziekow, Grundkurs Offentliches Recht, § 8, Rn. 37.
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wenn dadurch die verfassungsmaRige Kompetenzverteilung zwischen Bund und

272 Dije Bundestreue sei akzessorisch zu ei-

Landern unterlaufen werden konnte.
ner bestehenden Kompetenz oder Pflicht,”” kdnne aber selbst keine Kompetenz
begrinden®’* oder verschieben.?”> Bethge ergénzt, dem Prinzip der Bundestreue

fehle eine eigenstandige kompetenzbegriindende Funktion.?’®

Rux geht im Zusammenhang mit Art. 24 UN-BRK auf das Problem ein. Ausdriick-
lich sieht er die Landesgesetzgeber ,trotz des Grundsatzes der Bundestreue und
ungeachtet der volkerrechtlichen Verbindlichkeit der BRK fiir die Bundesrepublik
Deutschland aufgrund der — nach den Vorgaben der jeweiligen Landesverfassung
— kompetenzwidrigen Zustimmung der Landesregierung zur BRK” bisher nicht in
der Pflicht, den Vorrang des inklusiven Unterrichts in das jeweilige Landesschul-
gesetz zu Uibernehmen. Selbst wenn man davon ausgehe, dass sich aus Art. 24
BRK an und fiir sich ein Rechtsanspruch auf diskriminierungsfreien Zugang zu den
allgemeinen Schulen herleiten liele, werde dieser Rechtsanspruch erst mit der

2’7 Diese ver-

Transformation durch den jeweiligen Landesgesetzgeber wirksam.
fassungsrechtlichen Bedenken erscheinen insgesamt so schwerwiegend, dass
nach Ansicht der Verf. eine Umsetzungspflicht der Lander aus dem Gesichtspunkt

der Bundestreue nicht hergeleitet werden kann.

4. Hilfsweise: Wirkung der Bundestreue auf kommunaler Ebene

Folgte man entgegen der hier vertretenen Meinung der Ansicht, dass die Lander
aus dem Gesichtspunkt der Bundestreue zur Umsetzung der UN-BRK verpflichtet
waren, so kdnnte dieses Ergebnis nicht ohne weiteres auf die Kommunen Uber-
tragen werden. Vielmehr stellte sich dann die Frage, ob die Verpflichtung zur
Bundestreue fir Kommunen in gleicher Weise gelten wirde wie fiir die Lander.

Mit dieser Frage setzte sich Hartmut Bauer in seiner Habilitationsschrift ausfiihr-

272 Maunz/Diirig/Grzeszick, Art. 20 Rn. 129.

Siehe Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, § 69 Rn. 23.

Heintzen, in: BK (109. EL, 2003), Art. 70 Rn. 60; Heintzen spricht sich dagegen aus, Pflichten der
Lander zur Koordinierung ihrer Gesetzgebung mit Kompetenzen zu begriinden, Heintzen, in: BK
(109. EL, 2003), Art. 70 Rn. 63.

*”> Maunz/Diirig/P. Kirchhof GG Art. 3 Rn. 169.

Siehe Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG § 69 Rn. 23,

BeckOK GG/Huster/Rux GG Art. 20 Rn. 38.1.
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lich auseinander.?’® Er wies nach, dass eine ,Bundestreue der Gemeinden® zu-
nichst abgelehnt wurde,?”® dann aber vereinzelt sogar Eingang in die Rechtspre-

d.%° Bauer belegte anhand mehrerer Ent-

chung der Verwaltungsgerichte fan
scheidungen des BVerfG, dass sich der Grundsatz der Bundestreue auf das Ver-
héaltnis zwischen Bund und Landern beziehe und sich folglich auch darauf be-
schranken soIItezgl, auch wenn die Gemeinden staatsrechtlich ,Teile” der Lander

%82 Den (iberzeugenden

darstellten und an das Verfassungsrecht gebunden seien.
Argumenten von Bauer ist zu folgen, mit dem Ergebnis, dass aus dem Gesichts-
punkt der Bundestreue eine Verpflichtung der Gemeinden zur Umsetzung der

UN-BRK nicht hergeleitet werden kann.
1. Selbstverpflichtung der Lander durch Zustimmung zum Vertragsgesetz

Eine Umsetzungspflicht der UN-BRK seitens der Lander kdnnte sich auch daraus
ergeben, dass die Lander sich im Rahmen der Lindauer Absprache durch ihre Zu-
stimmung zur Ratifizierung der UN-BRK selbst zur Umsetzung verpflichtet haben.
Problematisch an der Beteiligung der Lander ist, wie Rux im Nebensatz zusam-
menfasst,283 dass die Zustimmung der Lander im Bundesrat eingeholt wurde, der
Bundesrat aber ein Bundesorgan und kein Organ der Lander ist. Zugestimmt ha-
ben dementsprechend die Landesregierungen, aber nicht die Landtage, wie es
verfassungsrechtlich erforderlich gewesen ware. Hatten sie dies getan, hatte die
UN-BRK entsprechend der jeweiligen Landesverfassung — im Fall von Bayern ge-
maR Art. 70 Abs. 1 und Abs.3 BV*®* — Gesetzeskraft und somit Rechtsgeltung in
Bayern erlangt. Ist dies jedoch nicht der Fall, kann aus der Selbstverpflichtung
eines Landes keine Umsetzungspflicht des Landes hergeleitet werden, weil die

Selbstverpflichtung dann nicht verfassungsgemaR zustande gekommen ist.

% Hartmut Bauer, Bundestreue, 297-302.

Hartmut Bauer, Bundestreue, 298.

Hartmut Bauer, Bundestreue, 299.

Hartmut Bauer, Bundestreue, 300.

Hartmut Bauer, Bundestreue, 301.

BeckOK GG/Huster/Rux GG Art. 20 Rn. 38.1.

284 parallelvorschriften gibt es auch in anderen Landesverfassungen fiir ausdriickliche, allgemeine
Gesetzesvorbehalte: Art. 34 a, 58 VerfBW; Art. 59 Abs. 1 BerlVerf; Art. 2 Abs. 2 HessVerf; Art. 41
NdsVerf; Art. 2 VerfRHPf; Art. 2 SaarlVerf, Quelle: PdK Bayern, Verfassung des Freistaates Bayern,
BV Art. 70, Formelle Gesetze.
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V. Zwischenergebnis

Eine Rechtspflicht Bayerns, die UN-BRK auf Landesebene umzusetzen, ldsst sich
aus keinem rechtlichen Gesichtspunkt herleiten. Den weiteren Ausfiihrungen in
dieser Arbeit zur Umsetzung der UN-BRK in Bayern — insbesondere auf gemeind-
licher Ebene — liegt also die Auffassung zugrunde, dass UmsetzungsmaBnahmen
auf freiwilliger Basis erfolgen. Damit besteht auch keine Mdglichkeit, die staatli-
chen Organe auf dem Rechtsweg zu bestimmten MaRnahmen oder Unterlassun-
gen zu zwingen. Die Freiwilligkeit spricht jedoch nicht gegen eine weitere vertief-
te rechtliche Untersuchung des Themas, zumal es bereits einen tatsachlichen
Stand der Umsetzung der UN-BRK auf Landes- und Gemeindeebene gibt. Es
spricht viel dafiir, dass diese MaBnahmen, auch wenn sie freiwillig erfolgen, nicht
der Beliebigkeit anheim gegeben werden sollten, sondern, dass durch nachvoll-
ziehbare formale und inhaltliche Vorgaben die Umsetzung der Konvention in
bayerischen Gemeinden erleichtert und geférdert werden kann. Die Lander sind
gefordert, in ihrer Zustandigkeit Gesetze zu schaffen oder zu dndern; zum Teil ist

285

dies bereits geschehen.”™ Von Art. 19 UN-BRK konnte, weil es hier um Deinstitu-

tionalisierung geht, auch das Heimrecht betroffen sein.

E. Unmittelbare Anwendbarkeit der UN-BRK

Man unterscheidet zwischen Anwendbarkeit der UN-BRK nach Umsetzung in
nationales Recht bzw. Landesrecht und unmittelbarer Anwendbarkeit der Kon-
vention. Uber ihre unmittelbare Anwendbarkeit kann keine pauschale Aussage
getroffen werden. Vielmehr ist flr jede Vorschrift danach zu fragen, ob sie self-
executing sei oder nicht. Self-executing und damit unmittelbar anwendbar sind
Vorschriften, die bestimmt genug sind, um aus sich heraus, ohne vorherigen ge-
setzgeberischen Umsetzungsakt vollzogen zu werden. Ist dies der Fall, so ist die
Vorschrift sofort und unmittelbar von allen Tragern 6ffentlicher Gewalt anzu-

wenden. Da die Rechtsgeltung der UN-BRK auf Bundesebene durch das Zustim-

28 Beispiel: G zur Anderung des Bayerischen Gesetzes liber das Erziehungs- und Unterrichtswe-
senv. 20.07.11, GVBI. S. 313.
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mungsgesetz herbeigefiihrt wurde, kann hier eine unmittelbare Anwendbarkeit
gegeben sein. Dabei kommt es auf den Inhalt der jeweiligen Vorschriften an.?®
Teile einer Vorschrift kdnnen self-executing sein, andere nicht. So ist zum Bei-
spiel innerhalb des Art. 19 UN-BRK der Buchstabe a), die Wahlfreiheit behinder-
ter Menschen hinsichtlich ihrer Wohnform sowie die Bestimmung, dass behin-
derte Menschen nicht verpflichtet seien, in bestimmten Wohnformen zu leben,
self-executing,”®’ die Buchstaben b) und c) sind es dagegen mangels Bestimmt-
heit nicht.?®® Die wichtigste aus sich selbst heraus vollziehbare Vorschrift der UN-
BRK ist das Diskriminierungsverbot des Art. 5 Abs. 2 UN-BRK, das vom Bund bzw.

seinen Tragern offentlicher Gewalt zu beachten ist.

,Die Vertragsstaaten verbieten jede Diskriminierung aufgrund von Be-
hinderung und garantieren Menschen mit Behinderungen gleichen und
wirksamen rechtlichen Schutz vor Diskriminierung, gleichviel aus wel-

chen Grinden.”

Der Grundsatz der Nichtdiskriminierung durchzieht die UN-BRK gleichsam wie ein
roter Faden. Er kommt in mehreren Vorschriften vor, darunter Art. 4 Abs. 1 UN-

BRK, in welchem die Unterzeichner-Staaten sich verpflichten,

»die volle Verwirklichung aller Menschenrechte und Grundfreiheiten fir
alle Menschen mit Behinderungen ohne jede Diskriminierung aufgrund

von Behinderung zu gewdhrleisten und zu férdern”.

Vorschriften, die zu unbestimmt sind, um unmittelbar aus sich selbst heraus an-
gewendet zu werden, die also non-self-executing sind, bedirfen zu ihrer Anwen-
dung der vorherigen Umsetzung in Bundesrecht oder in Landesrecht. Dazu ge-
hort ohne Zweifel auch der in dieser Arbeit zu untersuchende Art. 19 Buchst. c)
UN-BRK, der — sinnvollerweise — den groRtmoglichen Spielraum fiir seine Umset-

zung lasst. In seiner deutschen Ubersetzung lautet Art. 19 UN-BRK:

%, Arnauld, Volkerrecht, Rn. 503.

287 Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Art. 19 Rn. 7 und 9.
Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Art. 19 Rn. 10-12.
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,Unabhangige Lebensfiihrung®®® und Einbeziehung in die Gemeinschaft

Die Vertragsstaaten dieses Ubereinkommens anerkennen das gleiche
Recht aller Menschen mit Behinderungen, mit gleichen Wahlmaglichkei-
ten wie andere Menschen in der Gemeinschaft zu leben, und treffen
wirksame und geeignete MaRnahmen, um Menschen mit Behinderun-
gen den vollen Genuss dieses Rechts und ihre volle Einbeziehung in die
Gemeinschaft und Teilhabe an der Gemeinschaft zu erleichtern®®, in-

dem sie unter anderem gewahrleisten, dass

a) Menschen mit Behinderungen gleichberechtigt’" die Méglichkeit ha-
ben, ihren Aufenthaltsort zu wahlen und zu entscheiden, wo und mit
dem sie leben, und nicht verpflichtet sind, in besonderen Wohnformen

zu leben;

b) Menschen mit Behinderungen Zugang zu einer Reihe von gemeinde-
nahen Unterstiitzungsdiensten zu Hause und in Einrichtungen sowie zu
sonstigen gemeindenahen Unterstlitzungsdiensten haben, einschlieRlich
der personlichen Assistenz, die zur Unterstlitzung des Lebens in der Ge-
meinschaft und der Einbeziehung in die Gemeinschaft sowie zur Verhin-
derung von Isolation und Absonderung von der Gemeinschaft notwendig

ist;

c) gemeindenahe Dienstleistungen®? und Einrichtungen fiir die Allge-
meinheit Menschen mit Behinderung auf der Grundlage der Gleichbe-
rechtigung zur Verfligung stehen und ihren Bediirfnissen Rechnung tra-

“«

gen.

Wie gezeigt erfolgte aber keine verfassungskonforme Umsetzung der gesamten

UN-BRK in Landesrecht, daher fehlt es im Bereich der ausschlieRlichen Landerzu-

** Die Schatteniibersetzung verwendet anstelle von ,,Unabhangige Lebensfiihrung” den von der

deutschen Behindertenbewegung gepragten Begriff ,Selbstbestimmt Leben”, siehe
www.netzwerk-artikel-3.de/attachments/article/93/093 schattenuebersetzung-endgs.pdf; zum
Selbstbestimmten Leben behinderter Menschen siehe auch die Ausfiihrungen im ersten Kapitel,
S. 45.

>0 Laut Schattenlibersetzung ,,ermoglichen”, wie vorherige FuRnote.

Laut Schattenibersetzung ,gleichberechtigt mit anderen”, wie vorherige FuRnote.

In der Schattenilibersetzung heiflt es statt ,gemeindenahe Dienstleistungen” ,Dienste in der
Gemeinde”, wie vorherige Fulinote.
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293, sodass auch kein Raum

standigkeit bereits an einer Rechtsgeltung der UN-BRK
fiir deren unmittelbare Anwendung im Bereich der Lander bleibt. Damit kommt
in den Landern auch das Diskriminierungsverbot nicht unmittelbar zur Anwen-

dung.
F. Umsetzung und Durchsetzung der UN-BRK auf Bundesebene

Nationaler Aktionsplan (NAP)

Fiir seinen eigenen Zustandigkeitsbereich hat der Bund den Nationalen Aktions-
plan (NAP) als Instrument zur Umsetzung der UN-BRK gewéihlt.294 Der erste NAP
wurde im Auftrag der Bundesregierung von der Prognos AG evaluiert.””® In dem
Forschungsbericht heilt es gleich zu Beginn, es sei Auftrag des NAP, Aktivitaten
zur Umsetzung der UN-BRK zu koordinieren, die in der Zustindigkeit des Bundes

Iiegen.296

Die Mallnahmen wiirden tberwiegend von Bundesministerien verant-
wortet. Insgesamt umfasse der NAP 242 MalRnahmen, die zwolf thematischen
Handlungsfeldern zugeordnet seien. Hinzu kdamen MaBnahmen aus dem Bereich

Bewusstseinsbildung.?’

Der konkrete Weg zur Umsetzung der Rechte behinder-
ter Menschen werde in der UN-BRK nicht vorgeschrieben; eine Verpflichtung,
nationale Aktionspldane zu entwickeln, bestehe nicht. Insofern liefen sich aus
dem Vertragstext auch keine direkten Anforderungen an dieses Instrument ablei-
ten. Da der NAP in Deutschland jedoch das zentrale Instrument der Bundesregie-
rung zur Umsetzung der Rechte aus der UN-BRK auf bundesstaatlicher Ebene

darstelle, solle er sich nach Ansicht von Prognos AG an den Vorgaben der UN-BRK

orientieren.”?®

3 \/GH Kassel, Urt. v. 12.11.09, Az.: 7 B 2763/09.

BMAS, Unser Weg in eine inklusive Gesellschaft, Der Nationale Aktionsplan der Bundesregie-
rung zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention,
www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-Publikationen/a740-nationaler-aktionsplan-
barrierefrei.pdf? _blob=publicationFile&v=2.

295 BMAS, Sozialforschung, Forschungsbericht 446, Evaluation des Nationalen Aktionsplans der
Bundesregierung zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention,
www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-Publikationen/forschungsbericht-
f446.pdf;jsessionid=66EBI9BB111B3686791FD82E3A44E27AC? blob=publicationFile&v=2.
2% Hervorhebung durch d. Verf., Evaluation, S. 1, wie vorherige FulRnote.

7 Evaluation S. 1, wie vorherige FuRnote.

298Evaluation, S. 13, wie vorherige Fulinote.
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Il. Weitere Moglichkeiten des Bundes, die Erflllung seiner volkerrechtlichen
Verpflichtungen sicherzustellen

1. Gesetzgebung im Kompetenzbereich des Bundes

Im Bereich seiner ihm vom Grundgesetz zugewiesenen Gesetzgebungskompe-
tenzen kann der Bund zur Umsetzung der UN-BRK selbst Gesetze schaffen oder
andern. Dies betrifft zum Beispiel die in den Sozialgesetzbilichern geregelten In-
halte, wie etwa die Pflegeversicherung nach SGB XI und Eingliederungshilfe fir
Menschen mit Behinderung nach SGB Xll, die unter anderem das Wohnen
(Art. 19 Buchst. a UN-BRK) sowie Pflege und Assistenz behinderter Menschen
(Art. 19 Buchst. b UN-BRK) regeln. Sie sind Gegenstiande der konkurrierenden
Gesetzgebung des Bundes gemall Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG, namlich 6ffentliche
Fiirsorge (ohne Heimrecht). Unter offentlicher Firsorge wird schon seit der
Weimarer Reichsverfassung, in der sie noch ,ortliche Armenpflege” hiel, die

2% Das ge-

kollektive Unterstlitzung bei individueller Bediirftigkeit verstanden.
samte deutsche Sozialrecht wird tblicherweise hierunter subsumiert. Zur Umset-
zung von Art. 19 Buchst. a) und b) UN-BRK besteht Anderungsbedarf beim
Wunsch- und Wahlrecht nach § 8 SGB IX n. F. sowie beim Kriterium der unver-
haltnismaRigen Mehrkosten gem. § 9 Abs. 2 Satz 3 SGB XII n. F.>° Da eine Ande-
rung aber unterblieben ist, sind die Vorschriften konventionskonform dahinge-
hend auszulegen, dass eine Heimunterbringung gegen den Willen des Betroffe-
nen stets unzumutbar ist. Auch auf diese Weise kdnnte dem Recht behinderter
Menschen, ihre Wohnform zu wahlen, Rechnung getragen werden. Diese Ausle-
gung miusste auch von den Behdrden der kommunalen Ebene vorgenommen

werden; in Bayern sind die Bezirke fir die Eingliederungshilfe und die Hilfe zur

Pflege zustandig.

2. Gesetzgebung im Kompetenzbereich von Ldndern und Gemeinden

Keine Gesetzgebungskompetenz hat der Bund dagegen bei der Umsetzung von

Art. 19 Buchst. c) UN-BRK, der den hier behandelten Bereich der Kommunen be-

2% statt vieler: BeckOK GG/Seiler GG Art. 74 Rn. 23.

3% pafiir auch Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Art. 19 Rn. 13; ebenso Banafsche in Welke,
Art. 19, Rn. 39.
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trifft. Zwar wird der Begriff der 6ffentlichen Firsorge nach der Rechtsprechung

391 Aber auch bei groRziigiger Auslegung passt

des BVerfG ,nicht eng” ausgelegt.
die Definition der 6ffentlichen Fiirsorge im Sinne von Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG
nicht zu den in Art. 19 Buchst. c) genannten Zielen der UN-BRK, denn hier geht es
gerade nicht darum, dass die Allgemeinheit hilft, ein Einzelschicksal abzumildern,
sondern darum, auf allen staatlichen Ebenen einen gleichberechtigten, diskrimi-
nierungsfreien Zugang zu offentlichen Einrichtungen herzustellen. Der im ersten
Kapitel behandelte Paradigmenwechsel wird relevant: Behinderung wird nicht als
Einzelschicksal sondern als gesellschaftliche Aufgabe verstanden. Ohne Kompe-
tenztitel im Grundgesetz hat der Bund verfassungsrechtlich keine Maoglichkeit
durch Akte eigener Gesetzgebung dafiir Sorge zu tragen, dass Art. 19 Buchst. c)
UN-BRK umgesetzt wird. Es ist dem Bund gem. Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG ausdriick-
lich verboten, den Gemeinden und Gemeindeverbdanden durch Bundesgesetz
Aufgaben zu (ibertragen. Art. 19 UN-BRK besagt, dass die Konvention auch und
gerade auf der gemeindlichen Ebene umzusetzen ist. Volkerrechtlich kann die
Bundesrepublik Deutschland sich ihrer vertraglichen Verpflichtung nicht mit dem
Hinweis auf fehlende bzw. anderweitig geregelte Zustandigkeiten entziehen, sie
muss vielmehr die Einhaltung ihrer volkerrechtlichen Verpflichtung aus Art. 19
UN-BRK sicherstellen. Nach deutschem Verfassungsrecht kann sie dies aber nicht
durch eine direkte Ubertragung von Aufgaben an die Gemeinden erreichen.
Denkbar wiare, den Kommunen zweckgebundene Fordermittel des Bundes zur
Verfiigung zu stellen, um Anreize fiir die Schaffung der in Art. 19 Buchst. c) er-
wahnten Einrichtungen und Dienste zu geben. Die Realitdt sieht allerdings eher
so aus, dass Bund und Lander betonen, jede staatliche Ebene miisse ihre Ver-

pflichtungen aus der UN-BRK eigenstandig erfiillen.

3. Einflussmoglichkeiten des Bundes auf Lander und Kommunen

Einen ,Umweg" liber die Ldnder, dass der Bund diese informell anhalte, Gesetze
zur Umsetzung der UN-BRK zu erlassen, die dann auch die Kommunen zur Um-
setzung der UN-BRK verpflichten kénnten, kann der Bund ebenfalls nicht neh-

men; denn die Lander trifft, wie oben gezeigt, keine Gesetzgebungspflicht aus

31 BverfGE 88, 203, 329 f = NJW 1993, 1751, 1772.

Volkerrechtliche Verpflichtungen aus der UN-BRK

94



der UN-BRK. Allenfalls kénnte der Bund versuchen, die Lander anzuhalten, dass
sie in jeweils verfassungsgemaler Weise die gesamte UN-BRK auf Landesebene
in Geltung setzen. Wiirden dem alle Léander folgen, kdnnte eine flaichendeckende
gesetzliche Verpflichtung aller staatlichen Ebenen in Deutschland aus der UN-
BRK erreicht werden. Ob die Lander dies tun wiirden, ist fraglich. Es wird aber
ohnehin keine Notwendigkeit dafiir gesehen, da die Politik allgemein davon aus-
geht, dass die Zustimmung der Lander nach der Lindauer Absprache ausreicht,
um deren Umsetzungswillen zu bekunden. Eine Mdéglichkeit ware, einen infor-
mellen Austausch zwischen der Beauftragten der Bundesregierung fiir die Belan-
ge behinderter Menschen, den Behindertenbeauftragten der Lander und denen

302 Auf diese Weise wiirde der

der Gemeinden als feste Institution einzurichten.
Bund regelmafig mitbekommen, welche Plane auf der Ebene der Lander und
Gemeinden diskutiert und in Kraft gesetzt werden, welche Anstrengungen kon-
kret unternommen werden, um die UN-BRK jeweils umzusetzen und wie weit die
Bemuhungen fortgeschritten sind. Dies wiirde ihm helfen, dem Ausschuss fir die
Rechte behinderter Menschen korrekt (ber den Stand der Umsetzung in
Deutschland zu berichten. Allerdings ist auch zu beriicksichtigen, dass die Ver-
pflichtung zu regelmaliger Gremienarbeit eine starke Belastung gerade der oft

ehrenamtlich arbeitenden kommunalen Behindertenbeauftragten zur Folge hat-

te, die nicht von allen geleistet werden kann.

G. Zusammenfassung des zweiten Kapitels

Grundlage fiir das zweite Kapitel ist die Erkenntnis, dass die volkerrechtlichen
Verpflichtungen aus der UN-BRK ausschlieBlich die Bundesrepublik Deutschland,
also den Bund, betreffen. Die Arbeit hat gezeigt, dass die foderalen Strukturen in
Deutschland es der Bundesrepublik Deutschland erschweren, die Erflllung ihrer
volkerrechtlichen Verpflichtungen aus der UN-BRK sicherzustellen. Als Hemm-

schuh fiir die Umsetzung der UN-BRK erweist sich insbesondere der Umstand,

392 7wischen den Behindertenbeauftragten der Lander und der Beauftragten der Bundesregie-

rung fir die Belange von Menschen mit Behinderungen gibt es informelle Treffen, zuletzt traf
man sich im Juni 2016 in Saarbriicken, siehe Pressemitteilung v. 07.06.16,
www.behindertenbeauftragte.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2016/PM12 Saarbruecker
Erklaerung.html.
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dass die Lander auf Gebieten ihrer ausschlielichen Gesetzgebungskompetenz
keine Verpflichtung zur Gesetzgebung haben, weil eine Gesetzgebungskompe-
tenz keine Gesetzgebungsverpflichtung nach sich zieht. Davon sind so wichtige
Bereiche wie die inklusive Schule fiir behinderte Kinder, aber auch die hier zu
behandelnde Umsetzung der UN-BRK auf kommunaler Ebene betroffen. Er-
schwerend kommt hinzu, dass in den Landern die UN-BRK keine Rechtsgeltung
hat, weil keines der Lander den Inhalt der Konvention in verfassungsgemaRer
Weise in das Landesrecht inkorporiert hat. Das fiihrt dazu, dass nicht einmal die
Teile des Ubereinkommens, die nach dem Vélkerrecht unmittelbar anwendbar
waren, in den Landern Gberhaupt Rechtsgeltung erlangt haben. Eine unmittelba-
re Berufung behinderter Personen auf das wichtige Diskriminierungsverbot ist
deshalb in den Landern nicht mdéglich. Die Behérden und Gerichte der Lander
konnen sich insoweit darauf berufen, nicht an die UN-BRK gebunden zu sein, und
sie machen zum Teil von dieser Moéglichkeit Gebrauch. Daher bleiben lediglich
Moglichkeiten der finanziellen Férderung sowie informelle Mdglichkeiten des
Bundes zur Einflussnahme auf Lander und Kommunen. Zugleich wird der Hinweis
auf fehlende Gesetzgebungskompetenzen vom Bund als Ausrede fiir die man-
gelnde Umsetzung der UN-BRK in Deutschland benutzt. An der volkerrechtlichen

Verpflichtung, fir die Umsetzung zu sorgen, andert dies jedoch nichts.
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Kapitel 3:  Umsetzung des Art. 19 UN-BRK mittels Aktionsplanen

A. Anforderungen des Art. 19 UN-BRK

Bei der Umsetzung von Art. 19 UN-BRK stellt sich die Frage, was konkret von den
Unterzeichnerstaaten geleistet werden muss. Volkerrechtlich ist von Bedeutung,
um welche Art von Verpflichtung es sich dabei handelt, denn die Konvention ver-
folgt einen ganzheitlichen Ansatz des Menschenrechtsschutzes mit staatlichen
Achtungs-, Schutz-, und Gewihrleistungspflichten,**®® die sich in der konkreten
Anforderung an die Vertragsstaaten unterscheiden. In einem foderalen Staat wie
Deutschland kommt die weitere Frage hinzu, welche staatliche Ebene die jeweili-

ge Umsetzungsverpflichtung zu erfiillen hat.
. Anerkennung des Rechts auf ein selbstbestimmtes Leben

Die Vertragsstaaten haben mit der Unterzeichnung der UN-BRK zugesagt, das
Recht von Menschen mit Behinderung auf ein selbstbestimmtes Leben®** anzu-

erkennen, ndmlich

,das gleiche Recht aller Menschen mit Behinderungen, mit gleichen

Wahlmoglichkeiten wie andere Menschen in der Gemeinschaft zu leben,

()"

Wiahrend man nach friiherem Verstandnis Menschenrechte traditionell als Ab-
wehrrechte des Blrgers gegeniliber dem Staat betrachtete und daraus folgerte,

dass aus ihnen keine unmittelbaren Anspriiche gegentber dem Staat ableitbar

303 Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf

der Konferenz ,Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitat Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes siegen.pdfS. 3.
3% Wie im ersten Kapitel dargestellt, ist ,,selbstbestimmt leben” der seit langem etablierte Fach-
ausdruck fiir das englische ,,independent living”; diesen verwendet d. Verf. daher entsprechend
der Schattentibersetzung anstelle von ,,unabhangige Lebensfiihrung”, siehe www.netzwerk-
artikel-3.de/dokum/schattenuebersetzung-endgs.pdf.
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seien, hat sich dieses Verstandnis inzwischen gewandelt.>® Die staatlichen Ver-
pflichtungen erstrecken sich nach der heute vorherrschenden Meinung in drei
Dimensionen; es gilt also die Achtungspflicht (obligation to respect oder duty to
respect), die Schutzpflicht (obligation to protect oder duty to protect) und die
Erfillungs- oder Gewahrleistungspflicht (obligation to fulfil oder duty to fulfil).
Diese drei Pflichten bilden die sogenannte menschenrechtliche Pflichtentrias.
Diese Pflichtentrias gilt auch fiir das Recht auf ein selbstbestimmtes Leben von
Menschen mit Behinderung aus Art. 19 UN-BRK, das also alle staatlichen Organe

respektieren, schitzen und gewihrleisten mussen.3%

1. Achtungspflicht

Das Recht auf ein selbstbestimmtes Leben behinderter Menschen zu respektie-
ren, bedeutet, dass der Staat selbst es nicht verletzen darf, es sei denn, ein Ein-

397 Wiirde also ein behinderter Mensch vom

griff kdnnte gerechtfertigt werden.
zustandigen Sozialhilfetrager aus Kostengriinden zum Umzug in ein Heim aufge-
fordert werden, so wiirde sich die Frage stellen, ob die fiskalischen Erwdgungen
als Griinde des Allgemeinwohls ausreichen wiirden, um diesen Eingriff in das
Recht des behinderten Menschen auf ein selbstbestimmtes Leben zu rechtferti-

gen.

2. Schutzpflicht

Das Recht auf ein selbstbestimmtes Leben zu schiitzen, beinhaltet die Pflicht,
Eingriffe durch Dritte — also Private — abzuwehren.>® Art. 19 UN-BRK verlangt

von den Unterzeichnerstaaten, dass sie

,wirksame und geeignete MaRnahmen (treffen), um Menschen mit Be-

hinderungen den vollen Genuss dieses Rechts und ihre volle Einbezie-

39 statt vieler: Krajewski, Volkerrecht § 12, Rn. 41.

Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf
der Konferenz ,, Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitat Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes siegen.pdfS. 12.
37 statt vieler: Krajewski, Volkerrecht § 12, Rn. 42.
308 Krajewski, Volkerrecht § 12, Rn. 44.
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hung in die Gemeinschaft und Teilhabe an der Gemeinschaft zu erleich-

tern309u

oder — an dieser Stelle weicht die Schattenlibersetzung von der halbamt-

lichen deutschen Ubersetzung des Vertragstextes ab —

,zu ermoglichen®.

Die englische und die franzosische Sprachfassung verwenden an dieser Stelle
Ubereinstimmende Begriffe, namlich ,facilitate” bzw. ,faciliter”. Wahrend das
franzosische ,faciliter” eindeutig mit ,erleichtern” ins Deutsche zu Ubersetzen
ist,>*! kann das englische ,to facilitate” im Deutschen sowohl! die Bedeutung ,er-
leichtern” als auch ,ermoglichen” als auch ,férdern” annehmen.3'? Angesichts
der Bedeutungsunterschiede ist es nachvollziehbar, warum sich die Verfasser der
Schattenlbersetzung fiir das deutlich starkere ,ermoglichen” entschieden ha-

ben.

Nach den Ausfiihrungen von Degener bedeute die Schutzpflicht fir ein selbstbe-
stimmtes Leben behinderter Menschen unter anderem, dass Bewohner von Ein-
richtungen nicht durch die Betreiber von einem Auszug abgehalten werden durf-
ten. Die Betreiber missten vielmehr aktiv tiber Moglichkeiten des selbstbe-
stimmten Lebens in der Gemeinde aufklaren und ihre Bewohner dazu befahi-

213 Die UN-BRK verlangt also demzufolge von den Betreibern solcher Einrich-

gen
tungen, sich selbst letztlich Gberfliissig zu machen. Dies unterstreichen die For-

derungen von Albrecht Rohrmann und Erik Weber:

,FUr jede einzelne stationdre Einrichtung muss ein Aktionsplan entwi-
ckelt werden, wie diese aufgelost oder so gestaltet werden kann, dass

die Wohnmoglichkeiten dort der Logik des privaten Wohnens folgen und

9 Halbamtliche deutsche Ubersetzung der UN-BRK, sieche BGBI 2008 11, S. 1419 ff.

Schattenlibersetzung, siehe www.netzwerk-artikel-3.de/dokum/schattenuebersetzung-
endgs.pdf.
! Siehe z.B. http://de.pons.com/%C3%BChersetzung/franz%C3%B6sisch-deutsch/faciliter.
Siehe z.B. den Eintrag im Online Worterbuch www.dict.cc/englisch-deutsch/to+facilitate.html.
3 Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf
der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitit Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes siegen.pdfS. 12-13.
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damit dem Anspruch auf ein selbstbestimmtes Leben entsprechen. Dazu
gehoren mindestens ein eigener, abgeschlossener Wohnbereich und ein

Mietvertrag, der nicht an die Erbringung von Unterstitzungsleistungen

gekoppelt ist.“**

Die Forderung ist konsequent; aus nachvollziehbaren Griinden wird dies jedoch
kaum ein Betreiber aus voller Uberzeugung wollen. Ein der Verf. namentlich be-
kannter Mitarbeiter einer Regensburger Einrichtung duRerte der Verf. gegeniber
vor einigen Jahren in einem persénlichen Gesprach, ihm sei bewusst, dass es in
seiner Gruppe sehr wohl behinderte Menschen gebe, die mit der entsprechen-
den Unterstlitzung eigenstandig auRerhalb der Einrichtung leben kdnnten, doch
wenn er sie verstarkt in dieser Richtung berate, mache er sich letztlich selbst
Uberflussig. Deutlicher Widerstand ist zu erwarten, und der von Art. 19 UN-BRK
geforderte Prozess der Deinstitutionalisierung wird — wenn tiberhaupt — nur sehr

schleppend verlaufen.

3. Gewahrleistungspflicht

Die weitestgehende Verpflichtung ist schlieBlich die Erflillung- oder Gewahrleis-
tungspflicht. Sie verpflichtet den Staat auf allen Ebenen zur Bereitstellung von

Infrastruktur, die behinderten Menschen ein Leben in der Gemeinschaft ermog-

315

licht.”™ Diese Pflicht kommt in Art. 19 Buchst. b) zum Ausdruck, wonach die Ver-

tragsstaaten gewahrleisten, dass

,b) Menschen mit Behinderungen Zugang zu einer Reihe von gemeinde-
nahen Unterstiitzungsdiensten zu Hause und in Einrichtungen sowie zu
sonstigen gemeindenahen Unterstitzungsdiensten haben, einschlieflich
der personlichen Assistenz, die zur Unterstlitzung des Lebens in der Ge-
meinschaft und der Einbeziehung in die Gemeinschaft sowie zur Verhin-
derung von Isolation und Absonderung von der Gemeinschaft notwendig

NG

ist;

314 Rohrmann/Weber, S. 233.

3 Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf
der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitit Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes siegen.pdfS. 13.
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Mit der Frage, wie dies insbesondere auf kommunaler Ebene konkret bewerk-
stelligt werden kann, werden sich dieses und die folgenden Kapitel dieser Arbeit

befassen.

. Verbot der erzwungenen Institutionalisierung

Man darf wohl ohne Ubertreibung sagen, dass sich in Buchst. a) und b) die gréR-
te Sorge vieler Menschen mit Behinderung widerspiegelt, nédmlich Angst vor Ab-

schiebung in eine Einrichtung und einem Leben in unfreiwilliger Isolation.

1. Typische Gefahrenlage fir Menschen mit Behinderung

Art. 19 UN-BRK sei, so fiihrte Degener im Mérz 2014 in einem Vortrag aus, als

316

Weiterentwicklung des Vélkerrechts zu sehen.”™ Wie alle Menschenrechtsquel-

len sei auch die UN-BRK die Antwort auf eine kollektiv als Menschenrechtsverlet-
zung wahrgenommene Ungerechtigkeit, namlich die Institutionalisierung und

Aussonderung von Menschen mit Behinderungen in Heimen und Anstalten und

317

die Exklusion aus dem alltaglichen Leben in der Gemeinde.”™" Als vergleichendes

Beispiel fliihrt Degener die Unterdriickung der Frau an, ein Thema, bei dem mit

318

der Frauenrechtskonvention von 1979°"° ebenfalls eine Weiterentwicklung des

Volkerrechts stattgefunden habe.?*

Art. 19 UN-BRK weist somit auf eine typische
Gefahrenlage im Leben von Menschen mit Behinderung hin, die umso brisanter
wird, je mehr die Betroffenen im Alltag auf die Hilfe anderer angewiesen sind.
Dies gilt nicht nur fir ein Leben im Heim, sondern ebenso fiir das Leben in der

Familie, denn auch dort kann es ohne die notwendige Unterstiitzung leicht zu

316 Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf

der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitat Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes_siegen.pdf, S. 10.
7 Wie vorherige FuRnote.
Deutscher Text siehe www.institut-fuer-menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/PDF-
Dateien/Pakte Konventionen/CEDAW/cedaw_de.pdf.
319 Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf
der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitit Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes siegen.pdf, S. 10.
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320

einer lIsolation behinderter Familienmitglieder kommen.”" Nicht selten verein-

samen auch die betreuenden Angehérigen.**

2. Streitpunkt subjektives 6ffentliches Recht aus Art. 19 Buchst. a)

Aus der typischen Gefahrenlage ergibt sich die zentrale Forderung des Art. 19
UN-BRK, namlich dass

»a) Menschen mit Behinderungen gleichberechtigt die Moglichkeit ha-
ben, ihren Aufenthaltsort zu wahlen und zu entscheiden, wo und mit
wem sie leben, und nicht verpflichtet sind, in besonderen Wohnformen

zu leben;”

In Buchst. a) wird die Sorge behinderter Menschen, sie kdnnten zu einem Leben
in Einrichtungen gezwungen werden, direkt angesprochen. Minou Banafsche
weist in ihrer Kommentierung zu Art. 19 UN-BRK Uberzeugend darauf hin, dass
neben stationdren Einrichtungen und Heimen, wie man sie heute kennt, kiinftig
noch andere ,besondere Wohnformen” fiir Menschen mit Behinderung entste-
hen kénnten, von denen ebenfalls infrage stlinde, ob in ihnen eine Institutionali-

322 sofern solche Wohnformen den

sierung behinderter Menschen erfolge.
Grundséatzen eines selbstbestimmten Lebens widersprachen, ware dies zu beja-
hen, und waren auch diese durch Art. 19 UN-BRK verboten. Die Vorschrift enthalt
das Verbot eines solchen Zwanges, von dem allerdings umstritten ist, ob es self-
executing sei, also ein im Zweifel einklagbares subjektives 6ffentliches Recht ga-
rantiere. Einige Autoren, die sich eingehend mit der UN-BRK beschaftigt haben,
sprechen sich dafir aus: Trenk-Hinterberger argumentiert mit der Freizligigkeit
sowie dem Diskriminierungsverbot und beruft sich auferdem darauf, dass

323
B

,Malnahmen” und nicht ,angemessene Vorkehrungen” verlangt wirden. a-

nafsche stitzt ihre Argumentation auf den Normzweck und die Konventionszie-

320 Basonders krasse Fille gehen durch die Presse wie im Oktober 2016, als bekannt wurde, dass

in Bayreuth ein behinderter Mann jahrzehntelang sein Elternhaus nicht verlassen hatte, siehe
www.sueddeutsche.de/bayern/familientragoedie-mann-jahrzehntelang-isoliert-1.3191010.
**1 Mehr Austausch wiinschen sich nach einer Studie der Techniker Krankenkasse 44 % der be-
fragten pflegenden Angehdrigen, siehe Pflegestudie der TK, S. 14.

322 Banafsche, Art. 19, in: Welke, S. 153, Rn. 9.

Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Art. 19 Rn. 7 und 9.
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32 Auch Masuch ist der Meinung, das ,,Wohnrecht aus Art. 19 UN-BRK” lasse

le
sich ohne Weiteres bei der Anwendung von SGB I, IX und XIl einlésen.®
Matthias Miinning tritt dieser Meinung mit erkennbarer Absicht®?® entgegen; er
wendet ein, die Vertragsstaaten seien nach Art. 19 UN-BRK nur zu ,wirksamen
und geeigneten MalRnahmen” verpflichtet, die sie also erst noch zu treffen hat-
ten; dazu kdnne nicht automatisch, ohne weiteren Vollzugsakt, gehoren, behin-
derten Menschen ein Leben auBerhalb von Einrichtungen, egal zu welchen Kos-

327 Es st tatsichlich kaum vorstellbar, dass dies in allen Ver-

ten, zu ermdglichen.
tragsstaaten fiir alle betroffenen behinderten Menschen, die von zu Hause oder
aus einer Einrichtung ausziehen mochten, sofort méglich ware. Degener nimmt
im Zusammenhang mit der persdnlichen Assistenz an, dass ein Mehrkostenvor-
behalt gegen Art. 19 UN-BRK verstoRe,*?® |isst aber offen, ob es sich bei Art. 19
um ein birgerliches oder ein soziales Recht handle: einerseits sei die Freizligig-
keit ein burgerliches Freiheitsrecht, andererseits spreche der Zugang zu sozialen
Diensten aber fiir ein soziales Recht. Degener erkennt an, dass selbst birgerliche
und politische Rechte je nach der wirtschaftlichen Situation eines Landes nur

329 Auch bei einer Pflicht zur schrittwei-

schrittweise umgesetzt werden kdnnten.
sen Umsetzung miisse aber, so fahrt Degener fort, die Achtungspflicht in jeden

Fall erflllt werden, was den Ausbau und Neubau von Heimen und Anstalten auf

3% Banafsche, Art. 19, in: Welke, S. 156, Rn. 19 f. sowie 24.

Masuch, Peter, ,Die UN-Behindertenrechtskonvention anwenden!” Diskussionsforum Rehabi-
litations- und Teilhaberecht der Deutschen Vereinigung fiir Rehabilitation (DVfR), Forum D, Dis-
kussionsbeitrag Nr. 5/2012, S.4, siehe www.reha-
recht.de/fileadmin/download/foren/d/2012/D5-2012 UN-
Behindertenrechtskonvention anwenden.pdf; der Autor war bis September 2016 Prasident des
BSG.
2% Matthias Miinning ist Sozialdezernent des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe (LWL), eines
Uberortlichen Tragers der Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderung; die Landschafts-
verbdnde weisen die Besonderheit auf, dass sie zugleich sowohl Anbieter entsprechender Leis-
tungen fiir Menschen mit Behinderung als auch Kostentrager sind; die Argumentation erfolgt
also, anders als bei den zuvor genannten Autoren, aus der Sicht des Kostentragers.
327 Miinning, Matthias, Mehrkostenvorbehalt ade?, Subjektiv-6ffentliche Rechte aus Art. 19 der
UN-BRK?, Diskussionsforum Rehabilitations- und Teilhaberecht der Deutschen Vereinigung fiir
Rehabilitation (DVfR), Forum D, Diskussionsbeitrag Nr. 32/2013, S.4, siehe www.reha-
recht.de/fileadmin/download/foren/d/2013/D32-2013 Subjektiv-
%C3%B6ffentliche Rechte aus UN-BRK.pdf.
328 Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf
der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitit Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes siegen.pdf, S. 12.
329 Degener, wie vorherige Fullnote, S. 13-14.
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jeden Fall als unvereinbar mit der UN-BRK erscheinen lasse.**® Da vor allem die-
ser Aspekt fiir die kommunale Ebene von Bedeutung ist, braucht die Streitfrage
nach dem Vorliegen eines subjektiven 6ffentlichen Rechtes hier nicht unbedingt

331 Es bleibt jedenfalls festzuhalten, dass es selbst bei

entschieden zu werden.
Verneinung eines subjektiven o6ffentlichen Rechtes aus Art. 19 Buchst. a) UN-BRK
flr Behorden seit Inkrafttreten der UN-BRK deutlich schwieriger geworden sein
dirfte, behinderte Menschen gegen deren Willen in ein Heim zu zwingen; denn
wenn der Betroffene den Umzug in ein Heim ablehnt, ist die Zumutbarkeit dieses
Umzugs schon nach SGB XlI in héchstem MafRe fraglich, dies aber umso mehr,
wenn das Zumutbarkeitskriterium des § 13 Abs. 1 S. 4 und 5 SGB XII im Lichte des
Art. 19 UN-BRK auszulegen ist. Hatte sich eine Gemeinde in einem Aktionsplan
die Deinstitutionalisierung zum Ziel gesetzt, so wiirde sie in gravierender Weise
gegen ihre eigenen Mal3stdbe verstoRen, wenn das zustandige Sozialamt dann
etwa einen behinderten Menschen aus Kostengriinden zum Umzug in ein Heim
zwingen wirde. Nach Ansicht der Verf. geht daher eine Schutzwirkung von
Art. 19 Buchst. a) UN-BRK selbst dann aus, wenn man das Vorliegen eines subjek-
tiven offentlichen Rechtes verneinte. In diesem Sinne dufRert sich auch Luthe, der

— mit dhnlichen Argumenten wie Miinning — eine unmittelbare Anwendung von

Art. 19 Buchst. a) UN-BRK ablehnt.**?

.Anforderungen an die lokale Infrastruktur

1. Anerkennung der Wahlfreiheit von Menschen mit Behinderung

Art. 19 Buchst. b) UN-BRK enthalt am Ende eine ausdriickliche Warnung vor lso-
lation und Absonderung, macht jedoch mit der Formulierung ,,zu Hause und in
Einrichtungen” zugleich deutlich, dass es im Sinne der Wahlfreiheit Unterstiit-
zung fiir ein Leben aulRerhalb, ebenso aber auch in einer Einrichtung geben muss,

wenn behinderte Menschen sich hierfiir entschieden haben.

330 Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf

der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitat Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes_siegen.pdf, S. 14.
31 Als behinderte Frau mit Assistenzbedarf kénnte die Verf. dabei schwerlich die notwendige
Objektivitat wahren.
32 Luthe, Ernst-Wilhelm, Einige Anmerkungen zur Behindertenrechtskonvention, Die Sozialge-
richtsbarkeit 2013, 391, 393.
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2. Personliche Assistenz

Personliche Assistenz ist eine mit besonders viel Freiheit verbundene Maglichkeit
des Lebens in der Gemeinschaft und der Inklusion. Es handelt sich um eine staat-
lich finanzierte individuelle personelle Unterstiitzung behinderter Menschen in
allen alltaglichen Dingen; diese kann, muss aber nicht in allen Fallen rund um die
Uhr erforderlich sein. Diese Form der Hilfe steht behinderten Menschen tatsach-
lich nicht in allen Unterzeichnerstaaten zur Verfligung; sie ist fir viele Menschen,
insbesondere diejenigen mit einer schweren Behinderung, jedoch eine essentiel-
le Voraussetzung, um ihr Leben eigenstandig gestalten zu kdnnen. lhre Befiirch-
tung ist daher, ihnen konnte diese Moglichkeit aufgrund von SparmalRnahmen
oder durch Erbringung von Hilfeleistungen an mehrere behinderte Personen ge-
meinsam®** weggenommen werden. Der sogenannte Mehrkostenvorbehalt, wo-
nach Leistungen zur persoénlichen Assistenz nur gewahrt werden, wenn dies kei-

334 wirke sich als indirektes Ver-

ne unverhéltnismaRigen Mehrkosten verursacht,
bot des selbstbestimmten Lebens behinderter Menschen aus und verstoRe somit
gegen die Pflicht des Vertragsstaates, das Recht auf selbstbestimmtes Leben zu
respektieren.®*® Zur staatlichen Schutzpflicht gehére es nach Degeners Ausfiih-
rungen auch, Eingriffe in das Recht auf selbstbestimmtes Leben durch Private

abzuwehren.

3. Auf kommunaler Ebene zu schaffende Angebote

Einen klaren Hinweis, dass sich die Forderungen zum selbstbestimmten Leben
gerade auch an die kommunale Ebene richten, gibt Buchst. c), der bestimmt,

dass

,C) gemeindenahe Dienstleistungen®*® und Einrichtungen fiir die Allge-

meinheit Menschen mit Behinderungen auf der Grundlage der Gleichbe-

333 Siehe § 116 Abs. 2 SGB IX in der ab 01.01.18 geltenden Fassung.

Siehe Mehrkostenvorbehalt in § 13 Abs. 1 Satz 3 SGB Xll a. F.
Degener, Implementierung der UN-BRK — das Menschenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf
der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am 27./28. Marz 2014 an der Universitit Siegen,
siehe http://inkluplan.uni-siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener-

speaking notes siegen.pdf, S. 12.
% Halbamtliche deutsche Ubersetzung der UN-BRK, sieche BGBI 2008 11, S. 1419 ff.
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rechtigung zur Verfligung stehen und ihren Bedirfnissen Rechnung tra-

“«

gen.

4

Die Schattenibersetzung verwendet hier statt ,,gemeindenahe Dienstleistungen’
,Dienste und Einrichtungen in der Gemeinde“.>*” Die Formulierung soll verdeutli-
chen, dass es sich um die bereits in der Gemeinde bestehenden Dienste und Ein-
richtungen handeln sollte, die auch fir behinderte Menschen nutzbar sein sollen.
Gemeint sind sowohl Dienste der persoénlichen Assistenz als auch andere Unter-

stlitzungsdienste.

Die Buchstaben b) und c) kbnnen unstreitig nicht ohne weiteres insgesamt als
self-executing bezeichnet werden, da offen bleibt, ob die dort genannten Infra-
strukturen tatsachlich schon vorhanden sind. Zweifelhaft ist dies nicht nur in Un-
terzeichnerstaaten, die gemeinhin als Entwicklungslander bezeichnet werden;
auch in Deutschland, besonders in landlichen Gebieten, fehlt es oft an geeigne-
ten Angeboten. Sofern in einer Gemeinde bereits Unterstlitzungsdienste oder
Dienste der personlichen Assistenz vorhanden sind, ware wohl der diskriminie-
rungsfreie Zugang zu diesen ein subjektives 6ffentliches Recht, das ohne weite-
ren Vollzugsakt direkt angewendet werden kdnnte. Die typische Problemlage ist
aber, dass solche Dienste nicht oder nicht in ausreichender Zahl — immerhin
spricht Art. 19 UN-BRK von einer ,Reihe von gemeindenahen Unterstitzungs-

diensten“33®

— existieren. Die Forderung der UN-BRK ist konsequent, denn ohne
bedarfsgerechte Angebote kann es tatsachlich keine Wahlfreiheit geben. Der
Konventionstext stellt bewusst auf diese ,Reihe” von Diensten ab, weil erfah-
rungsgemall die Wahlmoglichkeiten behinderter Menschen erheblich einge-
schrankt sind, wenn ein Anbieter in einer Region eine gewisse Monopolstellung
einnimmt. Das flihrt dazu, dass viele behinderte Menschen, zumindest wenn ihr
Behinderungsbild dem vorhandenen Angebot entspricht, von den Behdrden ge-

notigt werden, dieses auch in Anspruch zu nehmen und daher gewissermalien

,automatisch” in solchen Einrichtungen landen. Gibt es in einer Gemeinde also

37 Siehe www.netzwerk-artikel-3.de/dokum/schattenuebersetzung-endgs.pdf.

Darauf weist auch Degener ausdriicklich hin, siehe Implementierung der UN-BRK — das Men-
schenrechtsmodell umsetzen, Vortrag auf der Konferenz , Inklusive Gemeinwesen planen” am
27./28. Marz 2014 an der Universitat Siegen, siehe http://inkluplan.uni-
siegen.de/documentation/thursday/plenary/degener- speaking notes siegen.pdf, S. 13.
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nicht genligend Angebote, das kann auch heilRen, nicht genligend verschiedene
Angebote, dann konnte die Verpflichtung, Zugang zu solchen Einrichtungen zu
gewadhren, nur schrittweise erfillt werden. Entsprechend den in Deutschland
Ublichen Versorgungsstrukturen wird die Gemeinde in aller Regel nicht selbst
einen Assistenzdienst einrichten, obwohl dies natiirlich denkbar wére. Ublicher-
weise werden solche Dienste von kirchlichen oder gemeinnutzigen Einrichtungen
(Diakonie, Caritas, AWO etc.) oder von privaten Vereinen (in Regensburg u.a.
PHONIX e.V., ALB e.V.) oder Genossenschaften (z.B. Assistenzgenossenschaft
Hamburg) getragen. Eine weitere Moglichkeit ist, dass behinderte Menschen
selbst als Arbeitgeber ihrer Assistenten auftreten (sog. Arbeitgebermodell). Diese
Personengruppe konnte mit einem Beratungsangebot und Dienstleistungen
(Lohnbiiro etc.) wirksam unterstiitzt werden. Die Aufgabe der Gemeinde wiére
es, attraktive Rahmenbedingungen, wie etwa barrierefreie Wohnungen fir die
Nutzer solcher Dienste sowie preisglinstige und attraktiv gelegene Blirordume
fir die Anbieter zur Verfigung zu stellen, um potentiellen Anbietern die Ansied-
lung und den Start zu erleichtern. Die Festlegung in einem kommunalen Aktions-

plan kénnte den Ausgangspunkt hierfir bilden.
IV.MaRRnahmen der Bewusstseinsbildung

AuBerdem sind die Kommunen zum Teil Kostentrager fiir die u. a. in Art. 19 UN-
BRK gemeinten Assistenzleistungen, sodass in kommunalen Behérden die Ent-
scheider Uber den zu bewilligenden Assistenzbedarf behinderter Menschen sit-
zen. Auf dieser Ebene kénnte durch eine entsprechende Bewusstseinsbildung bei
den Behérdenmitarbeitern®* viel im Sinne ,wirksamer und geeigneter MaRnah-
men“ getan werden, ,,um Menschen mit Behinderungen den vollen Genuss ihres
Rechts auf ein selbstbestimmtes Leben und ihre volle Einbeziehung in die Ge-
meinschaft und Teilhabe an der Gemeinschaft zu erleichtern®. Denn auch bei

bestehendem Rechtsanspruch auf eine Assistenzleistung muss dieses Recht von

¥ Siehe auch unten, S. (2)270.
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behinderten Menschen oft in zahen Auseinandersetzungen mit Behorden er-

kampft und mitunter sogar vor Gericht erstritten werden.**
B. Umsetzung der UN-BRK mittels Aktionsplanen

In der Wahl ihrer Mittel, wie die Verpflichtung aus Art. 19 UN-BRK umzusetzen
sei, sind die Vertragsstaaten frei; von den Vereinten Nationen werden Aktions-

341

plane empfohlen.”" Auch die Bundesregierung hat den Weg gewahlt, die von der

UN-BRK geforderten ,wirksamen und geeigneten Mallnahmen” in einem Akti-

3*2ihr folgend die Lander**® und zahlreiche Kommunen®*.

onsplan zu verankern,
Somit kann der Aktionsplan, auch wenn er bei weitem nicht der einzige Weg zur
Umsetzung der UN-BRK ist, als zentrales Instrument der Umsetzung der UN-BRK

gelten. Er soll deshalb in diesem Kapitel naher vorgestellt werden.
[. Exkurs: Aktionsplane zu aktuellen politischen Themen:

Zundachst ist festzustellen, dass es sich bei Aktionsplanen um ein relativ neues
Instrument der Politik handelt. Sie werden in Deutschland auf Bundesebene ins-
besondere seit 2010/11 als Mittel der Politikgestaltung eingesetzt. Die Bandbrei-
te der behandelten Themen ist groB. Neben dem vom BMAS 2011 veroffentlich-

345 und seiner Fortschreibung ,NAP 2.0“ von

ten Nationalen Aktionsplan (NAP)
2016>*  der Bundesregierung zur Umsetzung der UN-Behinderten-

rechtskonvention mit dem Titel ,,Unser Weg in eine inklusive Gesellschaft”, wur-

30 Sjehe 2.B. LSG Niedersachsen-Bremen, Urt. v. 28.01.10, Az.: L 8 SO 233/07,

https://sozialgerichtsbarkeit.de/sgb/esgb/show.php?modul=esgh&id=129860&s0=&51=&52=&w
ords=&sensitive.

**! Dazu gleich mehr.

Siehe Aktionsplanverzeichnis.

Siehe Aktionsplanverzeichnis.

Siehe Aktionsplanverzeichnis sowie erganzend www.gemeinsam-einfach-

ma-

chen.de/GEM/DE/AS/Aktionsplaene/Aktionsplaene Landkreise Kommunen Staedte/aktionsplae
ne_landkreise_kommunen_ staedte node.html.

3% Siehe www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-Publikationen/a740-nationaler-
aktionsplan-

barriere-

frei.pdf:jsessionid=CEC134E716FS8DAA3D98AFA27E7521CE3? blob=publicationFile&v=2.

38 verdffentlicht im Juni 2016; siehe www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-
Schwerpunkte/inklusion-nationaler-aktionsplan-2.pdf? blob=publicationFile&v=4.
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den weitere Nationale Aktionsplane®® zu aktuellen Themen aus so gut wie allen

Politikbereichen erarbeitet:

NAP Integration der Bundesregierung fir Menschen mit Migrationshin-

tergrund vom Januar 2012**; Nationaler Aktionsplan Energieeffizienz

(NAPE) ,,Mehr aus Energie machen” des Bundesministeriums fiir Wirt-
schaft und Energie (BMWi) vom Dezember 20143*;  NAP 2015 - 2020
zur Elimination der Masern und Rételn in Deutschland“**® und , Aktions-

plan 2013 - 2015 zur Verbesserung der Arzneimitteltherapiesicherheit in

du351

Deutschlan vom Bundesgesundheitsministerium; NAP Pflanzen-

352

schutz zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln™* und

Aktionsplan zur stofflichen Nutzung nachwachsender Rohstoffe®>* vom
Bundesministerium fir Erndahrung und Landwirtschaft; Aktionsplan ge-

354 des

gen Steuerbetrug, trickreiche Steuervermeidung und Geldwasche
Bundesfinanzministeriums; der nur eine DIN-A-4 Seite umfassende Akti-
onsplan der Bundesregierung zum Verbraucherschutz im Finanzmarkt

von 2014°>, Aktionsplan Giiterverkehr und Logistik®>® des Bundesminis-

347 . . . .
AuRer auf nationaler Ebene werden Aktionsplane auch auf allen anderen Ebenen, von interna-

tional bis lokal zur Politikgestaltung genutzt; gerade darin liegt einer ihrer Vorteile.

38 Sjehe www.bundesregierung.de/Content/DE/ Anlagen/IB/2012-01-31-nap-gesamt-

barriere-

frei.pdf:jsessionid=B826E869B65459FD84C453A7B4B73FB5.53t1? blob=publicationFile&v=5;
der Titel dieses Aktionsplans ist zugleich ein Beispiel fiir den Bedeutungswandel des Begriffs ,In-
tegration” — friher im Zusammenhang mit behinderten Menschen, jetzt bei Menschen mit Mig-
rationshintergrund.

** siehe www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/M-O/nationaler-aktionsplan-energieeffizienz-
nape.pdf? blob=publicationFile&v=4.

30 Sjehe https://www.gmkonline.de/documents/Aktionsplan Masern Roeteln 2.pdf.

Siehe https://www.akdae.de/AMTS/Aktionsplan/Aktionsplan-2016-2019/Aktionsplan-AMTS-
2016-2019.pdf.

2 Siehe WWW.nap-

pflanzen-
schutz.de//fileadmin/user upload/ imported/fileadmin/SITE_MASTER/content/Dokumente/Star

tseite/Bundesanzeiger.pdf.

3 Siehe

www.bmel.de/SharedDocs/Downloads/Broschueren/AktionsplanNaWaRo.pdf? blob=publicatio
nFile.

4 Siehe
www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Steuern/Weitere Steue
rthemen/Informationsaustausch/2017-02-23-Aktionsplan.html.

> Siehe
www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Finanzmarktpolitik/Aktionsplan-
Kleinanleger.pdf? blob=publicationFile&v=3.

3 Sjehe https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Publikationen/G/aktionsplan-gueterverkehr-und-
logistik.pdf? blob=publicationFile.
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teriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI), Nationaler Akti-

357

onsplans fur Wirtschaft und Menschenrechte™’ des Auswartigen Amtes,

Aktionsplan Individualisierte Medizin**® und Nationaler Aktionsplan zur
Umsetzung des Weltaktionsprogramms der UNESCO fir nachhaltige
Entwicklung in Deutschland®*® des Bundesministeriums fiir Bildung und

Forschung.

Im Juni 2017 wurde ein ,Nationaler Aktionsplan gegen Rassismus — Positionen
und MaBnahmen zum Umgang mit Ideologien der Ungleichwertigkeit und den
darauf bezogenen Diskriminierungen“*® beschlossen. Die Aufzihlung Nationaler
Aktionsplane aus Deutschland, ohne Anspruch auf Vollstandigkeit, mag als Ein-
stieg in diesen Themenkomplex fiir einen ersten Eindruck von der thematischen

Vielfalt und aktuellen Beliebtheit von Aktionsplanen gentigen.

. Aktionspléne der Bundesregierung zur Umsetzung der UN-BRK

Das BMAS veroffentlichte 2011 den Nationalen Aktionsplan (NAP) der Bundesre-
gierung zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention mit dem Titel ,,Un-

“ 381 sowie 2016 dessen Fortschreibung

ser Weg in eine inklusive Gesellschaft
LNAP 2.0°®2_ Die zwolf Handlungsfelder, die schon der erste NAP umfasste, fin-
den sich im zweiten NAP wieder, namlich , Arbeit und Beschaftigung”, ,Bildung”,
,Pravention, Rehabilitation, Gesundheit und Pflege”, , Kinder, Jugendliche, Fami-
lie und Partnerschaft, ,Frauen” ,Altere Menschen”, ,Bauen und Wohnen*,
»Mobilitat”, ,Kultur und Freizeit”, ,Gesellschaftliche und politische Teilhabe“,
,Personlichkeitsrechte” und ,Internationale Zusammenarbeit”. Ergdnzt wurde

363

,Bewusstseinsbildung” als dreizehntes Handlungsfeld im NAP 2.0.”> Unveran-

dert blieben die sieben Querschnittsthemen: Assistenzbedarf, Barrierefreiheit,

37 siehe https://www.auswaertiges-amt.de/blob/267630/.../161221-nap-d|-data.pdf.

Siehe https://www.bmbf.de/pub/Aktionsplan Individualisierte Medizin.pdf.

Siehe https://www.bmbf.de/files/Nationaler%20Aktionsplan%20BNE%202017.pdf.

Siehe https://www.bmfsfj.de/blob/jump/116798/nationaler-aktionsplan-rassismus-data.pdf.
Siehe www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-Publikationen/a740-nationaler-
aktionsplan-

barriere-

frei.pdf:jsessionid=CEC134E716FS8DAA3D98AFA27E7521CE3? blob=publicationFile&v=2.

32 yerdffentlicht im Juni 2016; siehe www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-
Schwerpunkte/inklusion-nationaler-aktionsplan-2.pdf? blob=publicationFile&v=4.

33 Sjehe NAP 2.0, S. 7 und S.219, wie vorherige Fulinote.
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Gender Mainstreaming, Gleichstellung, Migration, Selbstbestimmtes Leben so-

wie Vielfalt von Behinderung.

1. Stellungnahme der Behindertenverbande

Die Staatenberichtsprifung fir Deutschland zur UN-BRK wurde begleitet von der
BRK-Allianz, einem Zusammenschluss von 78 Organisationen der Zivilgesellschaft,
die im Wesentlichen das Spektrum der behindertenpolitisch arbeitenden Ver-
bande in Deutschland reprasentieren. In der Allianz vertreten sind Selbstvertre-
tungsverbande von Menschen mit Behinderungen, der Behindertenselbsthilfe
und der Sozialverbdande, ebenso u.a. Wohlfahrtsverbiande, Fachverbande der
Behindertenhilfe und der Psychiatrie.*®* Die Allianz hatte in ihrem Parallelbericht
aus dem Jahr 2013 am ersten NAP kritisiert, der NAP liste zwar mehr als 200 ein-
zelne MalRnahmen auf, diese seien jedoch meist wenig ehrgeizig, bericksichtig-
ten teilweise nicht die speziellen Belange von Menschen mit Behinderung oder

385 Vielen

seien nicht direkt mit Blick auf die Konvention entwickelt worden.
MaBnahmen des Aktionsplanes, so wurde weiter bemangelt, fehlten verbindliche
Zielsetzungen und zeitliche Komponenten zur Umsetzung. Dies verhindere die

366 Zum

Messung des Erfolges und damit die Uberpriifbarkeit der Umsetzung.
NAP 2.0 nahm die BRK-Allianz insgesamt bislang noch nicht Stellung. Die Interes-
senvertretung Selbstbestimmt Leben Deutschland e.V., die in der BRK-Allianz
vertreten ist, begriiBte zwar die Neuauflage des Aktionsplans und lobte einige
sinnvolle MaBBnahmen, lbte aber deutliche Kritik an zahlreichen MaRBnahmen.
Kernpunkte der Kritik waren eine gewisse Willkirlichkeit in der Auswahl von
MaBnahmen sowie bei der Beteiligung behinderter Menschen und, dass die
Bundesregierung ihre bisherige Politik unbeirrt fortsetze und nur darum bemiiht
sei, einen guten Eindruck zu hinterlassen. Wie die Monitoring-Stelle — dazu so-

gleich — kritisiert der Verein besonders die Stabilisierung der Werkstatten fir

Menschen mit Behinderung (WfbM).

364 BRK-Allianz, Erster Bericht der Zivilgesellschaft zur Umsetzung der UN-

Behindertenrechtskonvention in Deutschland, S. 3, siehe www.brk-
allianz.de/attachments/article/93/beschlossene fassung final endg-logo.pdf.
363 BRK-Allianz, wie vorherige FulRnote, S. 5.

36 \Wie vorherige Fullnote.
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2. Stellungnahme der Monitoring-Stelle

Die Monitoring-Stelle lobte den NAP 2.0 als ,,Quantensprung” in konzeptioneller

367

Hinsicht gegeniliber dem ersten NAP.”™" Der Plan habe bei vielen Punkten die

menschenrechtlichen Fragestellungen aufgenommen und enthalte MaBhahmen
zur Verbesserung in vielen Lebensbereichen. Er setze sich mit den Ergebnissen
der Staatenprifung vom Maérz 2015 auseinander und biete Uberdies einen an-

368

spruchsvollen konzeptionellen Rahmen.”™ Gleichwohl konstatiert die Stellung-

nahme auch, Deutschland bleibe bei der Umsetzung hinter seinen Moglichkeiten

k,369 woflir der Text das Festhalten an Werkstatten fiir Menschen mit Be-

zuric
hinderung, mangelnden Schutz der Personlichkeitsrechte sowie die noch zu ge-

ringen Verbesserungen beim Zugang zur Justiz als Beispiele anfihrt.>”°

.Aktions- und MaRnahmenplane der Lander

Auch auf der Ebene der Lander spielen Aktionspldane bei der Umsetzung der UN-
BRK die Hauptrolle, sie sind das politische Instrument hierzu. Es fehlt zwar an
Landesgesetzen, die der Konvention zur Rechtsgeltung im Land verhelfen wiir-
den, wie im zweiten Kapitel dargestellt. Somit besteht fiir die Lander keine
Rechtspflicht, einen Aktionsplan zu erstellen, andererseits sind sie nicht daran
gehindert, dies fiir ihren Bereich zu tun. In der Tat sahen sich Lander, die lange
Zeit keinen Aktionsplan und nicht einmal einen Entwurf dazu hatten, durchaus
politischem Druck ausgesetzt. Eines dieser Linder war Sachsen: Das Land handel-
te sich dafiir die wenig schmeichelhafte Bezeichnung ,Schlusslicht” ein, und im

Internet ist u.a. noch immer zu lesen:

,15 Bundeslander sowie der Bund haben bereits Aktions- oder Mal3-
nahmenpldne zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention (UN-

BRK) geplant oder veroffentlicht. Nur die Staatsregierung in Sachsen halt

37 Monitoring-Stelle UN-Behindertenrechtskonvention, Stellungnahme v. Juli 2016, Kommentar

zum Nationalen Aktionsplan 2.0 der Bundesregierung zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention, Seite 2, siehe www.institut-fuer-

menschenrech-

te.de/fileadmin/user_upload/Publikationen/Stellungnahmen/Stellungnahme Kommentar_zum
Nationalen Aktionsplan 2 0 der Bundesregierung zur Umsetzung der UN BRK.pdf.

%8 wie vorherige FulRnote.

% wie vorherige FulRnote.

70 wie vorherige FuRnote, S. 3 f.

Umsetzung des Art. 19 UN-BRK mittels Aktionsplanen

112



es nicht flr erforderlich, sich fiir ein besseres Wohlergehen der behin-

.. . .. . 1
derten Biirgerinnen und Biirger einzusetzen.“*’

Derartige Kritik war gewiss nicht forderlich fir das Image des Landes. Dies gilt
selbst dann, wenn — wie im zitierten Beispiel — der Vorwurf inhaltlich falsch war,
weil zum Zeitpunkt der Verdéffentlichung auch andere Lander noch im Verzug
waren, namlich Niedersachsen und Schleswig-Holstein, die ihre Aktionspldne

damals ebenfalls noch nicht erstellt hatten.3”?

Der Umstand, dass alle Lander
inzwischen Aktionsplane haben, zeigt, dass der politische Druck seine Wirkung
entfaltet hat, und dies vielleicht effektiver, als es im Falle einer Rechtspflicht zur
Erstellung eines Aktionsplans eine Klage vermocht hatte. Die Lander haben sich
also ohne Ausnahme, wie der Bund, ebenfalls fiir Aktionsplane entschieden, Un-

373 Was die Inhalte betrifft, so

terschiede bestehen lediglich in der Bezeichnung.
ist festzustellen, dass Aktionsplane keineswegs tUberwiegend neue MalRnahmen
beinhalten, im Gegenteil: beispielsweise enthdlt der bayerische Aktionsplan zu
2/3 MaBnahmen, die bereits vorher ,,in identischer oder dhnlicher Form* exis-

tierten.3”

IV.UnterstlUtzende MalRnahmen auf Landerebene

1. Beratende Gremien mit behinderten Interessenvertretern

Um wiederum die Umsetzung der Aktionsplane zu begleiten, wurden auf Lander-
ebene neue Gremien geschaffen, denen Menschen mit Behinderung als Interes-

senvertreter angehdren; solche Gremien gibt es allerdings nicht in allen Lan-

31 Die SPD-Abgeordnete Hanka Kliese zitiert unter der Uberschrift, Sachsen sei bundesweites

Schlusslicht bei der Umsetzung der UN-BRK, mit diesen Satzen auf ihrer offenbar nicht aktuellen
Internetseite eine Erklarung von Dagmar Neukirch, der Sprecherin fiir Behindertenpolitik der
SPD-Fraktion im Sachsischen Landtag, siehe www.hanka-kliese.de/news/article/sachsen-ist-
bundesweites-schlusslicht-bei-umsetzung-der-un-behindertenrechtskonvention.html; dieses und
dhnliche Beispiele im Internet zeugen davon, dass Informationen zum Stand der Umsetzung der
UN-BRK nicht immer aktuell gehalten werden.
32 stand 31.01.2017, inzwischen sind auch in diesen Landern Aktionspldne in Kraft getreten,
siehe Aktionsplanverzeichnis.
373 Siehe Aktionsplanverzeichnis.
Prognos AG, Studie v. 14.07.2016 im Auftrag des Bayerischen Staatsministeriums fiir Arbeit
und Soziales, Familie und Integration (StMAS), Evaluation des Bayerischen Aktionsplans zur Um-
setzung der UN-Behindertenrechtskonvention, Endbericht, S. 22, siehe
https://www.prognos.com/uploads/tx_atwpubdb/20161028 Prognos endbericht evaluation fi
nal.pdf.

Umsetzung des Art. 19 UN-BRK mittels Aktionsplanen

374

113



3> In Mecklenburg-Vorpommern wurde der dort bereits seit 2000 beste-

dern.
hende Integrationsforderrat mit dieser Aufgabe betraut, der die Landesregierung
bei der Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse flir Menschen mit und oh-
ne Behinderung berat. Seit 2006 versieht er seine Aufgaben auf der Grundlage

3% Die Bezeichnung der

des Behindertengleichstellungsgesetztes des Landes.
Gremien unterscheidet sich von Land zu Land, wie die nachfolgende Aufzahlung
zeigt: In Bremen existiert ein Landesteilhabebeirat, der die Umsetzung des Akti-

377

onsplans begleitet.””’ In Nordrheinwestfalen gibt es einen Inklusionsbeirat, dem

378

sechs Fachbeirate zuarbeiten.”’® Im Saarland wurde ein Bundnis fir Inklusion

gegriindet, und dort tagen Runde Tische zu einigen Handlungsfeldern des Akti-

379

onsplans.””” Das Land Berlin hat eine Monitoring-Stelle eingerichtet, die als Pro-

jekt beim Deutschen Institut flir Menschenrechte angesiedelt ist. 80

2. Zielvereinbarungen und Férderprogramme

Der Freistaat Sachsen fordert MaBnahmen der Barrierefreiheit im Dorf nach der
sog. LEADER-Richtlinie®®. Regionale Aktionspldane enthielten Anreize, Wohnun-
gen barrierefrei auszubauen, 6ffentliche Freiraume barrierefrei zu gestalten oder
konzeptionelle Vorarbeiten Gber Dorfumbaupldne zu realisieren, heillt es dazu
erlauternd.®®? Ein anderes Instrument wahlte das Land Hessen: dort schloss die
Landesregierung Zielvereinbarungen mit zehn Landkreisen und Stadten ab, die

383 Fiir die Kom-

Modellregionen fiir die Umsetzung der UN-BRK werden sollen.
munen sind die MaBnahmen der Lander insofern bedeutsam, als sie Vorbildcha-

rakter haben, wenn sich die Gemeinde entschlief3t, etwa ihrerseits Zielvereinba-

375 . . . . . .
In den nicht genannten Landern waren keine vergleichbaren Gremien zu finden bzw. be-

schranken sich die MaBnahmen auf die schulische Inklusion gem. Art. 24 UN-BRK, die nicht Ge-
genstand dieser Arbeit sein soll.

%78 Siehe www.integrationsfoerderrat.de/ueber_uns/.

Siehe
https://www.behindertenbeauftragter.bremen.de/themen/un_behindertenrechtskonvention/de
r_landesteilhabebeirat-12186.

378 Siehe www.mais.nrw/inklusionsbeirat-und-fachbeirate.

Siehe www.saarland.de/73526.htm.

Siehe www.institut-fuer-menschenrechte.de/monitoring-stelle-un-brk/laenderprojekte/berlin.
Forderrichtlinie LEADER v. 15.12.14 (SachsABI.SDr. 2015 S. 13), zuletzt geand. durch Richtlinie
v. 19.10.16 (SachsABI. S.1362), enthalten in der Verwaltungsvorschrift v. 10.12.15 (SachsABI.SDr.
S. 429).

382 siehe www.smul.sachsen.de/laendlicher raum/5686.htm.

Siehe www.brk.hessen.de/aw/home/~bka/Modellregionen/.
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rungen mit einzelnen Akteuren abzuschliefen oder neue Gremien einzurichten.
AuBerdem koénnen die Interessenvertreter in den Liander-Gremien Ansprech-
partner fir kommunale Akteure, insbesondere die kommunalen Behindertenbe-

auftragten, sein und zur besseren Vernetzung der Beteiligten beitragen.

3. Handreichungen fir Kommunen

In einigen Landern wurden Handreichungen fir Kommunen zur Umsetzung der
UN-BRK erarbeitet, so beispielsweise fiir Baden—Wijrttemberg,384 Berlin,*® Nord-

rhein-Westfalen,*®® Rheinland-Pfalz,*®’ das Saarland®®® und Niedersachsen®®.

a) Entstehung teils aus der Selbstbestimmt-Leben-Bewegung

Wie die UN-BRK selbst wurden einige dieser Handreichungen von Akteuren der
Selbstbestimmt-Leben-Bewegung initiiert: In Rheinland-Pfalz hat beispielsweise
das Sozialministerium die Handreichung herausgegeben. Das Land veroffentlich-
te bereits 2010 — noch vor dem Bund — seinen ersten Aktionsplan und kann somit
als Vorreiter in Sachen Umsetzung der UN-BRK gelten. Dort haben sich Akteure
der Selbstbestimmt-Leben-Bewegung zu einem friihen Zeitpunkt in die Landes-
politik eingebracht, namentlich Matthias Résch, der derzeitige Behindertenbe-
auftragte des Landes, sowie sein Vorganger im Amt, Ottmar Miles-Paul. Matthias
Résch ist Rollstuhlfahrer und Diplom-Psychologe; er war von 1996 bis 2002 Bera-
ter, Projektleiter und Geschéftsfiihrer im Zentrum fiir Selbstbestimmtes Leben
behinderter Menschen (ZSL) in Mainz und wechselte dann ins rheinland-

pfalzische Sozialministerium, wo er das Referat ,Gleichstellung und Selbstbe-

384 Stadtetag Baden-Wirttemberg, ,,Lebensraum Stadt. Inklusion kommunal.“, siehe

www.staedtetag-bw.de/media/custom/2295 78876 1.PDF?1466155557.
% versffentlicht von der Friedrich-Ebert-Stiftung vor dem Hintergrund der Erfahrungen in Berlin,
siehe http://library.fes.de/pdf-files/studienfoerderung/12106.pdf.
¥ Arbeitshilfe NRW, siehe Literaturverzeichnis oder Internet, www.uni-
siegen.de/zpe/projekte/inklusivegemeinwesen/inklusive gemeinwesen planen final.pdf.
37 Versffentlicht v. Ministerium fir Soziales, Arbeit, Gesundheit und Demografie, siehe
https://bm.rlp.de/fileadmin/bm/Bildung/Inklusion/Leifaden Inklusion.pdf.
388 Veroffentlicht v. Ministerium fr Soziales, Gesundheit, Frauen und Familie, siehe
www.saarland.de/dokumente/thema_soziales/Broschuere_KommunalerLeitfaden.pdf.
3% Versffentlicht v. damaligen Behindertenbeauftragten des Landes, Karl Finke, siehe
http://archiv.behindertenbeauftragter-
niedersachsen.de/behindertenpolitik_bblni/pics/Entwurfsfassung Handreichung.pdf; dieser hat
auch eine Handreichung fiir Behindertenbeauftragte herausgegeben, siehe
http://archiv.behindertenbeauftragter-niedersachsen.de/broschueren bblni/pics/Broschuere-
38 Teill-2.pdf.

Umsetzung des Art. 19 UN-BRK mittels Aktionsplanen

115



stimmung/Barrierefreiheit” leitete, bis er im Jahr 2013 das Amt des Behinder-

3% ottmar Miles-Paul, sehbehinderter Sozialpidago-

tenbeauftragten Gbernahm.
ge, Autor und PR-Berater, forschte schon bei einem Studienaufenthalt in Ber-
keley (USA) in den 1980er Jahren zum selbstbestimmten Leben behinderter

Menschen.?

1990 griindete er zusammen mit anderen behinderten Menschen
einen Dachverband fir die bereits vorhandenen Zentren fir selbstbestimmtes
Leben, die Interessenvertretung Selbstbestimmt Leben (ISL) Deutschland e.V.
Miles-Paul war von 1993 bis 1999 deren Geschaftsfiihrer und anschliefend als
Lobbyist fiir die Interessen behinderter Menschen freiberuflich tatig, ehe er 2008
das Amt des rheinland-pfalzischen Behindertenbeauftragten tibernahm.>*? Auch
in Niedersachsen wurde die Handreichung vom Sozialministerium herausgege-
ben. Dort hatte von 1990 bis 2014 der blinde SPD-Politiker Karl Finke das Amt
des Behindertenbeauftragten inne. Er war damit einer der ersten Behinderten-
beauftragten, die selbst behindert sind und aus der Selbstbestimmt-Leben-
Bewegung kommen. Karl Finke war am Aufbau der , Arbeitsgemeinschaft Selbst

Aktiv - Menschen mit Behinderung in der SPD” beteiligt und ist deren Bundesvor-

sitzender.>®

b) Wesentliche Inhalte der Handreichungen

Die Handreichungen wollen dabei unterstiitzen, sozusagen die Menschenrechte
behinderter Menschen von der volkerrechtlichen Ebene der UN-BRK auf die ge-
meindliche Ebene, also in das Zuhause der Blrger, zu transportieren. Einige in-
formieren eher allgemein wie die der Konrad—Adenauer—Stiftung,‘:’94 andere neh-

men konkret den Aktionsplan und dessen Erstellung in den Blick.>* Die Berliner

3% 7ur Person und Vita v. Matthias Résch siehe https://inklusion.rlp.de/de/landesbeauftragter-

landesteilhabebeirat/, dort bitte dem Link ,Zur Person” folgen; genauere Angabe war zum letzten
Abrufzeitpunkt aus technischen Griinden nicht moglich.

*! Die Ergebnisse seiner Forschung beschrieb Ottmar Miles-Paul in seinem in dieser Arbeit zitier-
ten, 1992 erschienenen Buch ,,Wir sind nicht mehr aufzuhalten”, siehe Literaturverzeichnis.

%%2 Daten zur Person und Vita von Ottmar Miles-Paul entnommen aus einem Zeitzeugen-
Interview des Bildungs- und Forschungsinstituts zum selbstbestimmten Leben Behinderter (bi-
fos), ohne Paginierung, sieche www.zeitzeugen-projekt.de/images/PDF/Miles-Paul_Interview.pdf.
3% Siehe http://zukunftsregion-hannover.de/content/461575.php.

Griiber, Katrin, Zusammen leben ohne Barrieren, siehe Literaturverzeichnis.

So die rheinland-pfalzische und die baden-wiirttembergische Handreichung, siehe
https://bm.rlp.de/fileadmin/bm/Bildung/Inklusion/Leifaden Inklusion.pdf und www.staedtetag-
bw.de/media/custom/2295 78876 1.PDF?1466155557.
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3% Die Niedersich-

Handreichung stellt die Inklusionswerkstatt als Methode vor.
sische Handreichung fordert die Kommune zu einer inklusiven Haltung und zu
bestimmten Beschlissen und Aktionen auf, ohne dies ausdriicklich in das Akti-
onsplankonzept einzukleiden, dhnlich die Arbeitshilfe NRW in wesentlich aus-

fihrlicherer Form.>’

In der Arbeitshilfe NRW werden Fortschritte festgestellt:
dort heiBt es, die Ergebnisse des zugrunde liegenden Forschungsprojekts zeigten
deutlich, dass das Thema Inklusion auf den kommunalpolitischen Agenden ange-
kommen sei. Hinsichtlich der konkreten Bedeutung und der Verknipfung mit
Fragen der Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention herrsche hingegen
noch erhebliche Unsicherheit.*® Die Beseitigung oder Reduzierung eben dieser
Unsicherheit ist das erklarte Ziel dieser Handreichungen, die deshalb durchweg in
einem Zuversicht signalisierenden Tonfall geschrieben sind. Manchmal wird der

Leser oder die Leserin direkt angesprochen. So rat zum Beispiel der rheinland-

pfalzische Leitfaden:

»Auch wenn ein Aktionsplan zunachst noch Liicken hat, wichtig ist, dass
Sie anfangen. Ein Aktionsplan lebt davon, dass Sie an ihm kontinuierlich

weiter arbeiten. Was zundchst fehlt, kann spater erganzt werden.

Hauptsache, der Aktionsplan verstaubt nicht in einer Schublade.“**

Die Handreichungen haben gemeinsam, dass sie den Inklusionsgedanken erkla-
ren®® und Verstindnis dafiir wecken machten, dass es sich bei der Erstellung des
Aktionsplans um einen Prozess handelt, bei dem man darauf achten muss, dass
er weder ins Stocken gerat noch in unnétiger Eile etwas vom Zaun gebrochen
wird. Die Wichtigkeit einer breiten Beteiligung wird betont, und diese benétigt

nun einmal Zeit, was sich aber auch als Vorteil herausstellen kann. Die Handrei-

3% siehe http://library.fes.de/pdf-files/studienfoerderung/12106.pdf.

Siehe http://archiv.behindertenbeauftragter-

niedersachsen.de/behindertenpolitik bblni/pics/Entwurfsfassung Handreichung.pdf und Ar-
beitshilfe NRW.

% Arbeitshilfe NRW, S.

18.

¥ iehe https://bm.rlp.de/fileadmin/bm/Bildung/Inklusion/Leifaden_Inklusion.pdf, S. 10.

Z.B. Niedersachsische Handreichung, S. 5, siehe http://archiv.behindertenbeauftragter-
niedersachsen.de/behindertenpolitik bblni/pics/Entwurfsfassung Handreichung.pdf; saarlandi-
sche Handreichung, S. 4, siehe

www.saarland.de/dokumente/thema soziales/Broschuere KommunalerLeitfaden.pdf.
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chungen enthalten strategische Ratschldge, da es ohne eine vernlnftige Strate-
gie kaum moglich sein wird, einen Plan — gleich welchen — in die Tat umzuset-

zen.*™

Es wird darauf hingewiesen, wie wichtig es sei, stets die richtigen An-
sprechpartner und moglichen Verbiindeten zu finden. Um auch unter den ,Ent-
scheidern” Verbilndete zu haben, wird empfohlen, das Aktionsplanverfahren
innerhalb der Verwaltung relativ ,,hoch aufzuhdngen®”, sodass das Anliegen dort
bekannt ist und verstanden wird. Die Berliner Handreichung formuliert etwa, Ziel
sei es, eine Initiative durch die Stadtpolitik anzuregen, um die diskutierten Prob-
leme aktiv und mit Riickendeckung der verantwortlichen Politikerinnen und Poli-

tiker anzugehen.402

Der Aktionsplan wird dadurch zu einem gemeinsamen Anlie-
gen, es wird klar, dass es nicht um einzelne Personen oder eine Personengruppe
und nicht um ein Randproblem geht. Um die praktische Handhabung des Verfah-
rens zu erleichtern, gibt es Muster, Checklisten und Ubersichten, die dazu anre-
gen, Ablaufe oder Ergebnisse in bestimmte Formulare einzutragen, um einen

403

Uberblick zu erhalten.”™ Positive Beispiele, die bekannt sind, werden als Ermuti-

404 Auch dies ist eine strate-

gung und Vorbild fiir mogliche Nachahmer erwéahnt.
gische Vorgehensweise, denn so konnen die Akteure unter Umstdanden bei ab-
lehnenden Reaktionen ihrer Ansprechpartner mit den positiven Beispielen kon-
tern, also etwa wenn sie ein ,,Das geht nicht” zu héren bekommen, antworten, in
der Gemeinde XY gehe es nachweislich sehr wohl. Wenn man diejenige Gemein-

de vor Ort kennt und die Bedingungen etwa vergleichbar sind, kann dies ein star-

kes Argument sein.
. Umsetzung von Inklusion in Kommunen

Aus den gleichen Griinden wie die Lander trifft auch die Kommunen keine
Rechtspflicht zur Umsetzung der UN-BRK. Gleichwohl gibt es im Bereich der

Kommunen Bemihungen zur Verwirklichung von Inklusion, die zum Teil nicht

1 Arbeitshilfe NRW, S. 39 f.

Siehe http://library.fes.de/pdf-files/studienfoerderung/12106.pdf, S. 2, Hervorhebung durch
d. Verf.

3 7B. Stadtetag Baden-Wiirttemberg, , Lebensraum Stadt. Inklusion kommunal.”, S. 10 ff. siehe
www.staedtetag-bw.de/media/custom/2295 78876 1.PDF?1466155557.

% Sjehe z.B. die saarlandische Handreichung, S. 4, siehe

www.saarland.de/dokumente/thema soziales/Broschuere KommunalerLeitfaden.pdf.
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erst auf die Verabschiedung der UN-BRK zuriickgehen, sondern wesentlich weiter

zuriickreichen.

1. Vor Inkrafttreten der UN-BRK
a) In Deutschland: Zentren fir selbstbestimmtes Leben

Behinderte Menschen erkannten, dass mit Beharrungsvermogen und dem ent-
sprechenden politischen Willen auf der lokalen Ebene viel fur ihre Gleichstellung
und Teilhabe erreicht werden kann: In Deutschland griindeten sie in Bremen,
Hamburg, Kéln, Kassel und Erlangen in den 1980er Jahren die ersten Zentren fir

4051990 wurde der Dachverband Interessenvertre-

selbstbestimmtes Leben (ZSL).
tung Selbstbestimmt Leben (ISL) Deutschland e.V., in Leben gerufen; er ist zu-
gleich der deutsche Zweig der 1980 gegriindeten internationalen Selbstvertre-
tungsbewegung behinderter Menschen ,Disabled Peoples” International —
DPI1“.*°® Im Jahr 1990 und wihrend der ersten Hilfte Jahrzehnts entstanden so-
wohl in den alten als auch in den neuen Bundesldndern weitere solcher Zen-
tren,*®” die sich fur Verbesserungen mit der Zielrichtung der Inklusion besonders
auf lokaler Ebene einsetzten und dies bis heute tun. 2001 griindeten Menschen
mit Lernschwierigkeiten die Selbstvertretungsorganisation Mensch zuerst -

408

Netzwerk People First Deutschland e.V.”™" Die inzwischen erreichte Verbesserung

der Infrastruktur fir behinderte Menschen fiihrt dazu, dass behinderte Men-

035 (= Selbstbestimmt Leben) Bremen, gegriindet 1980 unter dem Namen Kriippelselbsthilfe e.

V., siehe www.slbremen-ev.de/index.php?menuid=17&reporeid=13; al (= autonom leben) Ham-
burg, gegriindet 1983, sieche www.autonomleben.de/geschichte.html; fab (= Verein zur Férde-
rung der Autonomie Behinderter), gegriindet 1987 in Kassel, siehe www.fab-
kassel.de/wir.html#wer_ wir_sind; ZSL K6ln, gegriindet 1987, siehe www.zsl-koeln.de/wer-wir-
sind; ZSL Erlangen, gegriindet 1989, siehe https://www.zsl-erlangen.de/willkommen.

% Siehe http://isl-
ev.de/index.php?option=com_content&view=category&Ilayout=blog&id=45&Itemid=415 und
http://www.dpi.org/.

%7 7 B. asl (= Arbeitsgemeinschaft fiir Selbstbestimmtes Leben Schwerstbehinderter) Berlin, ge-
griindet 1992 in Berlin (West), siehe http://asl-berlin.de/der-verein/; BZSL, gegriindet 1990 in
Berlin (Ost), siehe http://www.bzsl.de; VbA (= Verbund behinderter Arbeitgeberinnen) gegriindet
1990 in Miinchen, www.vba-muenchen.de/verein; PHONIX, gegriindet 1990 in Regensburg unter
dem Namen ,Vorsicht Behinderung!“, siehe www.phoenix-regensburg.de/verein.html, Jenaer
ZSL, gegrindet 1991 siehe www.jzsl.de/news/1/324147/nachrichten/25-jahre-jenaer-zentrum-
f%C3%BCr-selbstbestimmtes-leben-behinderter-menschen-e.v..html; ZSL Mainz, gegriindet 1993,
siehe http://www.zsl-mz.de/verein; WUSL — Selbstbestimmt Leben Wiirzburg, gegriindet 1995,
siehe http://wuesl.de/index.php/verein/verein-wusl/.

% ciehe www.menschzuerst.de/pages/startseite/wer-sind-wir/verein.php.
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schen heute weniger den Druck verspiren, derartige Interessenvertretungen zu

grinden und sich lokal und politisch zu engagieren.*®

b) Europaweit: Die ,Barcelona-Erklarung” vom Marz 1995

Einen wichtigen Meilenstein auf dem Weg zur Inklusion markiert die so genannte
Barcelona-Erkldrung, die im Marz 1995 Im Rahmen des Europdischen Kongresses
,Die Stadt und die Behinderten” in Barcelona, Spanien, verabschiedet wurde.**
Darin verstandigten sich die teilnehmenden Stadte auf eine Praambel sowie Ver-
einbarungen und Selbstverpflichtungen im Hinblick auf die Rechte von Menschen
mit Behinderungen. Spater schlossen sich weitere europdische Stadte der
Barcelona-Erkldarung an und unterzeichneten sie. In Deutschland traten eine Rei-
he von Stddten und Kommunen der Barcelona-Erklarung bei, darunter Berlin,

Hannover, Miinster, Erlangen, in Baden-Wiirttemberg u.a. Universitatsstadt Ti-

bingen, Aalen, Schwabisch Gmiind, Konstanz und Mannheim.***

2. Nach Inkrafttreten der UN-BRK

Der Umsetzungsprozess findet auch auf kommunaler Ebene statt. Die bereits

aufgestellten kommunalen Aktionsplane sind auf der Internetseite

412

www.gemeinsam-einfach-machen.de/ veroffentlicht.” Auf sie und ihre Inhalte

wird im flinften Kapitel dieser Arbeit ndaher einzugehen sein.

9 Ab 2002 vergleichsweise wenige Neugriindungen z.B. als Ausgriindungen bestehender Vereine

wie das ZSL Stuttgart, gegriindet 2002, sieche www.aktive-behinderte.de/geschichte-des-zsl.html
und ZSL Bad Kreuznach, gegriindet 2004, siehe www.zsl-bad-
kreuznach.org/index.php/verein/vereinsgeschichte; ZSL Nord, gegriindet 2016 in Hamburg, siehe
www.zsl-nord.de.

410 yersffentlicht z.B. von der Stadt Erlangen, siehe
www.erlangen.de/Portaldata/1/Resources/080 stadtverwaltung/dokumente/amt 50/Erklaerun
g von Barcelona (2).pdf; nicht zu verwechseln mit dem ebenfalls oft so bezeichneten EU-
Rechtsakt ,Erklarung von Barcelona und Partnerschaft Europa-Mittelmeer” v. November 1995,
siehe http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=URISERV:r15001&from=DE.

4 Stadtetag Baden-Wiirttemberg, ,Lebensraum Stadt. Inklusion kommunal.”, Seite 7, siehe
www.staedtetag-bw.de/media/custom/2295 78876 1.PDF?1466155557.

2 Genaue Fundstelle siehe www.gemeinsam-einfach-

ma-

chen.de/GEM/DE/AS/Aktionsplaene/Aktionsplaene Landkreise Kommunen Staedte/aktionsplae
ne landkreise kommunen staedte node.html;jsessionid=05DFD4C7290F88C3B8D89E49508F5C
84.1 cid368.
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C. Charakteristika eines Aktionsplans

Definition des Aktionsplans

In Ermangelung einschlagiger juristischer Literatur muss auf allgemeine Definiti-

onen zurlickgegriffen werden:

1. Online-Lexikon Wikipedia

,Ein Aktionsplan listet einzelne erforderliche Handlungsschritte zur Er-
reichung von Zielen auf. Als staatliches Politikinstrument verwendet,
enthalt ein Aktionsplan den Problembeschrieb und den Handlungsbe-
darf, legt die zu erreichenden Ziele fest, priorisiert sie oder setzt
Schwerpunkte und bilindelt bestehende oder neue Mallnahmen zur Er-
reichung dieser Ziele. Ein Aktionsplan wird partizipativ und mittels Ein-
bindung nicht-staatlicher Akteure entwickelt. Mit der Verabschiedung
eines Aktionsplans duBern die Akteure o6ffentlich ihren politischen Wil-
len, die verabschiedeten MalRhahmen innerhalb einer bestimmten Zeit
umzusetzen. Aktionsplane finden sich in allen Politikbereichen und auf

internationaler (...), europaischer (...), nationaler (...) und lokaler Ebene

(...). 48

. Definition eines Menschenrechts-Aktionsplans der Monitoring-Stelle

»,Ein Aktionsplan ist ein strategisch ausgerichtetes Handlungsprogramm
des Staates oder eines anderen Verantwortungstragers. Er enthalt eine
Beschreibung der Probleme, die durch den Plan behoben werden sollen,
legt konkrete Ziele sowie MalRnahmen fest, mit denen diese Ziele er-
reicht werden konnen. Darliber hinaus regelt er die koordinierte Ausfiih-
rung, Evaluation und Fortentwicklung dieser Mallnahmen. Ein Aktions-
plan ist das Ergebnis eines transparenten und partizipativen Arbeitspro-

zesses und ist 6ffentlich zuganglich.

Das Besondere an einem Menschenrechts-Aktionsplan ist seine enge

Rickbindung an die bestehenden menschenrechtlichen Verpflichtungen

413

Online-Lexikon Wikipedia, siehe https://de.wikipedia.org/wiki/Aktionsplan; als Beispiele wer-
den genannt: Internationaler Aktionsplan zur Frage des Alterns von 1982, EU-Aktionsplan FLEGT
von 2002, Nationaler Energieeffizient-Aktionsplan, Osterreich bis 2017, Aktionsplan fiir sicheren

Fahrradverkehr in Kopenhagen, 2007-2012.
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der Bundesrepublik Deutschland. Ein Menschenrechts-Aktionsplan — als
ein langfristig angelegter Prozess — soll dafiir sorgen, dass die Men-

schenrechte, etwa von Menschen mit Behinderungen, eingehalten und

414
umgesetzt werden.”

Beim Vergleich der beiden Definitionen fillt eine weitgehende Ubereinstimmung
auf: die Definition von Wikipedia ist einerseits allgemeiner gehalten, andererseits
aber auch ausfiihrlicher, indem sie zusatzlich die Priorisierung der Ziele als Inhal-
te des Aktionsplans nennt. Die sehr dhnliche Definition der Monitoring-Stelle ist
lediglich erganzt um die Aspekte der Evaluierung und Fortschreibung und geht in
einem zweiten Absatz speziell auf Menschenrechte sowie die Rechte behinderter
Menschen ein. Beide Definitionen charakterisieren den Aktionsplan als etwas
Tatsdchliches. Die Handreichung des baden-wiirttembergischen Stadtetages
stellt mit Bezug auf kommunale Aktionspléne ergdanzend dazu fest, verbindend
sei bei aller Unterschiedlichkeit der Herangehensweisen die Uberzeugung, dass
das Konzept sich nicht auf unverbindliche Absichtserklarungen beschranke, son-
dern konkrete Handlungen beschreibe, die sich umsetzen und Uberprifen liellen.
Wesentlich am Aktionsplan sei also, dass er nicht fir die Schublade gemacht,
sondern gelebte kommunale Praxis sei — es gehe somit um die Verschrankung

von Planung einerseits sowie Umsetzung und Praxis andererseits.*"

. Der Aktionsplan als Instrument der rechtlichen Gestaltung

Die Definitionen des Aktionsplans haben gezeigt: Der Aktionsplan, gleichviel auf
welcher staatlichen Ebene, ist ein modernes, politisches Planungsinstrument.
Zugleich haben Pldane aber auch rechtlichen Charakter, wie Josef Heinrich Kaiser
schon 1966 in der Uberschrift zur Einleitung zum 2. Band seines dreibandigen
Werks ,Planung” deutlich herausstellte. Fiir ihn ist ein Plan — auch aber nicht nur

— ein , Aktionsmodell”, wie der Untertitel seiner Einleitung besagt, sondern auch

414 Palleit, Leander, in: Aktionspldane zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention, Deut-

sches Institut flir Menschenrechte, Monitoring-Stelle, Positionen Nr. 2, S. 1, siehe www.institut-
fuer-

menschenrech-

te.de/uploads/tx commerce/positionen nr 2 aktionsplaene zur umsetzung der un behindert
enrechtskonvention 01.pdf.

s Stadtetag Baden-Wirttemberg, ,,Lebensraum Stadt. Inklusion kommunal.”, S. 38, siehe
www.staedtetag-bw.de/media/custom/2295 78876 1.PDF?1466155557.
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ein ,Institut des Rechtsstaats“.*** Der Plan »als Institut unserer Rechtsordnung”

verkorpere einen Typ sowohl gesetzgeberischen wie gouvernementalen und ad-
ministrativen Handelns. Seine Funktion sei es nicht, die freiheitliche Gesell-
schaftsordnung zu beeintrachtigen, sondern zu gewahrleisten, so wie das Institut
der Enteignung ebenfalls das Grundrecht des Eigentums nicht gefdahrde, sondern
eine Bedingung fiir seine Gewahrleistung sei.*'” Kaiser betont im Vorwort zum
2. Band, dass die bisherigen Erkenntnisse liber Planung durchaus dazu geeignet
seien, sie ,von einem in den anderen Planungsbereich zu []bertragen”.418 Ebenso
lassen sich Kaisers Ausfiihrungen von der damaligen in die heutige Zeit tibertra-
gen, denn nach wie vor werden Plane aufgestellt, um ein bestimmtes Ziel darzu-
stellen und dessen Erreichung sowohl mit politischen als auch mit rechtlichen
Mitteln durchzusetzen; es kennzeichnet Plane, dass sie dabei Tatsachliches mit
Rechtlichem verbinden. Kaiser wahlt als Beispiel den Haushaltsplan und bezeich-
net ihn als ,, SupermalRnahmegesetz” — es sei der ,normative Plan einer Aktion”,

nach dem sich Gesetzgeber und Exekutive zu richten hatten.**

Ein Aktionsplan
allein, so fahrt Kaiser fort, bedeute wenig ohne Aktion, ohne Fahigkeit und Be-
reitschaft zu planvollem Handeln, nach dem Wirtschaft und Gesellschaft verlang-
ten. Der Plan sei — hier zitiert Kaiser Konrad Huber — ,,auf Vollzug angelegt, sein
Zweck sei, erfillt zu werden, und nicht zu gelten”.420 Treffender kdnnte man es
fiir einen Aktionsplan zur Umsetzung der UN-BRK nicht ausdriicken, denn allein
davon, dass er fertiggestellt wird und nun ,,gilt“, hat sich die Situation behinder-
ter Menschen vor Ort — moglicherweise mit Ausnahme der Bewusstseinsbildung

— noch nicht verbessert.

416 Kaiser, Planung Il, S. 11.

Kaiser, Planung 11, S. 13.
Kaiser, Planung Il, S. 8.

Kaiser, Planung 11, S. 18.
Kaiser, Planung 11, S. 18.
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[Il. Der Aktionsplan als Prozess —am Beispiel der kommunalen Ebene

Der Prozess eines Aktionsplanes kann allgemein in folgende funf Phasen**! un-
terteilt werden: Vorbereitung (1.), Entwicklung (2.), Umsetzung (3.), Monitoring
(4.), Evaluierung und Weiterentwicklung (5.). Diese bilden auch auf Gemeinde-

ebene einen sinnvollen Ablauf.

1. Vorbereitung**

Zur Vorbereitung zdhlen ein Beschluss zur Umsetzung der UN-BRK, die Bestim-
mung eines ressortiibergreifend besetzten Lenkungsgremiums in der Gemeinde-
verwaltung sowie die notwendige Offentlichkeitsarbeit, um den Beschluss und
seine Bedeutung bekannt zu machen. Am Beginn eines Aktionsplanprozesses
steht der Wille, die Ziele der UN-BRK in einer Gemeinde umzusetzen, dokumen-
tiert durch einen entsprechenden Beschluss. Um entsprechendes politisches
Gewicht zu erhalten, sollte der Beschluss auf hochster Ebene getroffen werden,
in der Gemeinde also vom Gemeinderat oder Stadtrat. Der Beschluss konnte lau-

ten:

,Die Verwaltung wird beauftragt, einen kommunalen Aktionsplan zur

Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention zu erarbeiten”.

Sodann sollte ein Lenkungsgremium bestimmt werden, das hoch angesiedelt und
ressortlibergreifend zusammengesetzt ist. Nicht im Sinne der UN-BRK ware es,
die Erstellung des Aktionsplans etwa an das Sozialamt, den Behindertenbeauf-

tragten oder den Behindertenbeirat zu delegieren.*”® Dadurch wiirde der Ein-

a2 Palleit, Leander, in: Aktionspldane zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention, Deut-

sches Institut flir Menschenrechte, Monitoring-Stelle, Positionen Nr. 2, S. 2, siehe www.institut-
fuer-

menschenrech-

te.de/uploads/tx commerce/positionen nr 2 aktionsplaene zur umsetzung der un behindert
enrechtskonvention 01.pdf.

*22 siehe Rheinland-Pfilzisches Ministerium fir Soziales, Arbeit, Gesundheit und Demografie,
Unsere Gemeinde wird inklusiv! — Ein Leitfaden fiir die Erstellung kommunaler Aktionspldne zur
Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention,
https://bm.rlp.de/fileadmin/bm/Bildung/Inklusion/Leifaden_Inklusion.pdf; die Darstellung in
dieser Arbeit orientiert sich an diesem Inklusions-Leitfaden, denn er eignet sich wegen der Vor-
reiterrolle des Landes Rheinland-Pfalz als Leitlinie fir das hier zu behandelnde Thema.

2 Siehe Inklusions-Leitfaden des rheinland-pfalzischen Sozialministeriums (wie vorherige FulRno-
te), S. 13.
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druck entstehen, der Aktionsplan gehe nur die ,Fachleute fiir Behinderte” etwas
an — eine falsche Annahme, der das im ersten Kapitel vorgestellte iberkommene
medizinische Modell von Behinderung zu Grunde liegt. Ist der Beschluss gefasst
und in der Gemeinde intern entschieden, welche Organe sich mit seiner Umset-
zung befassen sollen, so muss Offentlichkeitsarbeit geleistet werden, um den

424 Neben

Beschluss und seine Bedeutung flir die Gemeinde bekannt zu machen.
Gemeindeblatt und Lokalzeitungen sollte das Internet frihzeitig genutzt werden.
Die Bekanntmachung des Beschlusses zu einem Aktionsplan via Internet erhdht
die direkte Beteiligung behinderter Menschen, weil viele von ihnen das Internet
mit den notwendigen Hilfsmitteln auch alleine, ohne personelle Hilfe nutzen
kénnen. Die Offentlichkeitsarbeit sollte zum Ausdruck bringen, dass die Zivilge-

sellschaft ausdriicklich einbezogen werden soll und es sich bei der Inklusion eben

nicht um eine Aufgabe nur fiir ,Betroffene” und ,,Fachleute” handelt.

2. Entwicklung

Die Entwicklungsphase ist sozusagen die ,Input-Phase” im Aktionsplanprozess.
Sie sollte die meiste Zeit in Anspruch nehmen, weil hier Probleme und Ressour-
cen identifiziert und mogliche Losungsansidtze gesammelt werden. Es kommt
nicht darauf an, diese Phase moglichst zligig abzuschlieRen, um rasch Ergebnisse
vorweisen zu kdnnen; es kann im Gegenteil sogar von Vorteil sein, wenn die Pha-
se lange dauert, wenn dies dazu fihrt, dass viele Vorschlage gesammelt werden
und alle Akteure ausreichend Gelegenheit haben, ihre Anliegen und Ideen in den
Prozess der Erstellung eines Aktionsplans einzubringen. In dieser Phase ist eine
breite Beteiligung besonders wichtig, denn sie sorgt dafiir, dass der Aktionsplan
inhaltlich moglichst viele Aspekte berlcksichtigen und schlielllich von einem
breiten Biindnis gemeindlicher Akteure getragen sein wird. Wer an einem Pro-
zess aktiv mitarbeiten konnte und dafiir Zeit investiert hat, wird sich spater star-
ker fur die Umsetzung der beschlossenen Mallnahmen einsetzen, als ein Unbe-
teiligter, der meint, das Thema Behinderung betreffe ihn nicht. Wichtigste Betei-
ligte bzw. zu Beteiligende sind neben Menschen mit Behinderungen und ihren

Verbanden der Gemeinderat, die kommunalen Beirdte (Behindertenbeirat, Seni-

2% wie vorherige FuRnote, S. 13.
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orenbeirat, etc.), alle Amtsleiter der Gemeinde, Menschenrechtsorganisationen,
wenn vorhanden, kommunale Gruppen wie Kirchengemeinden, Verbande, Ver-
eine, Vertreter von Bildungseinrichtungen, Universitaten oder Hochschulen, en-

25 Hiufig

gagierte Unternehmen vor Ort sowie lokale und regionale Medien.
werden in einer ersten Veranstaltung die zu bearbeitenden Handlungsfelder
festgelegt und im Anschluss daran Fachforen oder Arbeitsgruppen (in Regens-
burg: ,Inklusionszirkel”, in Wirzburg: ,Blirgerwerkstatten“) zu den genannten
Themen gebildet. Die Entwicklungsphase ist somit gepragt von barrierefreien

426 Um insbesondere die

Diskussionsveranstaltungen zu verschiedenen Themen.
Blrger mit und ohne Behinderung zum Einbringen ihrer Ideen zu motivieren,
sollten die Diskussionen in einer moglichst offenen Atmosphare, einem Klima der
Akzeptanz, stattfinden, in dem Biirger, Verwaltung und andere Experten auf Au-
genhoéhe miteinander sprechen. Der Einsatz eines professionellen Moderators
kann sinnvoll sein. Denkverbote sollte es nicht geben, Totschlag-Argumente, die
eine Idee von vornherein abwerten oder zerstéren, nach dem Motto: ,Das geht
nicht, das kénnen wir nicht finanzieren.” sind zu vermeiden. Es soll dariber dis-
kutiert werden, was man erreichen mochte, welche Ressourcen man daflir zur
Verfliigung hat, welche Personen oder Institutionen dazu einen Beitrag leisten
kdnnten, aber auch, welche Hindernisse der Umsetzung einer Mallnahme mog-

27 Um alle Beteiligten gebiihrend zu Wort kommen

licherweise im Wege stehen.
zu lassen und die komplexen Themen umfassend behandeln zu kénnen, werden
mehrere Diskussionstermine erforderlich sein. Ublicherweise werden im Rahmen
der Diskussionen bereits erste Aufgaben verteilt, die erledigt werden missen,
um das Thema voranzutreiben. Sie kdnnen beispielweise die Feststellung des Ist-

Zustandes betreffen. Zwischenergebnisse inklusive der Zustdandigkeiten und Ver-

antwortlichkeiten werden schriftlich festgehalten und veroéffentlicht, um den

42> Aufzahlung entnommen aus dem Inklusions-Leitfaden des rheinland-pfalzischen Sozialministe-

riums, S. 13, wie vorherige FulRnote.

% |nklusions-Leitfaden des rheinland-pfalzischen Sozialministeriums, S. 13, wie vorherige Fulino-
te.

27 Darstellung angelehnt an die Methode der sog. zielorientierten Projektplanung (ZOPP), siehe
z.B.: www.zeitpfeil.org/static/common/download.php/save/123/Projektmanagement ZOPP.pdf ; als
Hindernisse kénnen fehlende Finanzmittel selbstverstandlich erértert werden, das Argument soll
nur nicht die Idee von vornherein ausschalten; denn es kdnnen auch Vorschlage zur Beschaffung
fehlender Finanzmittel entwickelt werden.
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Prozess transparent zu gestalten. Zu erfahren, was in der Zwischenzeit passiert
ist, motiviert engagierte Birger, sich in weiteren Entwicklungsschritten ebenfalls
zu beteiligen. In dieser Phase sollte auch tiber eine Priorisierung der geforderten
MaBnahmen diskutiert werden, um bereits eine mogliche Reihenfolge der Mal3-
nahmen im ndchsten Schritt, der Umsetzung, zu erhalten. Ergebnis der Entwick-
lungsphase ist der fertig formulierte Aktionsplan. Nach der hier vertretenen An-
sicht sollten die dafiir geeigneten Teile des Aktionsplans vom Gemeinderat in der
Form einer oOrtlichen Satzung beschlossen werden. So konnte zum Beispiel eine
Gemeinde, die noch keinen Behindertenbeauftragten hat, als Ziel im Aktionsplan
vorsehen, einen Beauftragten zu ernennen; hieriiber kénnte eine gemeindliche
Satzung beschlossen werden. Zusatzlich zur offiziellen Bekanntmachung sollten

alle medialen Moglichkeiten der Bekanntgabe genutzt werden.

3. Umsetzung

In der Umsetzungsphase ist vor allem die Verwaltung gehalten, die im Aktions-
plan angekiindigten Mallnahmen umzusetzen bzw. einzuleiten. Je nach Art der
beschlossenen MalBnahmen kann die Umsetzung unterschiedliche Zeitspannen in
Anspruch nehmen. Auch andere Beteiligte, etwa Bildungseinrichtungen, Vereine
oder Private, haben in dieser Phase den von ihnen versprochenen bzw. geforder-

ten Beitrag zur Umsetzung des Aktionsplans zu leisten.

4. Monitoring

Die Monitoring-Phase begleitet die Umsetzung, ist also nicht nachgeschaltet,
sondern lauft parallel zu dieser. Der Begriff des Monitoring findet in verschiede-
nen Zusammenhdngen Verwendung. Das Online-Lexikon Wikipedia liefert fol-
gende Definition, die sich teils auf technische Vorginge bezieht, im Ubrigen aber

auch auf die Ablaufe im Prozess des Aktionsplans zutrifft:

,Monitoring ist ein Uberbegriff fiir alle Arten der unmittelbaren syste-
matischen Erfassung (Protokollierung), Messung, Beobachtung oder
Uberwachung eines Vorgangs oder Prozesses mittels technischer Hilfs-
mittel (zum Beispiel Langzeit-EKG) oder anderer Beobachtungssysteme.

Dabei ist die wiederholte regelmaRige Durchfiihrung ein zentrales Ele-

Umsetzung des Art. 19 UN-BRK mittels Aktionsplanen

127



ment der jeweiligen Untersuchungsprogramme, um anhand von Ergeb-
nisvergleichen Schlussfolgerungen ziehen zu kénnen (...). Eine Funktion
des Monitorings besteht darin, bei einem beobachteten Ablauf bzw.
Prozess steuernd einzugreifen, sofern dieser nicht den gewinschten

Verlauf nimmt (...). Monitoring ist deshalb ein Sondertyp des Protokollie-

rens 428

Auf den Aktionsplanprozess bezogen bedeutet dies, dass ein geeignetes Be-
obachtungssystem bendtigt wird, anhand dessen regelmalig festgestellt werden
kann, ob die im Aktionsplan vorgesehenen MalBnahmen zur Erreichung der ange-
strebten Ziele fliihren. Ein solches Beobachtungssystem kdnnte zum Beispiel da-
rin bestehen, dass bereits im Aktionsplan Personen aus den Inklusionszirkeln
dazu bestimmt werden, bestimmte Aspekte zu beobachten und zu dokumentie-
ren. lhre Ergebnisse bringen sie in die Inklusionszirkel ein, die sich auch nach Fer-
tigstellung des Aktionsplans regelmaRig treffen, um sich darliber auszutauschen,
inwiefern die angestrebten Ziele erreicht wurden oder nicht. Wiederum ist auf
eine breite Beteiligungsmoglichkeit zu achten, das Monitoring darf wie die Ent-
wicklung einerseits nicht ausschlieBlich den sogenannten Experten lberlassen
werden, andererseits ist die Anwesenheit der Verantwortlichen unerlasslich,
damit die Riickmeldung sowohl von den Biirgern als auch aus der Verwaltung ihr
Ziel wirklich erreicht und nicht versandet. Wird festgestellt, dass die Ziele nicht
zufriedenstellend erreicht wurden, so muss wie in der Entwicklungsphase disku-
tiert werden, warum dies nicht gelungen ist, und welche MaRnahmen zu ergrei-
fen waren, um die Ziele in Zukunft doch noch zu erreichen. Dementsprechend ist
der Aktionsplan anzupassen. Die beim Monitoring gewonnenen Ergebnisse kon-

nen die Grundlage der nachsten Phase, der Evaluierung, bilden.

5. Evaluierung und Fortentwicklung des Plans

Unter Evaluierung verstehe man laut Online-Lexikon Wikipedia die Bewertung
bzw. Begutachtung von Projekten, Prozessen und Organisationseinheiten. Im
Allgemeinen lasse sich als Evaluation auch die grundsatzliche Untersuchung be-

greifen, ob und inwieweit etwas geeignet erscheine, einen angestrebten Zweck

2 siehe https://de.wikipedia.org/wiki/Monitoring.
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zu erfullen. Anwendungsbereiche der Evaluation seien etwa Bildung, Soziale Ar-
beit, Verwaltung, Wirtschaft oder Politikberatung. Fiir eine Evaluation wiirden
Daten methodisch erhoben und systematisch dokumentiert, um die Untersu-
chung, das Vorgehen und die Ergebnisse nachvollziehbar und lberprifbar zu
machen. Standardverfahren zur internen und externen Datenerfassung seien
Befragung, Beobachtung, Monitoring, Test, Fragebogen, und Materialanalyse.
Die Bewertung erfolge durch den Vergleich der ermittelten Ist-Werte mit vorher
explizit festgelegten, operationalisierten und begriindeten Soll-Werten anhand

festgelegter Indikatoren.

Die Schwierigkeit bei der Evaluation eines Aktionsplanprozesses in einer Ge-
meinde besteht in dem letztgenannten Punkt, dass ndamlich ein Vorher-Nachher-
Vergleich anzustellen ist, der nur moglich ist, sofern vorher festgelegte Soll-
Werte vorhanden sind, an denen das Ergebnis des Prozesses gemessen werden
kann. Diese Anforderung stellt die Gemeinden, die ja anfangs ergebnisoffen von
den vielfaltigen, unsortierten Ideen und Verbesserungsvorschldgen der Beteilig-

ten ausgehen, regelmaRig vor Probleme, wie das folgende Zitat zeigt:

,Politik und Verwaltungsspitzen fordern inzwischen fast regelmaRig,
dass nicht nur Ergebnisse festgestellt, sondern auch Wirkungen gemes-
sen und ausgewiesen werden. Tatsachlich findet das noch immer selten
statt. Dementsprechend gibt es — nicht nur in den Kommunen — bisher
wenig Erfahrung mit der Messung von Wirksamkeit. Bei vielen Pro-
grammen und MaRBnahmen enden die , Ressourcen” (Personalkapazitat,
Know-how, Geld) bei den Ergebnissen. Damit ist der Output gemeint,
das, was geleistet wurde. Da Ziele oft benennen, was geleistet werden
soll (oder sehr allgemein formuliert sind), und da Ziele ja Ausgangspunkt
von Planung sind (sein sollen), miisste es selbstverstandlich sein, die Er-
reichung von Zielen festzustellen. Tatsachlich ist es ein Fortschritt, auch

in der Kommunalpolitik”.**

Fiir die Durchfliihrung einer Evaluierung spricht, dass Politiker, wenn es keine

messbaren Ergebnisse gibt, erfahrungsgemall dazu neigen, punktuell ihre Erfolge

2 Kuhn-Friedrich in: Lampke, Ortliche Teilhabeplanung, S. 105.

Umsetzung des Art. 19 UN-BRK mittels Aktionsplanen

129



herauszustellen, sich in der Folge mit dem Erreichten zufrieden zu geben, prob-
lematischen Punkten aber auszuweichen. Eine Evaluierung konnte hier fir mehr
Klarheit sorgen. Dagegen spricht, dass eine Evaluierung zusatzliche Ressourcen
erfordert, die dann an anderer Stelle fehlen wiirden. Entscheidet man sich trotz
der genannten Probleme fiir eine Evaluation, so missten sowohl die Kriterien als
auch die Art und Weise des Messens hierfir partizipativ in der Entwicklungspha-
se des Aktionsplanprozesses festgelegt werden. Die Beteiligten missten die Fra-
ge beantworten, an welchen Kriterien sie es festmachen wiirden, ob eine kon-
krete Forderung erfillt worden sei und wie man dies messen kdnne. Lautete eine
Forderung zum Beispiel ,Verbesserung” des Zugangs zu einem Gebaude mit ei-
ner schweren Tire, so misste dariber diskutiert werden, ob das Ziel bereits als
erflllt angesehen werden solle, wenn fiir behinderte Menschen ein anderer Ein-
gang vorgesehen werden wirde, der eine Automatiktiire hat; oder wenn eine
Klingel angebracht wiirde, auf deren Betatigung hin ein Angestellter die Tire
aufhielte; oder ob es ausreichen wiirde, den TirschlieRer leichter einzustellen;
oder ob das Ziel erst mit dem Einbau eines automatischen Tiroffners erreicht
ware. In dhnlicher Weise misste die Antwort fiir jede Forderung individuell ge-
funden werden. Dies wiirde zwar einigen Diskussionsbedarf verursachen, aber,

wie das Beispiel zeigt, auch viel Klarheit in den Aktionsplanprozess bringen.
IV.Typischer Aufbau eines Aktionsplans

1. Leitbild

Ein Leitbild sollte am Anfang des Aktionsplanes stehen, da man MaRnahmen nur
dann sinnvoll planen kann, wenn das Ziel klar vor Augen ist. Das Leitbild sollte die
Vorstellung von einem inklusiven Zusammenleben von Menschen mit und ohne
Behinderung in der Gemeinde beschreiben. Am Leitbild sind das Ziel und die
Durchfiihrung jeder MaRnahme zu messen. Nur wenn eine Mallnahme dem Leit-

bild entspricht, sollte sie in den Aktionsplan aufgenommen werden.

2. Handlungs- und Politikfelder

Handlungs- und Politikfelder bilden sozusagen die Uberschriften im inhaltlichen
Teil des Aktionsplans. Wie die UN-BRK selbst soll auch dieser alle Lebensberei-
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che, die behinderte Menschen betreffen, abbilden. Handlungs- und Politikfelder,
mitunter auch Handlungsempfehlungen oder Leitlinien genannt, sind die Berei-
che, in denen die Gemeinde tatig werden soll bzw. Malinahmen ergreifen will,
um das Inklusionsziel zu erreichen. Das Instrument des Aktionsplans lasst auf-
grund seiner hohen Variabilitdt den Gemeinden die Freiheit, ihre Schwerpunkte
individuell nach den Gegebenheiten und Bedarfslagen des jeweiligen Ortes zu

bestimmen. Typischerweise werden sie wie folgt gewahlt:**°

,Bildung, Erziehung,
Familie”, ,Arbeit/Personalentwicklung”, ,Bauen und Wohnen”, ,Freizeit, Kultur
und Sport”“, ,,Schutz der Personlichkeitsrechte von Menschen mit Behinderung”,
»Interessenvertretung/gesellschaftliche Teilhabe”, ,Gesundheit einschlieRlich
Pflege und Assistenz”, ,Mobilitdt, Barrierefreiheit, Verkehr”, ,barrierefreie
Kommunikation und Information, Offentlichkeitsarbeit”, , Bewusstseinsbildung”.
Mitunter findet man fiir Themen, die sich unter keine der Uberschriften einord-
nen lassen, auch das Handlungsfeld ,Sonstiges”. Nicht jeder Aktionsplan muss
aber zwingend alle diese Bereiche enthalten. So wurden beispielsweise im Berli-
ner Bezirk Charlottenburg-Wilmersdorf*! nur die drei Handlungsfelder ,Teil-
nahme am Arbeitsleben”, , Bewusstseinsbildung” und ,Barrierefreiheit” behan-

delt.**

Denkbar ware ohne weiteres, bei der Fortschreibung des Planes neue
Handlungsfelder hinzuzunehmen, falls neue Bedarfe entstehen oder sich neue
Moglichkeiten auftun. Richtigerweise ist Bewusstseinsbildung eines der
Kernthemen, die in keinem Aktionsplan fehlen sollten. Der Zuschnitt der Hand-
lungs- und Politikfelder fallt durchaus unterschiedlich aus: Im Aktionsplan des
Landkreises Unterallgéiu“3 erhielt das ,Blirgerschaftliche Engagement” ebenso

ein eigenes Handlungsfeld wie der Behindertenbeauftragte, dessen Position da-

mit offenbar gestarkt werden sollte. Der Aktionsplan der Kreisstadt Hofheim am

% pie Aufzdhlung orientiert sich am Inklusions-Leitfaden des rheinland-pfélzischen Sozialministe-

riums, S. 10-11; dieser enthalt die wichtigsten Handlungsfelder, die sich in anderen Aktionspla-
nen, etwa den im Aktionsplanverzeichnis genannten, wiederfinden; siehe: Rheinland-Pfalzisches
Ministerium fir Soziales, Arbeit, Gesundheit und Demografie, Unsere Gemeinde wird inklusiv! —
Ein Leitfaden flir die Erstellung kommunaler Aktionsplane zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention,

https://bm.rlp.de/fileadmin/bm/Bildung/Inklusion/Leifaden Inklusion.pdf.

! Siehe Aktionsplanverzeichnis.

Anders und untypisch der Aktionsplans des Berliner Bezirks Lichtenberg-Schénhausen, der
keine Handlungsfelder beinhaltet, sondern nach den zustindigen Amtern und Referaten aufge-
teilt ist, siehe Aktionsplanverzeichnis.

3 Siehe Aktionsplanverzeichnis.
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Taunus®* beinhaltet ein Handlungs- und Politikfeld ,,Frauen mit Behinderung”,
dhnlich der Aktionsplan der Stadt Minchen®*> mit dem Handlungsfeld ,spezielle
Zielgruppen®. Im Minchener Aktionsplan werden zusatzlich zu den genannten
die Themenfelder ,Recht, Freiheit, soziale und finanzielle Sicherheit, Diskriminie-

3% Ehenso bildet

rungsverbot” sowie ,Statistik und Datensammlung” behandelt.
»Selbstbestimmt Leben” dort ein eigenes Handlungsfeld, wahrend es im rhein-
land-pfélzischen Leitfaden als Querschnittsaufgabe erscheint. Eine grundsatzliche
Perspektive nimmt der Aktionsplan der Stadt Magdeburg437 ein, indem er in Leit-
linie 1 die Aspekte , Lebensstandard, Grundsicherung/sozialer Schutz und soziale
Infrastruktur” behandelt. Im Magdeburger Aktionsplan werden zu den jeweiligen
Leitlinien die Artikel der UN-BRK zitiert, auf die sich die MaRnahmen beziehen.
Dies verdeutlicht die Rlickbindung des Aktionsplans an den Vertragstext der UN-

BRK.

3. Konkrete Umsetzungsmaflnahmen

Den jeweiligen Handlungs- und Politikfeldern werden die konkreten, in den In-
klusionszirkeln herausgearbeiteten MaBnahmen zugeordnet, mit denen be-
stimmte Inklusionsziele erreicht werden sollen. Dargestellt werden die MalRnah-
men meist in einer Tabelle, in die Ziele, MaBnahmen, Zustandigkeiten, Zeitrah-
men und Bewertungsindikatoren eingetragen werden. So lasst sich leicht erfas-
sen, wer bis wann welche MaRnahme umgesetzt haben soll, und woran die Um-
setzung gemessen werden soll. Die Tabelle ist zugleich Ablaufplan und Malstab,
um den Fortgang der Umsetzung zu kontrollieren. Fehlen konkrete Malinahmen,
Fristen und Zustandigkeiten, wie zum Beispiel im Aktionsplan des Bezirks Schwa-
ben*®® so diirfte der Nutzen eines solchen Plans sich auf die Dokumentation des

guten Willens beschranken.

4 Siehe Aktionsplanverzeichnis.

Siehe Aktionsplanverzeichnis.
Siehe Aktionsplanverzeichnis.
Siehe Aktionsplanverzeichnis.
Siehe Aktionsplanverzeichnis.
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4. Evaluierung und Fortentwicklung

Ublicherweise enthalten Aktionsplane auch den Punkt ,Evaluation und Fortent-
wicklung”, weil nachvollziehbar gemacht werden soll, inwiefern die MalRnahmen
ihr Ziel erreicht haben. Hierzu kann auf die obigen Ausfiihrungen im Punkt 2. e)

verwiesen werden.

D. Rechtliche Einordnung von Aktionsplanen

Empfehlung von Aktionspldnen durch die Vereinten Nationen

Menschenrechte formulieren einen universellen Geltungsanspruch, der sich aus

439 Menschenrechtliche Ziele sollen am bes-

der Wirde des Menschen herleitet.
ten Uberall auf der Welt umgesetzt werden; das hierfiir verwendete Mittel muss
moglichst variabel sein, damit es in jedem Land, unabhdngig von den dortigen
Gegebenheiten, der Rechtslage und den Organisationsstrukturen Anwendung
finden kann. Da Aktionspldane diese Voraussetzung erfiillen, werden sie fir die
Erreichung menschenrechtlicher Ziele als geeignet angesehen. Den Staaten wird
ihre Aufstellung empfohlen, aber auch nichtstaatliche Verantwortungstrager sind

als mogliche Adressaten angesprochen. Das Handbuch des UN-Hochkommissars

fur Menschenrechte fihrt dazu aus:

»,The national action plan concept implies that there are certain general
principles that will be applicable to many, if not all, countries. But it has
always been central to the national action plan approach that each
country starts from its own political, cultural, historical and legal circum-
stances. There is no single approach that can be applied to all countries.
Each has to develop proposals suited to its own situation. This is embod-

ied in the recommendation of the World Conference, which says what a

9 Deutsches Institut fiir Menschenrechte, www.institut-fuer-

menschenrechte.de/themen/entwicklungspolitik/basiswissen/menschenrechte/, unter Hinweis
auf Art. 1 Satz 1 AEMR: ,,Alle Menschen sind frei und gleich an Wiirde und Rechten geboren. (...)"
und Art. 2 Abs. 1 AEMR: ,Jeder hat Anspruch auf alle in dieser Erklarung verkiindeten Rechte und
Freiheiten, (...)“, UN Doc. A/RES/217 A (lll).
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national action plan is, but leaves it up to States to decide what to

d ou 440

Gerade in seiner unbestimmten Form liegt also ein wesentlicher Vorteil des Akti-
onsplans, weil er, wie im Handbuch beschrieben, auf viele, wenn nicht gar alle
Staaten angewendet werden kann. Jeder Staat bestimmt — ausgehend von der
tatsachlichen, kulturellen, politischen, wirtschaftlichen und rechtlichen Situation
im Land — die notwendigen Umsetzungsschritte selbst. Ob dazu rechtliche Ver-
anderungen fir notig erachtet werden, und welche Rechtsformen fiir die Umset-
zung gewahlt werden, bleibt bewusst ebenso offen wie die Frage, welche staatli-
che (oder nichtstaatliche) Ebene oder Institution die jeweiligen MalRnahmen zu
ergreifen habe. Bestehen innerhalb eines Staates unterschiedliche Strukturen
oder Ebenen, so lasst sich der Aktionsplan in der gleichen Weise wiederum auf
jede dieser Strukturen oder Ebenen anwenden, in Deutschland eben auf Bund,
Lander und Gemeinden, aber ebenso auf Private, etwa auf Unternehmen. Um die
menschenrechtlichen Ziele moglichst tberall und umfassend zu erreichen, ist
seitens des Staates besonders darauf zu achten, dass keine , Verschiebebahnho-
fe” in der Weise entstehen, dass jede Ebene sich auf die Zustandigkeit, den Um-
setzungswillen und entsprechende Mallnahmen einer anderen Ebene verldsst
und sich am Ende an der tatsachlichen Situation nichts dndert. Diese Gefahr sieht
der Ausschuss fir die Rechte von Menschen mit Behinderungen gerade fiir
Deutschland, weshalb er in seinen AbschlieRenden Bemerkungen immer wieder
die Ldnderebene oder ausdriicklich die Bundes-, Linder- und Kommunalebene,

Kommunalbehérden oder Kommunalverwaltung benennt.**!

Die Moglichkeit,
dass irgendwo ein ,Traumland der Barrierefreiheit” existierte, das die Konventi-
on unterzeichnen kdnnte, ohne irgendwelche UmsetzungsmaBnahmen zu ergrei-

fen, weil in dem Land alle Vorgaben hinsichtlich der Rechte behinderter Men-

% United Nations, Office Of The United Nations High Commissioner For Human Rights, Hand-

book on National Human Rights Plans of Action, v. 29.08.02, S. 8, siehe
www.ohchr.org/Documents/Publications/trainingl0en.pdf.

*1 Ausschuss fiir die Rechte von Menschen mit Behinderungen, AbschlieBende Bemerkungen, UN
Doc. CRPD/C/DEU/CO/1, Il ANr. 8 (a); Nr. 11, Nr. 13 c), lll A Nr.6; Nr. 8 (b); Nr. 14 (c) Nr. 26 (c),
hier zit. nach der nichtamtlichen deutschen Ubersetzung der Monitoring-Stelle, siehe
www.institut-fuer-menschenrechte.de/fileadmin/user upload/PDF-Dateien/UN-

Dokumen-

te/CRPD Abschliessende Bemerkungen ueber den ersten Staatenbericht Deutschlands.pdf.
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schen bereits erflllt waren, ist zwar theoretisch denkbar; das Aktionsplan-
Konzept der Vereinten Nationen geht jedoch von der realistischeren Vorausset-

zung aus, dass dies in keinem Land tatsachlich der Fall sein wird:

»,The national action plan concept also recognizes that no country has a

perfect human rights record”.**

[I. Mogliche rechtliche Auswirkungen des Aktionsplans

1. Selbstbindungswille der federfiihrenden Organisation

Zu den Charakteristika des Aktionsplans gehort die Frage, ob er neben tatsachli-
chen auch rechtliche Wirkungen entfalte. In Betracht kommt eine Selbstbindung
des Aktionsplans an die in ihm festgeschriebenen Ziele, und zwar Selbstbindung
derjenigen Institution, unter deren Federfiihrung der Aktionsplan erstellt wurde.
Eine solche wird man dem Aktionsplan zusprechen miissen, denn wiirde man
diese nicht annehmen, so ware der gesamte Aktionsplan sinnentleert, und der
nicht unerhebliche zeitliche und personelle Aufwand fiir seine Erstellung ware in
keiner Weise zu rechtfertigen. Ware kein Selbstbindungswille gegeben, kime
dies einer Verhohnung der mitwirkenden Akteure gleich — im Hinblick auf die
Menschenwiirde ware dies das genaue Gegenteil des angestrebten Ziels. Der
Aktionsplan bietet durch die groRe Gestaltungsfreiheit, die er beinhaltet, grund-
satzlich die Moglichkeit, dem gesamten Aktionsplan oder Teilen daraus eine be-
stimmte Rechtsform zu geben, also etwa ein Bundesgesetz, ein Landesgesetz
oder eine gemeindliche Satzung zu beschliefen. Dadurch wiirde die federfiih-

rende Institution ihren Selbstbindungswillen dokumentieren.

Auf kommunaler Ebene sollte der Aktionsplan das behindertenpolitische oder
besser ,inklusive” Entwicklungskonzept der Gemeinde darstellen, ein Leitbild,
das Eingang in alle kiinftigen Planungen findet und bei allen kiinftigen MaRnah-

men berlicksichtigt wird. In diesem Sinne beschreibt es zum Beispiel auch die

*2 United Nations, Office Of The United Nations High Commissioner For Human Rights, Hand-

book on National Human Rights Plans of Action, v. 29.08.02, S. 8, siehe
www.ohchr.org/Documents/Publications/training10en.pdf.
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nordrhein-westfalische Arbeitshilfe flir Kommunen, die betont, die Entwicklung
eines inklusiven Gemeinwesens biete den Kommunen die Chance, unterschiedli-
che Planungen in der Raumordnung, im Bau- und Verkehrsbereich, im Sozial- und
Jugendbereich und auch in der Bildung und Erziehung durch eine gemeinsame
Leitorientierung zu verbinden.*** Die Arbeitshilfe hebt die gestiegene Bedeutung
einer strategischen Vorgehensweise hervor.*** Bei dieser Strategie gehe es — wo-
bei die Arbeitshilfe ihrerseits aus dem nordrhein-westfdlischen Handbuch fur
moderne Sozialplanung zitiert — darum, ,die Politik- und Handlungsfelder einer
Kommune [...] planerisch zu integrieren und in der Umsetzung aufeinander zu
beziehen.” Das heilRe fiir Sozialpolitik, dass sie Teil einer integrierten Stadtent-

> Mit solchen strategischen Planungen kdnnen

wicklungspolitik sein misse.
Gemeinden negativen Entwicklungen in der Gemeinde vorbeugen: Erstens wiirde
dem Eindruck entgegen getreten werden, Inklusion gehe nur behinderte Men-
schen und Fachleute an, zweitens konnte die Gefahr vermindert werden, die
Belange behinderter Menschen bei kiinftigen Planungen zu tUbersehen; dies wiir-
de Kosten fiur spatere Nachriistungen und Umbauten sparen. Drittens kdnnte
durch eine inklusive Gestaltung einer Gemeinde ein attraktives Umfeld auch fir
Senioren und Familien geschaffen werden; dies wiirde den Zuzug in die Gemein-

de attraktiv machen, zum Beispiel flir Personen, die erwerbstatig sind und so-

wohl ihre Kinder als auch ihre Eltern gut versorgt wissen mochten.

2. Berlcksichtigung des Aktionsplans im Rahmen der ortlichen Bauleitpla-
nung

Barrierefreiheit darf als eines der wichtigsten Handlungsfelder in keinem kom-
munalen Aktionsplan fehlen, denn behinderte Menschen werden nur am Leben
in der Gemeinde teilhaben konnen, wenn sie die Orte, an denen sich das Leben
abspielt, auch tatsachlich erreichen kénnen. Zur Beseitigung der baulichen Barri-
eren bzw. Herstellung barrierefreier Bauten und Anlagen stellt die ortliche Bau-

leitplanung ein geeignetes Rechtsinstrument dar.

3 Arbeitshilfe NRW, S. 9.

Arbeitshilfe NRW, S. 19.

Moderne Sozialplanung, Handbuch NRW, Seite 27, siehe Literaturverzeichnis oder
https://broschueren.nordrheinwestfalendirekt.de/herunterladen/der/datei/handbuch-
sozialplanung-pdf/von/moderne-sozialplanung/vom/mais/1033.
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a) Planungshoheit der Gemeinde

Gerade im Bereich des Baurechts kommt der 6rtlichen Ebene eine entscheidende
Bedeutung zu, denn die Bauleitplanung ist gemal § 2 Abs. 1 Satz 1 BauGB eine
eigene Angelegenheit der Gemeinden, die erforderlichenfalls gemall § 1 Abs. 3
BauGB Bauleitplane aufzustellen haben. Das BVerfG fiihrte in seinem Beschluss
zum Stadtverband Saarbriicken aus, das Recht der Bauleitplanung sei dem Bo-
denrecht zuzurechnen und liege damit in der Kompetenz des Bundes. Der Bun-
desgesetzgeber habe, da er eine aktive Beteiligung der ortlichen Gemeinschaft
an der Planung winschte, die Zustandigkeit fur die Planung in den eigenen Initia-
tivraum der Gemeinden gegeben. Sowohl die Initiative als auch die Verantwor-
tung fiir die Bauleitplanung liege somit im ortlichen Bereich. Es sei anzunehmen,
dass man dort die bestehenden Strukturen und die Bedirfnisse der Gemeinde
besser kenne, als dies ortsfernere kommunale oder staatliche Institutionen ver-

moéchten.**

b) Bedurfnisse der behinderten Menschen gem. § 1 Abs. 6 Nr. 3
BauGB

Fraglich ist, inwiefern das im Aktionsplan beschriebene Leitbild und die dort ggf.
festgeschriebenen MaBnahmen im Rahmen des Belangs der ,,Bediirfnisse behin-
derter Menschen” gemaR § 1 Abs. 6 Nr. 3 BauGB in die ortliche Bauleitplanung
einflieRen kdnnten. Die gesetzliche Formulierung kann nicht automatisch gleich-
gesetzt werden mit den Inklusionszielen der UN-BRK oder des Aktionsplans.
Denn im Baurecht spielt der Firsorgegedanke noch eine grofRe Rolle, wahrend es
bei der Inklusion gerade nicht um Firsorge geht, sondern darum, dass Mafinah-
men nicht allein den behinderten Menschen sondern allen Menschen in der Ge-
meinschaft zugutekommen. Der Firsorgegedanke liberwiegt in der Kommentar-
literatur zum BauGB. Schrédter und Wahlhduser etwa nennen ,hilfsbedlirftige
Personen®, fur die Alters- und Pflegeheime®’ geplant werden. Dirnberger sieht
die Bedirfnisse behinderter Menschen offenbar ausschliefSlich ,,im Zusammen-

hang mit dem Gesundheitswesen durch die Festsetzung von Fldachen fir Kran-

*® BVerfG, Beschl. v. 09.12.87, Az.: 2 BvL 16/84, Rn. 45 und 46, zit. nach juris.

Schrédter/Wahlhduser in: Schrédter, § 1 Rn. 367; Gierke in Briigelmann Bd. 1, § 1 Rn. 600 .
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kenhiuser oder Sanatorien”.**® Gedacht ist also an Institutionen, die eher dem

im ersten Kapitel dargestellten Gberkommenen Behinderungsbild entsprechen
und nicht gerade ein Sinnbild der Inklusion darstellen. Wenn Autoren in ihrer
Kommentierung liberhaupt keine Ausfiihrungen zu den Bediirfnissen behinderter
Menschen machen,449 unterstellen sie damit wohl, dass allgemein bekannt sei,
was die Bedirfnisse behinderter Menschen sind. Dies spricht ,,ohne Worte”
ebenfalls mehr fir ein traditionelles Bild von Behinderung als fiir innovative An-
satze. Auch in der Darstellung von Battis steht der Flirsorgegedanke im Vorder-
grund, wenn er ,Familien, Alleinerziehende, junge und alte Menschen, Behinder-
te und andere Personen, die nach ihren persénlichen Lebensumstanden beson-
derer Hilfe und Einrichtungen bedirfen” bei der Aufstellung von Bauleitplanen
besonders berlicksichtigt wissen will. Deren Belangen kénne ,,durch die Bauleit-
planung insbesondere durch die Ausweisung von Gemeinbedarfsflachen ent-
sprochen werden (§ 5 Abs. 2 Nr. 2, § 9 Abs. 1 Nr. 5), wie z.B. Altenheime, Kinder-
heime, Kindergarten, Erziehungsanstalten, Sanatorien, Spielpldatze (§9 Abs. 1
Nrn. 4 und 11), verkehrsberuhigte StraRen (§ 9 Abs. 1 Nr. 11)“.*° Gierke erwihnt
ebenfalls Behinderteneinrichtungen,*" und zwar wie Battis**? unter Hinweis da-
rauf, dass die Bedirfnisse behinderter Menschen lediglich einen Unterfall der
»sozialen und kulturellen Bedirfnisse der Bevolkerung” bildeten. Aus den Be-
dirfnissen, so fahrt Gierke fort, resultiere der Bedarf, den die Gemeinde fir das

Plangebiet zu ermitteln und festzusetzen habe.**

Der Ansatz von Séfker scheint
inklusiver zu sein: Er unterscheidet in seiner Darstellung nicht zwischen den Be-
volkerungsgruppen, also den Familien, jungen und alten Menschen und den Be-
hinderten. Sie alle hatten ,spezifische Anforderungen an die Baugebietsstruktur
z.B. kurze, Uberschaubare Wege von den Wohnungen zu Infrastruktureinrichtun-
gen des privaten und 6ffentlichen Bereichs, wie etwa Schulen, Kindergéarten, Alt-

enbegegnungsstatten, Arzte“.*** Dazu gehére auch eine bestimmte Verkehrsinf-

8 BeckOK BauGB/Dirnberger BauGB § 1 Rn. 93.

Gaentzsch in: Berliner Kommentar zum BauGB, § 1 Rn. 62; Jdde/Dirnberger § 1 Rn. 70-72.
Battis/Krautzberger/L6hr/Battis BauGB § 1 Rn. 58.

*1 Gierke in Briigelmann Bd. 1, § 1 Rn. 599.

2 pattis/Krautzberger/Léhr/Battis BauGB § 1 Rn. 58.

*3 Gierke in Briigelmann Bd. 1, § 1 Rn. 600.

** EZBK/S6fker BauGB § 1 Rn. 127.
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rastruktur, vor allem die Bedienung mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln, aber auch
die Sicherheit im Verkehr, vor allem der Kinder. Die Bauleitplanung kénne hier
die raumbezogenen Voraussetzungen durch entsprechende Flachenausweisun-
gen schaffen. Soweit durch bestimmte stdadtebauliche Planungen und MaRnah-
men die Belange von Familien, jungen und alten Menschen sowie Behinderten
beriihrt wiirden, etwa bei stddtebaulichen Umstrukturierungen auf Grund von
formlichen SanierungsmalRnahmen, bedeuteten diese Belange die Verpflichtung,

auf sie Riicksicht zu nehmen.**>

Die ausfihrlicheren Darstellungen in der Kommentarliteratur zeigen, dass die
Bauleitplanung einer Gemeinde sich am aktuellen Bedarf und an den zu erwar-
tenden Entwicklungen orientieren muss. Hat eine Gemeinde einen Aktionsplan
erstellt, so enthalt dieser sowohl eine Erhebung des Ist-Zustandes als auch eine
Beschreibung der Infrastruktur, die die Beteiligten sich wiinschen wiirden. Damit
verfligt die Gemeinde Uber eine ideale Grundlage fir kiinftige Planungen inklusi-
ve aktuellen Aussagen Uber die Bediirfnisse ihrer Biirger mit und ohne Behinde-
rung. Die Mallnahmen des Politikfeldes ,,Bauen und Wohnen“ beschreiben somit
aktuell den in der Gemeinde bestehenden Bedarf und sollten — in Abwéagung mit
den weiteren Belangen und innerhalb des im BauGB vorgesehenen Verfahrens —
in der ortlichen Bauleitplanung bericksichtigt werden. Dafir spricht, dass die
Formulierung ,Bediirfnisse behinderter Menschen” auslegungsbediirftig ist, weil
ihre Bedeutung sich im Laufe der Zeit, einem verdanderten gesellschaftlichen Ver-
standnis folgend, wandeln kann. Einen derartigen Bewusstseinswandel strebt die
UN-BRK an, wie im ersten Kapitel dargestellt, und hat ihn teilweise schon be-
wirkt. Ist also in einer Gemeinde ein Aktionsplan vorhanden, der bauliche MaR-
nahmen fiir ein gemeinschaftliches Wohnen von Menschen mit und ohne Behin-
derungen vorsieht, so ist das Regelbeispiel des § 1 Abs. 6 Nr. 3 BauGB im Lichte
der UN-BRK dahingehend auszulegen, dass behinderte Menschen in dieser Ge-
meinde das Bediirfnis haben, in der Gemeinschaft mit nichtbehinderten Men-
schen zu leben. Somit wiirde auch das Miteinander von Menschen mit und ohne

Behinderung, wie es im gemeindlichen Aktionsplan dargestellt wird, einen be-

% EZBK/S6fker BauGB § 1 Rn. 127.
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ricksichtigenswerten Belang innerhalb der Bauleitplanung darstellen. Die dafir

bendtigten Flachen sind dann im Bebauungsplan auszuweisen.

c) Flachen fur besonderen Wohnbedarf gem. § 9 Abs. Nr. 8 BauGB

Behinderte Menschen gelten als ,Personengruppe mit besonderem Wohnbe-
darf im Sinne von § 9 Abs. 1 Nr. 8 BauGB. Zwar erscheint die in der Vorschrift
angedeutete ,Besonderung” behinderter Menschen im Lichte der UN-BRK auf
den ersten Blick problematisch, zumal nach der Rechtsprechung des BVerwG die
beglinstigte Personengruppe genau zu bezeichnen ist.**® Dennoch ist es ganz im
Sinne eines Aktionsplans, eine solche Festsetzung zu treffen, wenn etwa im Be-
reich ,,Bauen und Wohnen” die Schaffung von barrierefreiem Wohnraum vorge-
sehen ist, um einer Institutionalisierung behinderter Menschen in der Gemeinde
vorzubeugen oder eine schrittweise Deinstitutionalisierung zu ermdéglichen. Die
vom BVerwG geforderte Voraussetzung, der besondere Wohnbedarf misse ge-
rade in den baulichen Besonderheiten der Wohnungen (nicht allein im geringen
Einkommen der Bewohner) bestehen,*” ist bei der barrierefreien Ausgestaltung
gegeben. Das BVerwG erkannte aulRerdem die Gefahr der ,Besonderung” der
Bewohner, ndmlich der Ghettobildung, und bestimmte, dass bei der Festsetzung

458 Bei héherem

derartiger Flachen diese nicht zu grol} gewahlt werden dirften.
Bedarf an barrierefreien Wohnungen, etwa, weil es in der Gemeinde viele Senio-
ren gibt, die aufgrund zunehmender korperlicher Beeintrachtigungen eine barri-
erefreie Wohnung brauchen, sollten deshalb mehrere kleinere solcher Flachen
anstelle einer groReren festgesetzt werden. Die Errichtung eines Mehrgeneratio-
nenhauses, eine typische Aktionsplan-MaBnahme aus dem Politikfeld ,Bauen
und Wohnen”, unterfallt der Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 8 BauGB, denn GroR-

familien haben ebenso wie Menschen mit Behinderung einen héheren Platzbe-

darf, stellen also ebenfalls gewisse bauliche Anforderungen.**®

456

BVerwG Beschl. v. 17.12.92, Az.: 4 N 2/91 (= BVerwGE 91, 318-327), zit. nach juris Rn. 40.
*7 BVerwG Beschl. v. 17.12.92, Az.: 4 N 2/91 (= BVerwGE 91, 318-327), zit. nach juris Rn. 24 und

39.
% B\/erwG Beschl. v. 17.12.92, Az.: 4 N 2/91 (= BVerwGE 91, 318-327), zit. nach juris Rn. 23 und
27; dem BVerwG folgend z.B. Gierke in Briigelmann Bd. 2, § 9 Rn. 182; ebenso Gaentzsch in: Ber-
liner Kommentar zum BauGB, § 9 Rn. 30.

* Gierke in Briigelmann Bd. 2, § 9 Rn. 181.
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[ll. Besonderheiten des Aktionsplans gegenliber anderen Planen im 6ffentlichen
Recht

1. Fehlende Rechtsgrundlage

Die aus dem o6ffentlichen Recht bekannten Plane verfiigen regelmaRig Gber eine
Rechtsgrundlage; so finden etwa der Bebauungsplan und der Flachennutzungs-
plan ihre Rechtsgrundlage im BauGB. Im Gegensatz dazu gibt es keine Rechts-
grundlage fiir die meisten der unter A. vorgestellten Aktionspline.*®® Die UN-BRK
selbst kann — mangels Rechtsgeltung in den Landern und Kommunen — nicht als
Rechtsgrundlage fiir Aktionspldne dienen. Das Fehlen einer Rechtsgrundlage ist
insofern problematisch, als es das Fehlen von Verfahrensvorschriften und das
Fehlen von Vorschriften fir den Rechtsschutz nach sich zieht. Jedoch ware es
nach der in dieser Arbeit vertretenen Ansicht ohne weiteres méglich und wiin-
schenswert, eine solche Rechtsgrundlage zu schaffen, in Bayern etwa im

BayBGG; allerdings ist dies eine Frage des politischen Willens.

Fir die Schaffung einer Rechtsgrundlage spricht, dass durchaus Aktionsplane
existieren, die auf einer Rechtsgrundlage beruhen. Ein Beispiel ist der NAP Pflan-
zenschutz zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln*®* des Bun-
desministeriums fiir Ernahrung und Landwirtschaft mit einer Rechtsgrundlage in
§§ 4 und 5 des Gesetzes zum Schutz der Kulturpflanzen (Pflanzenschutzgesetz —

PfISchG).**? Den Begriff des Aktionsplans definiert das Gesetz nicht, sondern

*0 Eine Ausnahme bildet der NAP Pflanzenschutz, dazu gleich mehr.

Siehe www.nap-

pflanzen-
schutz.de//fileadmin/user_upload/_imported/fileadmin/SITE_MASTER/content/Dokumente/Star
tseite/Bundesanzeiger.pdf.

*2 Zum besseren Verstindnis hier der Gesetzeswortlaut:

§ 4 Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzenschutzmitteln

(1) Die Bundesregierung beschlieflt einen Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von Pflanzen-
schutzmitteln im Sinne des Artikels 4 Absatz 1 der Richtlinie 2009/128/EG (Aktionsplan). Der
Aktionsplan wird unter Mitwirkung der Lander und Beteiligung von Verbanden, die sich mit Pflan-
zen oder Pflanzenerzeugnissen, dem Pflanzenschutz, dem Verbraucherschutz, der Wasserwirt-
schaft oder dem Umwelt- und Naturschutz befassen, erstellt. Der Aktionsplan umfasst auch unter
Beriicksichtigung bereits getroffener RisikominderungsmaBnahmen quantitative Vorgaben, Ziele,
MaRnahmen und Zeitplane zur Verringerung der Risiken und Auswirkungen der Anwendung von
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setzt ihn voraus. Der in Klammern gesetzte Begriff Aktionsplan kirzt nur die ge-
naue Bezeichnung des gemeinten Aktionsplans ab, ist also keine Legaldefinition.
Aus § 4 PfISchG geht hervor, dass die Erstellung des Aktionsplans zum Zwecke
der Umsetzung einer EU-Richtlinie*®® erfolgt. Das Gesetz macht, teils unter Be-
zugnahme auf den Wortlaut der EU-Richtlinie, bestimmte Vorgaben fiir den Akti-
onsplan: Es enthalt Vorschriften tGber Mitwirkungsrechte an der Erstellung des
Aktionsplans sowie Angaben Uber seine Inhalte, Ziele, MalRnahmen und Zeitpla-
ne. Erganzt werden diese Vorgaben um Vorschriften zur Bekanntgabe des Ent-
wurfs, zur Berlicksichtigung des Ergebnisses der Beteiligung und zur Bekanntgabe

der Erstellung des Aktionsplans. Auch die Uberpriifung des Aktionsplans ist gere-

Pflanzenschutzmitteln auf die Gesundheit von Mensch und Tier sowie auf den Naturhaushalt. Die
Zielvorgaben betreffen die Bereiche Pflanzenschutz, Anwenderschutz, Verbraucherschutz und
Schutz des Naturhaushaltes.

(2) Die Bundesregierung macht den Entwurf des Aktionsplans in geeigneter Weise bekannt und
beriicksichtigt fiir die Ausarbeitung und Anderung des Aktionsplans das Ergebnis der Offentlich-
keitsbeteiligung in angemessener Weise. Die abschlieBende Erstellung des Aktionsplans erfolgt
unter Mitwirkung der Lander.

(3) Die Bundesregierung macht den Aktionsplan im Bundesanzeiger oder elektronischen Bundes-
anzeiger bekannt.

(4) Die Bundesregierung liberpriift den Aktionsplan mindestens alle fiinf Jahre. Die Absatze 1 bis
3 gelten entsprechend.

§ 5 Mitwirkung von Bundesbehérden am Aktionsplan zur nachhaltigen Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln

An der Erarbeitung des Aktionsplans im Sinne des § 4 wirken das Bundesamt fiir Verbraucher-
schutz und Lebensmittelsicherheit und das Julius Kiihn-Institut im Rahmen ihrer jeweiligen Zu-
standigkeiten sowie das Bundesinstitut fiir Risikobewertung zu Fragen im Hinblick auf die Ge-
sundheit von Mensch und Tier und das Umweltbundesamt zu Fragen im Hinblick auf den Natur-
haushalt mit. Die in Satz 1 genannten Bundesbehorden wirken im Rahmen ihrer nach diesem
Gesetz Uibertragenen Verwaltungsaufgaben an der Umsetzung des Aktionsplans mit.

% Siehe ABI. L 309/71 v. 24.11.09,
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32009L0128&from=DE; Art. 4
der Richtlinie sowie Abs. 5 der Erwdgungsgriinde der Richtlinie 2009/128/EG des europdischen
Parlaments und des Rates v. 21. Oktober 2009 Uber einen Aktionsrahmen der Gemeinschaft fiir
die nachhaltige Verwendung von Pestiziden; letzterer lautet: ,,Um die Umsetzung dieser Richtlinie
zu erleichtern, sollten die Mitgliedstaaten nationale Aktionsplane verabschieden, mit denen
guantitative Vorgaben, Ziele, Mallnahmen, Zeitplane und Indikatoren zur Verringerung der Risi-
ken und Auswirkungen der Verwendung von Pestiziden auf die menschliche Gesundheit und die
Umwelt festgelegt werden und die Entwicklung und Einflihrung eines integrierten Pflanzenschut-
zes sowie von alternativen Konzepten oder Techniken zur Verringerung der Abhangigkeit von der
Verwendung von Pestiziden geférdert wird. Die Mitgliedstaaten sollten die Verwendung von
Pflanzenschutzmitteln, die besonders bedenkliche Wirkstoffe enthalten, Giberwachen sowie Zeit-
plane und Ziele fur die Einschrankung ihrer Verwendung festlegen, insbesondere wenn dies ein
geeignetes Instrument zur Erreichung von Zielvorgaben zur Verringerung der Risiken ist. Die nati-
onalen Aktionspldne sollten mit den Durchfihrungsplanen im Rahmen anderer einschlagiger
Gemeinschaftsvorschriften koordiniert werden und kdnnten dazu genutzt werden, die im Rah-
men anderer Gemeinschaftsvorschriften angestrebten Ziele in Bezug auf Pestizide zu bliindeln”.
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gelt, ebenso wie die Mitwirkung von Bundesbehdérden. Ahnliches wire auch fiir

Aktionsplane zur Umsetzung der UN-BRK denkbar.

Ein weiteres Beispiel fiir einen auf einer Rechtsgrundlage beruhenden ,Aktions-
plan“ findet sich in § 47 Abs. 2 BimschG.*** Wihrend im europaischen Umwelt-
recht Mallnahmenpldne, z.B. Luftreinhaltepldne, einen allgemeinen, langerfristi-
gen Ordnungsrahmen zur Erreichung von Umweltqualitatszielen beinhalten, die-
nen Aktionsplane dazu, bei Erreichen bestimmter Schadlichkeitswerte kurzfristi-
ge MaRnahmen zu koordinieren.*®®> Die Kurzfristigkeit der MaRnahmen unter-
scheidet die friiher so genannten Aktionspldne im Sinne des § 47 Abs. 2 BImSchG
von Aktionspldanen zur Umsetzung der UN-BRK, denn diese sind stets auf langfris-

tige gesellschaftliche Verdanderungen angelegt.

2. Partizipativer Charakter

Das partizipative Element ist kennzeichnend fiir den Aktionsplan und zugleich
einer seiner grofRen Vorteile. Auch das Baurecht kennt Bilirgerbeteiligung, jedoch
ist hierflr charakteristisch, dass betroffenen Blirgern Abwehrrechte eingeraumt
werden, z.B. Nachbarn bei Unterschreitung von Abstandsflachen; Biirgern, die
keine Verletzung eigener Rechte gelten machen kénnen, steht diese Moglichkeit
nicht offen. Anders als das Bebauungsplanverfahren ist das Aktionsplanverfahren
nicht auf Abwehr oder Beschleunigung ausgerichtet, sondern muss moglichst
einladend gestaltet werden. Das gesamte Verfahren sollte von Anfang an sehr
offen sein. Eines Abwehrrechtes gegen die im Aktionsplan vorgesehenen Mal3-
nahmen bedarf es nicht. Es ware zwar denkbar, dass eine im Aktionsplan ver-
zeichnete MalRnahme Nachteile oder Verpflichtungen fir einen Blirger mit sich
bringe, etwa, dass er verpflichtet werden wiirde, als Bauherr eine Rampe zu bau-
en oder als Betreiber eines Kinos eine Induktionsanlage zu installieren; doch
ergdben sich diese Verpflichtungen nicht direkt aus dem Aktionsplan, sondern

miussten zur Umsetzung des Aktionsplans in rechtmaRiger Weise per Verwal-

***In der bis Anfang August 2010 geltenden Fassung sprach die Vorschrift von einem , Aktions-

plan®“. Mit deren ab 06.08.10 geltenden Neuregelung wurde dieser in ,,Plan flir kurzfristig zu er-
greifende MaBnahmen“ umbenannt, ohne dass dies eine inhaltliche Anderung bedeuten sollte;
dazu die Anderung des Begriffs bedauernd: Sparwasser/Engel, NVwZ 2010, 1513.

*®> sparwasser/Engel, NVwZ 2010, 1513, 1514.
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tungsakt festgesetzt und ordnungsgemaR bekannt gegeben werden. Die im je-
weiligen Verwaltungsverfahren vorgesehenen Rechtsbehelfe ermdoglichten es
dem Burger, sich gegen den Eingriff in seine Rechte zu wehren. Spezieller Rege-

lungen im Aktionsplan fir diesen Fall bedarf es daher nicht.

3. Besonderes Gewicht der Beteiligungsmoglichkeit von Menschen mit Be-
hinderung

Der partizipative Charakter des Aktionsplans muss naturgemaf besonders die
Beteiligung von Menschen mit Behinderung einschlieBen. SchlieBlich soll ja gera-
de nicht liber deren Képfe hinweg entschieden werden. Anders als beim Bebau-
ungsplan liegt der Schwerpunkt hier nicht auf dem Beteiligungsrecht im Sinne
eines Abwehrrechtes, sondern vielmehr auf der Beteiligungsmoglichkeit. Darun-
ter ist die Moglichkeit zu verstehen, im Austausch mit anderen Biirgern der Ge-
meinde die Situation in einer Gemeinde kritisch zu reflektieren und ggf. auch
Missstande anzuprangern, um dann in einem weiteren Schritt konstruktive Vor-
schldge zur Verbesserung der Lebensumstidnde aller Biirger, insbesondere aber
derjenigen mit Behinderung zu unterbreiten. Problematisch kann dabei sein, ob
und wie behinderte Menschen ihre Rechte tatsachlich wahrnehmen koénnen,
oder ob es ihnen an den tatsdchlichen Mdglichkeiten hierzu fehlt. Dieser Aspekt
muss sich sehr deutlich in der Ausgestaltung des Beteiligungsverfahrens wider-
spiegeln. Einer der wichtigen Aspekte dabei ist, dass von Anfang bis zum Ende
des Prozesses auf Barrierefreiheit in ihren verschiedenen Auspragungen geachtet

werden muss.*°®

In der Praxis wird Barrierefreiheit oftmals vergessen, aus Igno-
ranz fiir Uberflissig erachtet oder auf bestimmte Aspekte (zum Beispiel Zugang-
lichkeit fur Rollstuhlfahrer) falschlicherweise verengt. Dies geschieht in aller Re-
gel nicht aus bosem Willen, um behinderte Menschen auszusperren, sondern
aufgrund von mangelnder Vertrautheit mit dem Thema Behinderung, fehlendem
Wissen dartber oder Gleichgiltigkeit demgegeniiber. Gesetzliche Regelungen fiir
das Beteiligungsverfahren sind nétig, weil die genannten Fehler durch Einhaltung

von Verfahrensvorschriften, womit die Verantwortlichen vertraut sind, zuverlas-

sig verhindert werden kénnten.

*® Dazu mehr im nichsten Kapitel.
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IV.(Kein) Rechtsschutz im Zusammenhang mit Aktionsplanen

1. Mogliche Klageziele

Fir Rechtsbehelfe im Zusammenhang mit Planen im Allgemeinen sind mehrere
Varianten denkbar, von denen Max Imboden die drei gangigen auf einer Tagung

der Staatsrechtlehrer im Oktober 1959 wie folgt beschrieb:

»(Das) geltende Recht (kennt) drei verfahrensméaRige Grundtypen zur
Uberpriifung des Planes: Der Plan kann Gegenstand direkter gerichtli-
cher Anfechtung sein; er kann bei Anlass seiner spateren Anwendung
vorfrageweise Uberprift werden; schlielich kann die Nachprifung in

ein Verfahren verwiesen sein, das primar Merkmale der Verwaltungs-

aufsicht tragt.“**’

Die drei von Imboden genannten Varianten haben gemeinsam, dass sie sich auf
einen bestehenden Plan beziehen, der zu Fall gebracht werden soll, indem fest-
gestellt wird, dass der Plan rechtswidrig sei. Es wird sich also um Pldane handeln,
die eine Belastung fiir den Biirger enthalten oder ihm ein bestimmtes Handeln
unmoglich machen. Dies wiirde auch auf die friiher so genannten Aktionspldne
im Sinne des § 47 Abs. 2 BImSchG zutreffen, die z.B. Fahrverbote enthalten. Beim
Aktionsplan zur Umsetzung der UN-BRK wird sich die Situation regelmaRig an-
ders darstellen. Auch hier sind mehrere Varianten denkbar. An erster Stelle ist
das Szenario der Untatigkeit, die grofRte Beflirchtung von Menschen mit Behinde-
rung im Zusammenhang mit der Umsetzung der UN-BRK, zu nennen. Rechts-
schutz ware fir den Fall vonnoten, dass eine Kommune weder einen Aktionsplan
erstellt noch die Absicht hat, dies zu tun. In diesem Fall wéare das Klageziel, eine
Kommune dazu zu zwingen, einen ortlichen Aktionsplan zur Umsetzung der UN-
BRK zu erstellen bzw. das Aktionsplanverfahren einzuleiten. Als weitere Variante
ware denkbar, dass in einer Gemeinde im Aktionsplanverfahren, etwa bei der
Beteiligung behinderter Menschen oder hinsichtlich der Barrierefreiheit Fehler
gemacht wurden und ein Blirger deswegen Klage erheben kdnnte. Weiterhin

ware denkbar, dass ein Aktionsplan inhaltlich hinter den Erwartungen von Bir-

267 Imboden, Der Plan als verwaltungsrechtliches Institut, S. 132; v. d. Verf. an die neue Recht-

schreibung angepasst.
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gern zurilckbleibt und sie deswegen Klage erheben konnten. Dies schlieRt die
Moglichkeit ein, wegen der Ungeeignetheit von MaRnahmen oder wegen zum
Beispiel methodischer Fehler bei der Evaluierung zu klagen. Einmal abgesehen
von dem eher unwahrscheinlichen Fall, dass ein Biirger der Meinung ist, er
mochte lieber gar keinen Aktionsplan haben als den vorhandenen fehlerhaften,
sind diese Varianten denkbarer Klagen nicht darauf gerichtet, einen vorhande-
nen Plan zu Fall zu bringen, sondern im Gegenteil darauf gerichtet, Gberhaupt
einen Plan zu bekommen oder einen bereits vorhandenen Plan nachzubessern.
Wiéren etwa Fehler bei der Beteiligung oder der Barrierefreiheit gemacht wor-
den, so wiirde der klagende Biirger am ehesten das Interesse verfolgen, dass die
unterbliebenen oder mit Barrieren behafteten Beteiligungsformen korrekt nach-
geholt werden und gegebenenfalls in der Folge dieses Prozesses der Plan auch
inhaltlich erganzt werden sollte. Eine Nachbesserung ware auch das Ziel, wenn

sich die Klage gegen Fehler bei der Evaluierung richten wiirde.

2. Klage auf Erstellung des Aktionsplans bzw. Einleitung des Aktionsplanver-
fahrens

a) Statthafte Klageart

Die Uberlegungen hinsichtlich des Klageziels fiihren zu der Frage, welche Klage-
art zu wahlen ware. Es handelt sich weder bei dem Aktionsplan selbst noch bei
dem Verfahren zu seiner Erstellung um Verwaltungsakte, so dass als statthafte
Klageart die allgemeine Leistungsklage in Betracht kommt. Diese Klageart wird
zwar in der VwGO nicht ausdriicklich geregelt,468 sie wird jedoch in §§ 43 Abs. 2,

489 yerfas-

111 und 113 Abs. 4 VwWGO vorausgesetzt und ist allgemein anerkannt.
sungsrechtlich spreche das Gebot effektiven Rechtsschutzes nach Art. 19
Abs. 4 GG dafiir, eine Klage nicht nur gegen, sondern auch auf jede behérdliche

MaRnahme einzuriumen.*’®

%% Schoch/Schneider/Bier/Wahl, VWGO, § 42 Rn. 33, 31. EL, Stand: Juni 2016.

% Sjehe z.B. Redeker/v. Oertzen § 42 Rn. 32.

Schmidt, Thorsten Ingo, Das System der verwaltungsgerichtlichen Klagearten, DOV 2011, 169,
173.
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b) Zulassigkeit der Klage

Schon im Bereich der der Zuldssigkeit einer Klage auf Erstellung eines Aktions-
plans bzw. Einleitung des Aktionsplanverfahrens stellt sich allerdings das erste
Problem bei dem Punkt ,Klagebefugnis”, denn (iberwiegend wird fiir die allge-
meine Leistungsklage, obwohl es nicht ausdriicklich gesetzlich geregelt ist, das

“’1 Ein klagender

Vorliegen der Klagebefugnis § 42 Abs. 2 VwWGO analog verlangt.
Blrger misste also eine mogliche Verletzung in einem eigenen Recht geltend
machen;*’? er miisste darlegen, er habe einen Rechtsanspruch, ein subjektives
offentliches Recht, auf Erstellung eines 6rtlichen Aktionsplans durch die Gemein-
de. Fraglich ist also, ob sich ein subjektives 6ffentliches Recht zugunsten des Biir-
gers aus der UN-BRK ableiten lieBe. Die Grundlage hierfiir konnte Art. 19 UN-BRK
bilden, wonach , wirksame und geeignete MaBnahmen” fir das Leben mit glei-
chen Wahlmdéglichkeiten in der Gemeinschaft zu treffen sind. Die gemeindliche
Ebene wird ausdriicklich in den Buchstaben b) und c) angesprochen: nach
Buchst. b) ist zu gewahrleisten, dass ,,Menschen mit Behinderungen Zugang zu
einer Reihe von gemeindenahen Unterstitzungsdiensten zu Hause und in Ein-
richtungen sowie zu sonstigen gemeindenahen Unterstitzungsdiensten haben,
(...)“, und nach Buchstabe c) muss gewdhrleistet werden, dass ,gemeindenahe
Dienstleistungen und Einrichtungen fir die Allgemeinheit Menschen mit Behin-
derungen auf der Grundlage der Gleichberechtigung zur Verfligung stehen und

“473 pktionspline sind, wie gezeigt wurde,

ihren Bedirfnissen Rechnung tragen.
durchaus der richtige Weg, um solche wirksamen und geeigneten MaRnahmen
zu verankern. Fraglich ist jedoch, ob sich aus dieser Vorschrift ein subjektives
offentliches Recht fiir den einzelnen Biirger ableiten ldsst. Dies ware dann anzu-
nehmen, wenn die Vorschrift self-executing ware, also selbstausfiihrend, das
heiBt von der Verwaltung direkt ohne weiteren Umsetzungsakt anwendbar wa-
re.*”* Fur das Recht behinderter Menschen gem. Art. 19 Buchst. a) UN-BRK, ihren

Aufenthaltsort zu wahlen und zu entscheiden, wo und mit wem sie leben moch-

ten, ist dies zu bejahen; die Vorschrift wird — im Hinblick auf ihr Ziel der Deinsti-

1 schoch/Schneider/Bier/Wahl, VwGO, § 42 Rn. 33, 31. EL, Stand: Juni 2016.

Statt vieler: Redeker/v. Oertzen § 42 Rn. 43.
Halbamtliche deutsche Ubersetzung der UN-BRK, siehe BGBI 2008 11, S. 1419 ff.
Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Einflihrung Rn. 33.
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tutionalisierung — vor allem so verstanden, dass behinderte Menschen gegen-
Uber Behorden den Einzug oder Umzug in eine stationare Einrichtung verweigern

7> Die Buchstaben b) und c) dieser

konnen, wenn sie dort nicht wohnen wollen.
Vorschrift kdnnen dagegen nicht ohne weiteres insgesamt als self-executing be-
zeichnet werden, da nicht gesagt ist, ob die dort genannten Infrastrukturen tat-
sachlich schon Uberall vorhanden sind. Zweifelhaft ist dies nicht nur in Unter-
zeichnerstaaten, die gemeinhin als Entwicklungslander bezeichnet werden; auch
in Deutschland, besonders in landlichen Gebieten, fehlt es oft an geeigneten An-
geboten. Sofern in einer Gemeinde bereits Unterstiitzungsdienste oder Dienste
der personlichen Assistenz vorhanden sind, wdre wohl der diskriminierungsfreie
Zugang zu diesen ein subjektives offentliches Recht, das ohne weiteren Vollzugs-
akt direkt angewendet werden kdnnte. Aber in dem hier angenommenen Fall der
Untatigkeit einer Gemeinde wiirde es wohl vorrangig darum gehen, dass solche
Dienste nicht oder nicht in ausreichender Zahl — immerhin spricht die UN-BRK
von einer ,Reihe von gemeindenahen Unterstilitzungsdiensten” — existieren. Der
Konventionstext stellt bewusst auf diese ,Reihe” von Diensten ab, weil erfah-
rungsgemaR die Wahlmoglichkeiten behinderter Menschen erheblich einge-
schrankt sind, wenn ein Anbieter in einer Region eine gewisse Monopolstellung
einnimmt. Das fuhrt dazu, dass viele behinderte Menschen, zumindest wenn ihr
Behinderungsbild dem vorhandenen Angebot entspricht, von den Behdrden ge-
notigt werden, dieses auch in Anspruch zu nehmen und daher gewissermalien
,automatisch” in solchen Einrichtungen landen. Gibt es in einer Gemeinde also
nicht gentigend Angebote, das heildt auch nicht geniigend verschiedene Angebo-
te, dann konnte die Verpflichtung, Zugang zu solchen Einrichtungen zu gewah-
ren, nur schrittweise erfiillt werden, indem die betroffene Gemeinde zunéachst
damit beginnen wiirde, (ggf. weitere) derartige Dienste zu schaffen und einzu-
richten. Dies wiare eine Verpflichtung, die nur progressiv und schrittweise im
Rahmen der Zustandigkeit und der jeweiligen Mdoglichkeiten der Gemeinde zu
erflllen ware. In diesem Fall wére die Vorschrift aber nicht self-executing und

wirde einem Burger folglich auch kein subjektives 6ffentliches Recht einrdumen.

47> Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Art. 19 Rn. 9.
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Somit wirde die Klage auf Erstellung eines 6rtlichen Aktionsplans bereits an der

Klagebefugnis scheitern und wéare damit nicht zulassig.

c) Hilfsweise: Begriindetheit einer Leistungsklage

Nach den vorherigen Ausfiihrungen ware die Frage nach der Begriindetheit einer
allgemeinen Leistungsklage nur hilfsweise zu stellen. Begriindet wére die Klage,
wenn eine Pflicht der Kommune zur (korrekten) Erstellung von Aktionsplanen
bestiinde. Eine derartige Pflicht ist aber nach den Ausfiihrungen im 2. Kapitel zu
verneinen, denn wenn schon die Lander keine Rechtspflicht zur Umsetzung der
UN-BRK trifft, so muss dies erst recht fiir die Kommunen gelten. Diese Erkenntnis
bedeutet zugleich, dass auch kein Anspruch auf die korrekte Beteiligung von Biir-
gern mit Behinderungen und ebenfalls kein Anspruch auf bestimmte im Aktions-

plan festzuschreiben der MalRnahmen eingeklagt werden kann.

d) Zwischenergebnis

Eine allgemeine Leistungsklage auf Erstellung eines Aktionsplans ware statthaft,
aber weder zuldssig noch begriindet. Ohnehin ist mehr als fraglich, ob eine sol-
che Klage fiir den Fall, dass der Bilirger obsiegen wiirde, tatsachlich zu dem ge-
winschten Erfolg fiihren kdnnte. Wie die vorherigen Ausfiihrungen, insbesonde-
re zu den in den Handreichungen ausgesprochenen Empfehlungen gezeigt ha-
ben, entstehen Aktionspldne in einem Prozess, der von Respekt, Verhandlungen
auf Augenhdhe und einem breiten Blindnis von Beteiligten getragen sein sollte.
Entscheidend ist dabei vor allem der Wille, die Umsetzung der UN-BRK in der
Gemeinde tatsachlich voranzutreiben. Fehlt er, so sind ZwangsmaRnahmen we-
nig Erfolg versprechend. Wiirde eine Kommune im Klagewege gegen den erklar-
ten Willen der Verantwortlichen dazu gezwungen werden, einen solchen Prozess
einzuleiten und auch zu leiten und voranzubringen, so ist mehr als fraglich, ob
das Ergebnis im Sinne der UN-BRK tatsachlich Gberzeugen konnte. Die Klager
hatten womaoglich in der Gemeinde den Ruf von Rechthabern oder gar Querulan-
ten und wiirden sich mit ihrem Anliegen — nicht anders als vor Klageerhebung —

einer unsichtbaren Mauer der Ablehnung gegeniibersehen.
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E. Zusammenfassung des dritten Kapitels

Als Ergebnis des Kapitels lasst sich folgendes festhalten: Die UN-BRK verlangt von
den Unterzeichnerstaaten und deren staatlichen Ebenen die Anerkennung des
Rechts auf ein selbstbestimmtes Leben. Sie verbietet die erzwungene Institutio-
nalisierung behinderter Menschen und stellt Anforderungen an die lokale Infra-
struktur, um — auch auf kommunaler Ebene — Wahlfreiheit fiir Menschen mit
Behinderung zu schaffen. Um diese Wahlfreiheit sicherzustellen, kann je nach
ortlichen Gegebenheiten auch die Schaffung neuer Angebote, einschlieRlich sol-
cher der personlichen Assistenz notwendig sein. Als Querschnittsaufgabe sind

MaBnahmen der Bewusstseinsbildung erforderlich.

Aktionspldane sind ein geeignetes Mittel, um die genannten Anforderungen der
UN-BRK umzusetzen. Der Bund entschied sich hierfiir ebenso wie die Lander, die
daneben noch verschiedene weitere unterstiitzende MaRnahmen vorgesehen
haben. Auch die Kommunen, die diesem Beispiel gefolgt sind, haben sich ein be-
hindertenpolitisches, inklusives Leitbild im Sinne der UN-BRK gegeben, und wer-
den die im Aktionsplan festgelegten Inklusionsziele beispielsweise in ihren Be-
bauungsplanen berlicksichtigen. Aktionsplane sind ein Mittel sowohl der politi-
schen als auch der rechtlichen Gestaltung, da sie Tatsdchliches mit Rechtlichem
verbinden. Sie folgen einem typischen Prozess, der nicht mit der Veroffentli-
chung des Aktionsplans endet, da der Zweck eines Aktionsplans ist, erfillt zu
werden, und nicht, zu gelten. Die Umsetzungsphase wird somit niemals als be-
endet bezeichnet werden, da sie idealerweise in die Evaluierung und Fortent-
wicklung miindet, wodurch neue Bedarfe erkannt und neue Ziele hervorgebracht
werden, sodass der Prozess, wie ein Inklusionskreislauf, von vorne beginnen
kann. Dadurch wird im Idealfall eine stetige Weiterentwicklung des Umsetzungs-
prozesses der UN-BRK in der Gesellschaft bzw. der ortlichen Gemeinschaft er-

reicht.

Mangels Rechtsgeltung der UN-BRK in den Landern und auf kommunaler Ebene

gibt es keinen Rechtsschutz fiir Burger im Zusammenhang mit Aktionspldanen.
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Erfolgversprechender flr die Birger ist es, die im Aktionsplan festgelegten Ziele

mit den Mitteln des politischen Drucks zu verfolgen.
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Kapitel 4.  Die Rolle des Behindertenbeauftragten bei der
Umsetzung der UN-BRK

A. Einfihrung: Der Behindertenbeauftragte — eine Schlusselfigur der Behindertenpo-

litik

[. Das Amt in seinen Anfdngen und seine Pragung durch die ersten Amtsinhaber mit
Behinderung

Das Amt des Behindertenbeauftragten hat im Bund, in manchen Lédndern und in
einigen Kommunen eine lange Tradition. Anlass fur die Schaffung des Amtes war
das von der Generalversammlung der Vereinten Nationen im Jahr 1976 fir das

Jahr 1981 ausgerufene internationale Jahr der Behinderten.*’®

Der damalige
Bundeskanzler Helmut Schmidt berief den Parlamentarischen Staatssekretar
Hermann Buschfort als erste Person in das Ehrenamt eines Behindertenbeauf-
tragten der Bundesregierung.477 Landesregierungen folgten diesem Beispiel: Im

478 yon denen

Jahr 2000 gab es bereits in neun Landern Behindertenbeauftragte,
einige wegen ihrer Personlichkeit und ihres Engagements besonders in Erinne-
rung blieben, wie zum Beispiel der Rollstuhlfahrer Wolfgang Giitlein, ehemaliger
Beauftragter des Saarlandes; er wurde 1987 bundesweit als erster Mensch mit
einer Schwerbehinderung zum Beauftragten einer Landesregierung berufen. Er

dirfte der langjahrigste Behindertenbeauftragte eines Landes gewesen sein,

7% Siehe UN Doc. A/RES/31/123 v. 16.12.76, www.un-documents.net/a31r123.htm#download=1.

Die Angaben zum Zeitpunkt der Amtsiibernahme gehen auseinander; richtig ist vermutlich das
in der Wikipedia-Biografie von Hermann Buschfort angegebene Jahr 1979, siehe
https://de.wikipedia.org/wiki/Hermann Buschfort und nicht das beim Wikipedia-Eintrag der
Behindertenbeauftragten unter

https://de.wikipedia.org/wiki/Beauftragter der Bundesregierung f%C3%BCr_die Belange behi

nderter Menschen#Amtsinhaber angegebene Jahr 1981, das lediglich den Anlass bildete.
478

477

Landesbehindertenbeauftragte wurden erstmals bestellt in Berlin 1978, im Saarland 1987, in
Schleswig-Holstein 1988, in Hamburg, Niedersachsen und in Mecklenburg-Vorpommern (dort
zustandig: Blrgerbeauftragter) jeweils 1990, in Brandenburg und Rheinland-Pfalz 1991, in Sach-
sen-Anhalt 1992, und in Bayern 1995, siehe BAR, Handbuch Behindertenbeauftrag-
te/Behindertenbeirate, S. 13, online verfligbar unter https://www.bar-
frank-

furt.de/fileadmin/dateiliste/publikationen/arbeitsmaterialien/downloads/Arbeitsmaterial Behin

dertenbeirat.pdf.
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479 Besonders um die Interessen behin-

denn er ibte das Amt bis Ende 2016 aus.
derter Menschen verdient gemacht hat sich auch Kar/ Finke, der blind ist und
1990 als erster das Amt des niedersachsischen Behindertenbeauftragten (iber-

nahm.*°

Noch im selben Jahr legte er einen Entwurf fir Landesgesetz zur Gleich-
stellung behinderter Menschen vor, das allerdings erst 2007, 17 Jahre spater, in
Kraft trat. Karl Finke blieb bis 2014 im Amt und hinterliel§ ein umfangreiches Ar-

chiv*®!

seiner Behindertenpolitik. In Bayern war Ina Stein, die aufgrund der Fol-
gen einer Kinderlahmung gehbehindert ist, die erste Amtsinhaberin, die selbst
eine Behinderung hatte. Uber sie schreibt der Behindertenbeauftragte der Lan-
deshauptstadt Miinchen, Oswald Utz, in seinem ersten Tatigkeitsbericht, sie sei
,eine [Formulierung im Original, nach Ansicht d. Verf. richtigerweise: einer] der
Motoren fiir das Bayerische Gesetz zur Gleichstellung, Integration und Teilhabe

von Menschen mit Behinderung” gewesen.**?

Auf kommunaler Ebene gibt es
ebenfalls langjahrige, engagierte Behindertenbeauftragte, wie etwa Karl-Heinz

Marx, der 1999 zum ehrenamtlichen Behindertenbeauftragten der Stadt Wiirz-

483 484

burg berufen wurde™ und das Amt aktuell noch innehat.”™" Sie alle haben auf
ihre Weise, die behinderten Amtsinhaber ganz besonders durch ihr positives Rol-
lenvorbild, dem Amt zu Bekanntheit und Glaubwiirdigkeit verholfen. Sie haben
einen wichtigen Beitrag geleistet, nicht nur die tatsachliche, sondern mit Hilfe
der Gleichstellungsgesetze auch die rechtliche Situation von Menschen mit Be-
hinderung zu verbessern. Nicht zuletzt haben sie versucht, einen Bewusstseins-
wandel im Sinne der Zugehdrigkeit behinderter Menschen zur Gemeinschaft be-
reits lange vor dem Inkrafttreten der UN-BRK herbeizufiihren. Mit dem oder der
Behindertenbeauftragten steht also eine Institution zur Verfligung, die in der

Behindertenpolitik eine wichtige Rolle spielt, sodass es naheliegend erscheint,

79 Siehe

https://web.archive.org/web/20161125133217/www.sr.de/sr/home/nachrichten/politik wirtsch
aft/guetlein verabschiedung100.html .

"0 Siehe die Mitteilung anlasslich seiner Verabschiedung im Jahr 2014:
www.blindenverband.org/wir-aktuell/nachrichten/artikelansicht?entry=1406.

*8! Siehe http://archiv.behindertenbeauftragter-niedersachsen.de.

82 Siehe S. 10 des Berichts, https://www.ris-
muenchen.de/RII/RII/DOK/SITZUNGSVORLAGE/1502110.pdf.

83 siehe https://www.mainpost.de/regional/wuerzburg/Behinderte-Behindertenbeauftragte-
Ehrenamtliches-Engagement;art735,8397285.

4 siehe www.wuerzburg.de/de/themen/gesundheit-
soziales/menschenmitbehinderung/behindertenbeauftragter-der-stadt-wrzburg/index.html.
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diese im Zuge der Umsetzung der UN-BRK zu starken und als bereits vorhandene

Anlaufstelle einzubinden.

[l. Die Entwicklung des Amtes des Behindertenbeauftragten vor und nach Inkrafttre-
ten des BGG

1. Erster Behindertenbericht der Bundesregierung

Bereits vor Inkrafttreten des BGG wurde das Amt des Behindertenbeauftragten

von der Politik positiv bewertet. Im Ersten Bericht der Bundesregierung liber die

485

Lage der Behinderten von 1984™° wird die Rolle des Behindertenbeauftragten

auf allen staatlichen Ebenen hervorgehoben. Dort heif3t es:

,Grundsatzlich bewahrt hat sich auch die Einsetzung von Behinderten-
beauftragten beim Bund, bei einigen Landern und in vielen Kommunen.
Bedeutung haben diese als Anlaufstelle fir Behinderte, die bei ihren
Bemiihungen um berufliche und gesellschaftliche Eingliederung beson-
dere Schwierigkeiten haben. Die Beauftragten wirken dabei als Mittler
zwischen Behinderten und Behdrden, Rehabilitationstragern oder sons-
tigen Stellen, um auf diese Weise schnell zu helfen. Wichtig ist auch ihr
ressort- und sachgebietsiibergreifendes Wirken, indem sie die vielfalti-
gen Belange Behinderter in die verschiedenen Politik- und Aufgabenbe-

reiche hineintragen.“**®

Die Bundesarbeitsgemeinschaft fiir Rehabilitation (BAR), deren Handbuch aus
dem Jahr 2000 Uber Behindertenbeauftragte und Behindertenbeirdte soweit
ersichtlich die einzige ausfiihrliche Quelle zum Thema ist, greift diese Ausfiihrun-
gen auf und ergdnzt, das Amt des Behindertenbeauftragten mache es maoglich,
dass Anliegen an einer Stelle innerhalb der Bundesregierung vorgebracht werden
konnten, die nach Loésungen suche, Antworten aus den verschiedenen Politikbe-
reichen biindele und mit eigenen Stellungnahmen versehe. Der Beauftragte be

insofern eine ,Scharnierfunktion” zwischen Betroffenen und politisch bzw. fach-

*® Sjehe BT-Drucks. 10/1233.

Siehe BT-Drucks. 10/1233, Seite 4, Textziffer 7.
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lich Verantwortlichen aus.”™’ Diese Beschreibung hat nichts an Aktualitat einge-

bifRt.

2. Zweiter Behindertenbericht der Bundesregierung

Im Zweiten Bericht der Bundesregierung Uber die Lage der Behinderten und die

488

Entwicklung der Rehabilitation von 1989™° wurde die entsprechende Passage

auf folgenden Wortlaut verkirzt:

»Zur Verbesserung der Koordination von Sozialleistungen und sonstigen

Hilfen zur Eingliederung Behinderter haben sich auch bewahrt

— die Einsetzung des Beauftragten der Bundesregierung fiir die Belange
der Behinderten wie auch die Berufung von Behindertenbeauftragten

bei einigen Landern und in vielen Kommunen,

— L]

Die in Teilen wortgleiche, jedoch deutlich verkirzte Wiederholung lasst darauf
schlieRen, dass die Rolle des Beauftragten innerhalb der Legislaturperiode zu-
mindest nicht an Bedeutung gewonnen hat. Der Text vermittelt eher den Ein-
druck, dem zustindigen Ministerium sei zum Behindertenbeauftragten nichts
Neues eingefallen. Dabei waren fiir den Berichtszeitraum immerhin zwei neue
Landesbehindertenbeauftragte490 zu vermelden gewesen, aber ihre Ernennung
wird im Bericht nicht erwdhnt. Es werden keine Aussagen darliber getroffen,
inwiefern sich die Behindertenbeauftragten bewahrt hatten, welche Verbesse-
rungen zugunsten von Menschen mit Behinderung sie erreicht hatten, und ob
gegebenenfalls neue Aufgaben oder Herausforderungen auf sie zukdmen; dies
hatte man erwarten kdnnen, wenn dem Amt tatsachlich die im Ersten Behinder-
tenbericht herausgestellte Bedeutung zuteilwerden sollte. Es ist nicht bekannt,

wie ernst der Behindertenbeauftragte mit seinen Anliegen von den verantwortli-

*®7 Siehe BAR, Handbuch Behindertenbeauftragte, S. 10.

Siehe BT-Drucks. 11/4455.

Siehe BT-Drucks. 11/4455, Seite 4, Textziffer 1.6.

Die Ernennungen erfolgten im Saarland 1987 und in Schleswig-Holstein 1988, Nachweise siehe
FulRnote 478.
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chen Politikern tatsachlich genommen wurde — nicht auszuschlieRen, dass er

eine Alibi-Funktion zu erflllen hatte.

3. Dritter und Vierter Behindertenbericht der Bundesregierung

Ahnlich uninspiriert, weil zum Teil aus dem Ersten Bericht (ibernommen, aber
immerhin wieder ausfihrlicher, lautet die entsprechende Passage aus dem Drit-

ten Bericht der Bundesregierung (iber die Lage der Behinderten und die Entwick-

lung der Rehabilitation von 1994**:

,Ahnliche Aufgaben — neben anderen — haben die auf Bundesebene
und in vielen Landern bestellten Behindertenbeauftragten. Der Beauf-
tragte der Bundesregierung fir die Belange der Behinderten ist der zent-
rale Ansprechpartner fir behinderte Menschen und deren Familien, An-
gehorige sowie die Behindertenverbande und -organisationen. Der Be-
auftragte wirkt als Mittler zwischen Behinderten und Behorden, Rehabi-
litationstragern und sonstigen Stellen. Sein ressortlibergreifendes Wir-
ken, das in erster Linie sensibilisierenden, beratenden und vorschlagen-
den Charakter hat, gibt ihm die Moglichkeit, die vielfaltigen Belange Be-
hinderter in die verschiedenen Politik- und Aufgabenbereiche hineinzu-
tragen. Daneben hat er die Aufgabe, die Behindertenpolitik der Bundes-
regierung transparent zu machen sowie die Akzeptanz fiir diese Politik
bei den Betroffenen wie bei Nichtbehinderten zu erhéhen. Hauptanlie-
gen ist es, die Probleme behinderter Mitbirger allen in der Gesellschaft
bewusst zu machen, um dadurch die Bereitschaft zu erzeugen, behinde-
rungsbedingte Nachteile auf allen Ebenen — sowohl im Erwerbsleben

.. . . . 2
wie im gesellschaftlichen Bereich — ausgleichen zu helfen.“*

Positiv fallt die Betonung der Bewusstseinsbildung auf: sie bringt einen neuen
Aspekt in die Beschreibung des Amtes. Abermals nicht erwahnt werden die in

der Zwischenzeit neu ernannten — immerhin fiinf — Landesbehindertenbeauftrag-

1 Sjehe BT-Drucks. 12/7148.

Siehe BT-Drucks. 12/7148, Seite 6, Textziffer 1.9, Zitat wurde v. d. Verf. an die neue Recht-
schreibung angepasst.
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t en,493

und erstaunlicherweise sind die kommunalen Behindertenbeauftragten
Uberhaupt nicht mehr aufgezihlt. Ob sie flir weniger bedeutend erachtet oder,
was wahrscheinlicher sein dirfte, schlicht vergessen wurden, lasst sich nicht
feststellen. Die Wiedergabe der entsprechenden Passage im Vierten Bericht der
Bundesregierung liber die Lage der Behinderten und die Entwicklung der Rehabi-

litation von 1997%%*

ist verzichtbar, weil der Abschnitt weitgehend wortgleich aus
dem vorherigen Bericht Gbernommen wurde, wiederum unter Weglassen der

kommunalen Behindertenbeauftragten.495

4. Das Amt nach Inkrafttreten des BGG

Mit dem Gesetz zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen (Behinder-
tengleichstellungsgesetz — BGG) vom. 27.04.2002 wurde das Amt des Behinder-
tenbeauftragten der Bundesregierung auf eine gesetzliche Grundlage gestellt.**®
Dies geschah nach einem Regierungswechsel in Deutschland und zugleich im
Vorfeld des Européischen Jahres der Menschen mit Behinderungen. Das Amt des

Beauftragten erfuhr dadurch eine erhebliche Aufwertung, insbesondere wurde

der Beauftragte gleichsam eingebunden in ein System der Behindertenpolitik.

.Das Amt in Zeiten der UN-BRK

Schon die wenigen eingangs genannten Beispiele zeigen, dass der oder die Be-
hindertenbeauftragte eine Schlisselfigur ist, wenn es um die Gleichstellung, nach
heutigem Verstandnis im Sinne der UN-BRK um die Inklusion von Menschen mit
Behinderung, geht. Ist die beauftragte Person selbst behindert, so kommt sie in

aller Regel aus einer Selbsthilfevereinigung®’ oder einer Organisation des

3 Die Ernennungen erfolgten in Hamburg, Niedersachsen und in Mecklenburg-Vorpommern

(dort zustandig: Burgerbeauftragter) jeweils 1990, in Brandenburg und Rheinland-Pfalz 1991, in
Sachsen-Anhalt 1992, Nachweise siehe FuBnote 478.

*** Siehe BT-Drucks. 13/9514.

Siehe BT-Drucks. 13/9514, Seite 7, Textziffer 1.12.

Bei Inkrafttreten § 14 BGG; dieser wurde durch die Anderung im Dezember 2016 zu § 17 BGG,
siehe FuRnote 1 zu § 17 G zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen (Behinderten-
gleichstellungsgesetz — BGG) v. 27.04.02, BGBI | S. 1468, zuletzt gednd. durch G v. 23.12.16, BGBI |
S. 3234, geand. durch Gv. 17.7.17, BGBI. | S. 2541).

*7 Ing Stein hatte 1973 einen Club fiir behinderte und nicht behinderte Jugendliche gegriindet;
sie berichtete dartiber in der BR-Sendung Alpha-Forum, siehe www.br.de/fernsehen/ard-
alpha/sendungen/alpha-forum/ina-stein-gespraech100~attachment.pdf?version=f62ff.
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selbstbestimmten Lebens behinderter Menschen*®® und hat das Amt iibernom-
men, weil sie im Sinne der Menschen mit Behinderung etwas bewegen wollte.
Wird eine nichtbehinderte Person in das Amt berufen, handelt es sich in aller

49 Somit bringt der

Regel um jemanden mit Erfahrung in der Behindertenarbeit.
Behindertenbeauftragte eine hohe persoénliche Motivation zur Umsetzung der
UN-BRK auf seiner jeweiligen Ebene mit in sein Amt. Fiir die Bekanntheit und
Vernetzung der Behindertenbeauftragten selbst erweist es sich als Vorteil, dass
es sich um kein neues Amt handelt, das erst mit der UN-BRK eingefiihrt worden
ware und zunachst einmal bekannt gemacht werden miisste. Gerade von den
langjahrigen Amtsinhabern ist anzunehmen, dass sie — jeweils auf ihrer Ebene —
sowohl innerhalb der Verwaltung als auch unter Menschen mit Behinderung gut
bekannt sind. Wer den Behindertenbeauftragten nicht kennt, wird zumindest
wissen, dass es einen Behindertenbeauftragten gibt, der als Ansprechpartner in
allen Fragen fungiert, die behinderte Menschen betreffen. Wie sinnvoll es sei,
bestehende Strukturen zu starken, betonte Valentin Aichele in einem Referat
anlasslich einer Tagung im Jahr 2012: Er forderte starke Institutionen und wirk-

same Verfahren fiur die Aufsicht, Forderung und Kontrolle der Umsetzung.500 Ai-

chele fuhrte dazu aus:

»Mit Blick auf dieses Ziel [gemeint ist: starke Institutionen und wirksame
Verfahren im o.g. Sinne zu haben, Anm. d. Verf.] sollten im Bund wie in
den Landern die vorhandenen behinderungsspezifischen Strukturen ge-
starkt werden. So sollte etwa das Mandat der Behindertenbeauftragten

klar benannt, deren Ausstattung in Anbetracht der mit der UN-BRK ge-

98 7 B. Matthias Résch, Landesbeauftragter in Rheinland-Pfalz, siehe

https://inklusion.rlp.de/de/landesbeauftragter-landesteilhabebeirat/, dort bitte dem Link ,,Zur
Person” folgen; genauere Angabe war zum letzten Abrufzeitpunkt aus technischen Griinden nicht
moglich.

97 B. Elisabeth Veldhues, Behindertenbeauftragte von NRW: Sie ist Vorstandsmitglied im Ce-
BeeF, Club der Behinderten und ihrer Freunde im Kreis Steinfurt, sowie Mitglied im Beirat des
Hospizes ,Haus Hannah“, Emsdetten, siehe http://veldhues.de/lebenslauf.

% Ajchele, Vorschlage zur Reform des Behindertengleichstellungrechts in Bund und Landern im
Lichte der UN-BRK, in: ,,In Zukunft Barrierefrei?! 10 Jahre Behindertengleichstellungsgesetz
(BGG)“, Tagungsdokumentation zur Veranstaltung am 29.11.2012 des Beauftragten der Bundes-
regierung fir die Belange behinderter Menschen und des Bundesverbandes Selbsthilfe Kérperbe-
hindertere.V.,
https://www.behindertenbeauftragter.de%2FSharedDocs%2FPublikationen%2FDE%2FInZukunftB
arrierefrei Doku cm.pdf%3F blob%3DpublicationFile&usg=AFQjCNEF-
OvmYskG2QCe502bikETkMeuQQ, S. 11.
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wachsenen Verantwortung ausgebaut sowie die Bedingungen fiir deren

unabhingige Aufgabenerfillung deutlich verbessert werden.“*%*

Zu den bereits vorhandenen , behinderungsspezifischen Strukturen” gehort, wie
von Aichele hervorgehoben wird, neben den Behindertenbeirdten also vor allem
der Behindertenbeauftragte. Die Tatsache, dass das Amt, wenn auch nicht fla-
chendeckend, auf allen staatlichen Ebenen bereits existiert und im Allgemeinen
eine hohe Akzeptanz genieRt, ist als grof3er Vorteil zu betrachten, weil somit auf
allen Ebenen bereits mogliche Multiplikatoren fiir die Umsetzung der UN-BRK zur
Verfligung stehen. Gerade Behindertenbeauftragte und Behindertenbeirate sind
wichtige Multiplikatoren in Sachen der Bewusstseinsbildung, die die UN-BRK
ausdriicklich verlangt. Dies gilt in beide Richtungen: zum einen sollten die Perso-
nen selbst regelmaRig an MaRBnahmen der Bewusstseinsbildung teilnehmen, da-
mit sie stets auf dem Laufenden bleiben, zum anderen sollten sie geeignete
MaBnahmen in ihrem Bereich konzipieren, organisieren und durchfiihren um das
Gelernte und ihre Erfahrungen an andere Personen weitergeben und somit zur

allgemeinen Bewusstseinsbildung beitragen zu kénnen.

B. Die Behindertenbeauftragten des Bundes und der Lander — ein Rechtsvergleich

Sowoh! Bund als auch Lander’® haben auf der Grundlage ihrer Gesetze zur

503

Gleichstellung von Menschen mit Behinderung " Beauftragte fiir die Belange

1 wie vorherige FulRnote.

Alle Ldnder mit einer Ausnahme: in Mecklenburg-Vorpommern ist der sog. Blrgerbeauftragte
insbesondere fiir die Belange von Menschen mit Behinderung zustandig, siehe
www.buergerbeauftragter-mv.de/fuer-menschen-mit-behinderungen.

>% Bund: G zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen (Behindertengleichstellungsge-
setz — BGG) v. 27.04.02, BGBI | S. 1468, zuletzt gednd. durch G v. 23.12.16, BGBI. | S. 3234, geéand.
durch Gv. 17.7.17, BGBI. | S. 2541); Baden-Wiirttemberg: LandesG zur Gleichstellung von Men-
schen mit Behinderungen (Landes-Behindertengleichstellungsgesetz, L-BGG v. 17.12.14, GBI. v.
30.12.14, S. 819; Bayern: Bayerisches G zur Gleichstellung, Integration und Teilhabe von Men-
schen mit Behinderung (Bayerisches Behindertengleichstellungsgesetz — BayBGG v. 09.07.03,
GVBI. S. 419, zuletzt gednd. durch G v. 09.01.18, GVBI. S. 2; Berlin: G Uber die Gleichberechtigung
von Menschen mit und ohne Behinderung (LGBG) v. 17.09.99, GVBI. S. 178, in der ab 25.06.06
geltenden Fassung, GVBI. S. 975, zuletzt geand. durch G v. 19.12.17, GVBI. S. 695; Brandenburg: G
des Landes Brandenburg zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen (BbgBGG) v.
11.02.13, GVBI. I/13 Nr. 05, 413, zuletzt gednd. durch G v. 11.03.13, GVBI. I/13 Nr. 05; Bremen:
Bremisches G zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderung (BremBGG) v. 23.12.03, Brem-
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von Menschen mit Behinderung bestellt. Das muss allerdings nicht bedeuten,
dass das Amt jeweils erst mit dem Inkrafttreten dieser Gesetze — die dltesten
traten 2002 und 2003 in Kraft’® — entstanden ist. Es hat vielmehr in manchen
Ldandern eine deutlich langere Tradition. Die Gleichstellungsgesetze, die entspre-
chende eine Regelung enthalten, gestalten die Bestellung des Behindertenbeauf-
tragten als Mussvorschrift aus, mit Ausnahme des BGG NRW, denn dort ist die
Vorschrift zur Bestellung eines Beauftragten®®, § 11 BGG NRW, als Sollvorschrift
ausgestaltet; tatsachlich hat das Land aber eine Beauftragte. In fast allen Landern
sind strenge Voraussetzungen fir die Abberufung des Beauftragten normiert, die
ihn davor schiitzen, etwa abberufen zu werden, weil er politisch unbequem
wird.>® Ein Vergleich der Vorschriften tber die Beauftragten ist insofern interes-
sant, als es bisher noch keine Literatur (iber das Amt des Behindertenbeauftrag-
ten gibt und sich hieraus Erkenntnisse (iber unterschiedliche rechtliche Gestal-

tungsmoglichkeiten gewinnen lassen. Dann kann untersucht werden, welche

Modelle ggf. auf die kommunale Ebene lGbertragen werden kénnten.

GBI. 2003, 413, zuletzt gednd. durch Geschéftsverteilung des Senats v. 02.08.16, BremGBI. S. 434;
Hamburg: Hamburgisches G zur Gleichstellung behinderter Menschen (HmbGGbM) v. 21.03.05,
HmbGVBI. | 2005, 75; Hessen: Hessisches G zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen
(HessBGG) v. 23.12.04, GVBI. | 2004, 482, zuletzt geand. durch G v. 13.12.12, GVBI. | S. 622; Meck-
lenburg-Vorpommern: G zur Gleichstellung, gleichberechtigten Teilhabe und Integration von
Menschen mit Behinderungen (LBGG M-V) v. 10.07.06, GVOBI. M-V 2006, 539, zuletzt geand.
durch Gv. 24.10.12, GVOBI. M-V S. 474; Niedersachsen: Niedersachsisches Behindertengleich-
stellungsgesetz (NBGG) v. 25.11.07, Nds. GVBI. 2007, 661, zuletzt gednd. durch G v. 03.04.14,
Nds. GVBI. 2014, 90; Nordrhein-Westfalen: G des Landes Nordrhein-Westfalen zur Gleichstellung
von Menschen mit Behinderung (Behindertengleichstellungsgesetz Nordrhein-Westfalen — BGG
NRW) v. 16.12.03, SGV. NRW v. 23.12.03, S. 201, zuletzt gedand. durch G v. 14.06.16, SGV. NRW. S.
442; Rheinland-Pfalz: LandesG zur Gleichstellung behinderter Menschen (LGGBehM) v. 16.12.02,
GVBI. 2002, 481; Saarland: G zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen im Saarland
(Saarléandisches Behindertengleichstellungsgesetz - SBGG) v. 26.11.03, Amtsbl. 2003, S. 2987,
zuletzt geand. durch G v. 15.07.15, Amtsbl. | S. 632; Sachsen: G zur Verbesserung der Integration
von Menschen mit Behinderungen im Freistaat Sachsen (SdchsintegrG) v. 28.05.04, SachsGVBI. S.
196, 197, geand. durch G v. 14.07.05, SachsGVBI. S. 167; Sachsen-Anhalt: Behindertengleichstel-
lungsgesetz Sachsen-Anhalt BGG LSA v. 16.12.10, GVBI. LSA 2010, 584; Schleswig-Holstein: Lan-
desbehindertengleichstellungsgesetz LBGG v. 16.12.02, GVOBI. S. 264, zuletzt gednd. durch G v.
18.11.08, GVOBI. S. 582; Thiiringen: Thiringer G zur Gleichstellung und Verbesserung der In-
tegration von Menschen mit Behinderungen (ThirGIG) v. 16.12.05, GVBI. 2005, 383, zuletzt ge-
and. durch G v. 18.11.10, GVBI. S. 340.

% Siehe vorherige FufRnote.

Damit ist in dieser Arbeit der oder die Beauftragte fiir die Belange von Menschen mit Behinde-
rung gemeint, auch als (der oder die) Behindertenbeauftragte bezeichnet; zur Amtsbezeichnung
gleich mehr.

>% Siehe z.B. Art. 17 Abs. 1 Satz 4 BayBGG.
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Bestellung, Berufung, Wahl des Beauftragten

1. Amtsbezeichnung

Auch wenn mit dem Behindertenbeauftragten tberall das Gleiche gemeint ist,
unterscheidet sich die korrekte Amtsbezeichnung der Beauftragten doch im

Bund und von Land zu Land.

Im Bund heil3t sie , Beauftragte oder Beauftragter der Bundesregierung
fir die Belange von Menschen mit Behinderungen®. In Bayern lautet sie
»2Amt des Beauftragten der Bayerischen Staatsregierung fiir die Belange
von Menschen mit Behinderung”, in Sachsen , Beauftragter der Sachsi-
schen Staatsregierung fir die Belange von Menschen mit Behinderun-
gen”, im Saarland ,Landesbeauftragter oder Landesbeauftragte fur die
Belange von Menschen mit Behinderungen®, in Niedersachsen, Berlin
und Schleswig-Holstein , Landesbeauftragte oder Landesbeauftragter fur
Menschen mit Behinderungen” in Baden-Wirttemberg und in Branden-
burg ,Amt der oder des Beauftragten der Landesregierung fir die Belan-
ge von Menschen mit Behinderungen®, in Nordrhein-Westfalen und
Hessen ,Beauftragte oder Beauftragter fiir die Belange der Menschen
mit Behinderung”, in Sachsen-Anhalt besonders ausfiihrlich im Gesetz
bezeichnet als , die Beauftragte der Landesregierung von Sachsen-Anhalt
fir die Belange der Menschen mit Behinderungen — Landesbehinderten-
beauftragte oder der Beauftragte der Landesregierung von Sachsen-
Anhalt fir die Belange der Menschen mit Behinderungen — Landesbe-
hindertenbeauftragter”, in Bremen und Rheinland-Pfalz ,Beauftragte
oder Beauftragter des Landes fiir die Belange behinderter Menschen”, in
Hamburg ,Senatskoordinatorin oder Senatskoordinator fiir die Gleich-
stellung behinderter Menschen” und in Thiringen schlicht , Beauftragter

flir Menschen mit Behinderungen®.

In dieser Arbeit soll die Bezeichnung , Beauftragte” oder ,Behindertenbeauftrag-
ter” nicht nur fur die so bezeichneten weiblichen und mannlichen Beauftragten
sondern auch fir den Senatskoordinator oder die Senatskoordinatorin fir die

Gleichstellung behinderter Menschen in Hamburg gelten.
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2. Zustandigkeit

Die Behindertenbeauftragte der Bundesregierung wird gem. § 17 BGG von der
Bundesregierung bestellt. Abgesehen vom LBGG M-V, weil das Land als einziges
keinen Behindertenbeauftragten hat, enthalten alle Gleichstellungsgesetze der
Lidnder Regelungen dariiber, welche Person oder welches Gremium den Beauf-
tragten ins Amt bestellt, beruft oder wahlt. Bestellung oder Berufung — der Un-

terschied liegt wohl allein in der Bezeichnung — erfolgen durch die Landesregie-

508 509

rung507, den Senat™" oder den Ministerpradsidenten". Bestellung oder Berufung

ist der Regelfall; in zwei Landern, Bremen und Schleswig-Holstein, wird der Be-

auftragte ins Amt gewihlt.>*°

3. Vorschlagsrecht

In den Gleichstellungsgesetzen von Schleswig-Holstein, Bremen, Brandenburg
und Sachsen-Anhalt ist ein Vorschlagsrecht®! geregelt: In Schleswig-Holstein, wo
der Beauftragte vom Landtag gewahlt wird, liegt das Vorschlagsrecht gem. § 4
Abs. 2 S. 4 LBGG bei den Fraktionen. Das Land hat somit, wenn man so will, die
demokratischste Regelung, gehort jedoch zugleich zu den Landern, die keine Be-
teiligung behinderter Menschen an dieser Wahl vorsehen. In Bremen, wo der
Beauftragte von der Blirgerschaft gewdhlt wird, liegt das Vorschlagsrecht gem.
§ 14 Abs. 1 BremBGG beim Prdsidenten der Birgerschaft. In Brandenburg hat
gem. § 13 BbgBGG das fiir Soziales zustandige Mitglied der Landesregierung das
Vorschlagsrecht, in Sachsen-Anhalt ebenfalls das fiir Behindertenpolitik zustandi-
ge Ministerium gem. § 20 Abs. 1 BGG LSA. In Niedersachsen liegt nach § 10 NBGG
das Vorschlagsrecht beim Landesbeirat. Nur in diesem Land ist mit dem Vor-

schlagsrecht eine Beteiligung behinderter Menschen verbunden.

207 Baden-Wiirttemberg gem. § 13 L-BGG, Brandenburg gem. § 13 BbgBGG, Hessen gem. § 18

HessBGG, Niedersachsen gem. § 10 NBGG, Nordrhein-Westfalen gem. § 13 BGG NRW, Rheinland-
Pfalz gem. § 11 LGGBehM, Saarland gem. § 16 SBGG, Sachsen-Anhalt gem. § 20 BGG LSA.

>% Berlin gem. § 5 LGBG, in Hamburg gem. § 13 HmbGGbM.

Bayern gem. Art. 17 BayBGG, Sachsen gem. § 10 SachsIntegrG, Thiringen gem. § 16 ThirGIG.
> Bremen gem. § 14 BremBGG: Wahl durch die Birgerschaft; Schleswig-Holstein gem. § 4 LBGG:
Wahl durch den Landtag.

> Kein Vorschlagsrecht: Bund, Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hamburg, Hessen, Niedersachsen,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Thiringen.
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4. Beteiligungsrechte

In den meisten Landesgesetzen, wie im BGG, sind keine Beteiligungsrechte im
Zusammenhang mit der Bestellung des Beauftragten vorgesehen.”*? Bremen ist
das einzige Land, in dem ein solches Recht den nach § 12 BremBGG verbandskla-
geberechtigten Behindertenverbdnden zusteht; sie haben gem. § 14 Abs. 1
BremBGG das Recht, zu dem Vorschlag des Prasidenten der Biirgerschaft Stellung
zu nehmen, also ein Anhorungsrecht. Abgesehen von dieser Regelung stehen
Beteiligungsrechte, soweit sie vorgesehen sind, den Landesbeirdten fir Men-
schen mit Behinderung zu; in der Regel haben sie ein Anhérungsrecht. Nur in
Berlin wird gem. § 5 LGBG der Beauftragte im Einvernehmen mit dem Landesbei-
rat fir Menschen mit Behinderung benannt, was eine Willenslibereinstimmung
voraussetzt, dem Landesbeirat also ein Vetorecht einrdumt. In Baden-
Wirttemberg wird gem. § 13 L-BGG ebenfalls der Landesbeirat beteiligt, jedoch
erfolgt die Bestellung des Beauftragten nur im Benehmen, sodass der Beirat hier
nur ein Anhérungsrecht hat. Eine Entscheidung im ,,Benehmen” verlange im Ge-
gensatz zu einer solchen im ,Einvernehmen” keine Willenstibereinstimmung. Es
bedeute nicht mehr als die gutachtliche Anhérung der anderen Behorde, die
dadurch Gelegenheit erhalte, ihre Vorstellungen in das Verfahren einzubrin-
gen.”™® Ebenso ist es in Sachsen-Anhalt geregelt gem. § 20 Abs. 1 BGG LSA. In
Brandenburg hat gem. § 13 BbgBGG der Landesbehindertenbeirat ein nicht na-
her benanntes Beteiligungsrecht, das mangels anderer Regelungen im Sinne ei-
nes Anhorungsrechtes zu verstehen ist. Ein Anhérungsrecht hat nach § 10 NBGG

auch der Landesbeirat in Niedersachsen.

5. Zwischenergebnis

Keinen Einfluss die Auswahl der Person des Behindertenbeauftragten haben be-
hinderte Menschen im Bund und in den Landern Bayern, Hamburg, Hessen,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Schleswig-Holstein,
Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern. In Niedersachsen und in Berlin haben

sie mittelbar Uber die Landesbehindertenbeirdte den grofiten Einfluss — wenn

> Keine Beteiligungsrechte: Bund, Bayern, Hamburg, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Thiiringen.
> Siehe BVerwG, Urt. v. 29.04.93, NVwZ 1993, 890.
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auch auf unterschiedliche Weise — in Niedersachsen Uber das Vorschlagsrecht
und in Berlin iber das Vetorecht. In Brandenburg, Bremen, Baden-Wirttemberg
und Sachsen-Anhalt beschrankt sich ihre Beteiligung auf ein Anhdrungsrecht. In
Bremen gilt die Besonderheit, dass dieses Recht von den Behindertenverbdnden

wahrgenommen wird.

. Rechtsstellung des Behindertenbeauftragten

1. Unabhangigkeit und Weisungsungebundenheit des Amtes

Der vergleichende Blick in die Gleichstellungsgesetze des Bundes und der Lander
zeigt, dass die Unabhangigkeit und Weisungsungebundenheit des Behinderten-
beauftragten ein wichtiger Gesichtspunkt ist, der in vielen>**, allerdings nicht in

allen’®

Gleichstellungsgesetzen, normiert ist. Das BGG des Bundes erwahnt bei-
spielsweise Unabhdngigkeit des Behindertenbeauftragten nicht. In Ermangelung
von Kommentarliteratur zum Behindertenbeauftragten bietet sich ein Vergleich
mit dem Patientenbeauftragten an, dessen Amt dem des Behindertenbeauftrag-

>18 Scholz fuhrt dazu aus, der Patientenbeauftragte solle

ten nachgebildet wurde.
weisungsunabhdngig die Interessen von Patienten politisch geltend machen
[..]1.°Y Ebenso soll der Behindertenbeauftragte weisungsunabhangig Interessen
von Menschen mit Behinderung politisch geltend machen, selbst wenn dies im
Gesetz nicht ausdriicklich erwahnt ist, denn nur dann kann er seine Aufgaben,
insbesondere die Politik zu beraten und auf die Einhaltung des Gleichstellungsge-
setzes hinzuwirken, sinnvoll erfiillen. Das gleiche gilt fir die Behindertenbeauf-

tragten derjenigen Lander, in denen die Unabhéangigkeit und Weisungsungebun-

denheit des Amtes nicht ausdriicklich bestimmt sind.

> n Bayern, siehe Art. 17 Abs. 1 Satz 3 BayBGG; in Niedersachsen, siehe § 10 Abs.1 Satz 3

NBGG; in Sachsen-Anhalt, sieche § 20 Abs. 4 BGG LSA; in Schleswig-Holstein, siehe § 6 LBGG; in
Brandenburg, siehe § 13 Satz 5 BbgBGG; in Bremen, siehe § 14 Abs. 3 BremBGG; in Hessen, siehe
§ 18 Abs. 1 Satz 3 HessBGG; in Berlin: ,fachlich eigensténdig”, siehe § 5 Abs. 1 Satz 4 LGBG; in
Sachsen, siehe § 10 Abs. 1 Satz 4 SachsintegrG; in Baden-Wiirttemberg, siche § 13 Abs. 1 Satz 2
L-BGG; in Hamburg, dort heil3t es im Gesetz: ,,aus einer unabhangigen Position heraus”, siehe

§ 13 Abs. 2 HmbGGbM und in Thiiringen, siehe § 16 Abs. 2 ThirGIG.

> Nicht erwihnt im Bund, im Saarland, in Nordrhein-Westfalen und in Rheinland-Pfalz.

*1® Siehe BT-Drs. 15/1525 S. 133 sowie BeckOK SozR/Scholz, SGB V § 140 h Rn. 2; Be-
cker/Kingreen/Kaempfe, SGB V § 140 h Rn. 1; Kasskomm/Hess, SGB V § 140 h Rn. 3.

>7 BeckOK SozR/Scholz, SGB V § 140 h Rn. 1.
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2. Ausgestaltung des Amtes als Haupt- oder Ehrenamt

Die Ausgestaltung des Amtes als Haupt- oder Ehrenamt ist von Land zu Land un-
terschiedlich. In den meisten Landern — wie im Bund — sind keine Regelungen
vorgesehen, was beide Varianten ermoglicht. In Sachsen-Anhalt (§ 20 Abs. 1 BGG
LSA), und Schleswig-Holstein (§ 4 LBGG, hier ist der Beauftragte Beamter auf
Zeit) ist jeweils gesetzlich geregelt, dass es sich um ein Hauptamt handelt, wah-
rend die Gleichstellungsgesetze von Hamburg (§ 13 HmbGGbM), Hessen (§ 18
Abs. 5 Satz 3 HessBGG) und Sachsen (§ 10 Abs. 5 SachsintegrG) ein Ehrenamt
vorsehen. In den Ubrigen Landern ohne entsprechende Regelungen sind die Be-
hindertenbeauftragten teilweise ehrenamtlich und teilweise hauptamtlich tatig.

Ehrenamtlich bekleidet das Amt — neben der Beauftragten der Bundesregierung

518

— die Landesbeauftragte in Baden-Wiirttemberg’™". Hauptamtlich tatig sind da-

519 520 521

gegen die Beauftragten von Brandenburg®, Bremen ™ Bayern -, Niedersach-

522

sen°??, Rheinland-Pfalz>®® und Thuringen**.

Die Behindertenbeauftragte des
Saarlandes ist ehrenamtlich tatig, was insofern bemerkenswert ist, als ihr Amts-

525 penkbar ist auch die Konstella-

vorganger eine hauptamtliche Stelle innehatte.
tion, dass die beauftragte Person das Ehrenamt vorzieht und es deshalb so aus-
gestaltet wird. Die ehemalige bayerische Behindertenbeauftragte Ina Stein hatte
sich 2002 bewusst fir das Ehrenamt entschieden; sie berichtete in der BR-
Sendung Alpha-Forum, dass sie gefragt, worden war, wie sie das Amt ausiiben

526

wolle.””” Insgesamt wird man sagen kdnnen, dass der Trend bei den Beauftragten

der Lander in Richtung Hauptamt geht. Jedenfalls die hauptamtlichen Beauftrag-

*18 siehe www.baden-wuerttemberg.de/de/service/presse/pressemitteilung/pid/stephanie-

aeffner-neue-landes-behindertenbeauftragte/.

> verf. fragte b. d. Beauftragten an, Auskunft wie beschrieben per E-Mail am 22.03.17.
Verf. fragte b. d. Beauftragten an, Auskunft wie beschrieben per E-Mail am 23.03.17.
Siehe
http://web.archive.org/web/20160831192252/http://www.stmas.bayern.de/presse/pm1409-
224.php.

> verf. fragte b. d. Beauftragten an, Auskunft wie beschrieben per E-Mail am 23.03.17.
Siehe https://inklusion.rlp.de/de/landesbeauftragter-landesteilhabebeirat.

Siehe http://www.kobinet-nachrichten.org/de/1/nachrichten/31848/Th%C3%BCringens-
Behindertenbeauftragter-neu.htm?search=leibiger.

>2 Siehe http://www.saarbruecker-
zeitung.de/saarland/saarbruecken/saarbruecken/saarbruecken/Saarbruecken-Behinderte-
Behindertenbeauftragte-Ehrenamtliches-Engagement-Kritik-Ministerien-Politische-Konflikte-
Selbsthilfe;art446398,6189503.

% siehe www.br.de/fernsehen/ard-alpha/sendungen/alpha-forum/ina-stein-
gespraech100~attachment.pdf?version=f62ff.
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ten, die eine entsprechende Anfrage d. Verf. beantwortet haben, befliirworten
die Tatigkeit im Hauptamt mit Nachdruck.”®’ Die bayerische Behindertenbeauf-
tragte, Irmgard Badura, seit September 2014 hauptamtlich, fiihrte dazu in ihrem
dritten Tatigkeitsbericht aus, durch diese Statusverbesserung sei es ihr deutlich
besser moglich, die groBe Zahl an Kontakten zu den Menschen mit Behinderung,
ihren Verbanden sowie zu den Vertretern der Staatsregierung zu pflegen. Das
Hauptamt sei aus ihrer Sicht die Grundlage dafiir, die Vielzahl an Aufgaben liber-

haupt bewiltigen zu kénnen.>?

.Behinderteneigenschaft des Beauftragten

Ist der Behindertenbeauftragte selbst ein Mensch mit Behinderung, so tragt dies
dem Grundsatz der Selbstvertretung behinderter Menschen in besonderer Weise
Rechnung. Mit einer solchen Besetzung wird eine Wertschdtzung gegeniber
Menschen mit Behinderung zum Ausdruck gebracht, indem Wert darauf gelegt
wird, dass sie ihre Anliegen auf politischer Ebene selbst vertreten. Die Bundesar-

beitsgemeinschaft fir Rehabilitation formulierte diesen Gedanken wie folgt:

,Die politische Botschaft lautet: behindertes Leben ist der jeweilige Re-
gierung so wichtig, dass sie Menschen mit Behinderung mit hohen Kom-

petenzen ausgestattet und in die jeweiligen politischen Entscheidungs-

. . . 2
prozesse mit einbezieht.“**

Das Amt erlangt durch die Ernennung einer Personlichkeit mit Behinderung eine
zusatzliche Glaubwiirdigkeit. Daher ist die Frage, ob der Behindertenbeauftragte
selbst eine Behinderung hat, durchaus von Bedeutung. Dementsprechend wird
sie in einigen Gleichstellungsgesetzen geregelt. Dabei ist fraglich, ob Bedenken

hinsichtlich des Gleichbehandlungsgrundsatzes bestehen — eine dhnliche Prob-

>* |n diesem Sinne duRerten sich gegeniber d. Verf. auf Nachfrage: Elisabeth Veldhues, Beauf-

tragte der Landesregierung von NRW per E-Mail v. 11.04.17, Matthias R6sch, Beauftragter der
Landesregierung von Rheinland-Pfalz per E-Mail v. 10.04.17, Kai Steuck im Auftrag des bremi-
schen Behindertenbeauftragten per E-Mail v. 27.03.17, Anke Zwink im Auftrag des brandenburgi-
schen Behindertenbeauftragten per E-Mail v. 22.03.17.

>28 Tatigkeitsbericht der bayerischen Behindertenbeauftragten fiir den Zeitraum 01.09.2014 bis
31.12.2015, S. 4, siehe
www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/ta
etigkeitsbericht barrfrei.pdf.

2 Siehe BAR, Handbuch Behindertenbeauftragte, S. 40.
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lematik, wie sie sich bei Vorschriften ergibt, nach denen die kommunale Frauen-
beauftragte eine Frau sei. Etwa ist § 5a NGO nicht geschlechtsneutral formuliert,
sondern bezieht sich ausdricklich auf Frauen. Das BAG hatte nach AGG Uber die
Frage einer geschlechtsspezifischen Benachteiligung eines mannlichen Bewer-
bers auf die nur flir weibliche Bewerberinnen ausgeschriebene Stelle einer Frau-
enbeauftragten zu entscheiden. Das BAG liel$ § 5a NGO nicht generell als Recht-
fertigung fur die Nichteinstellung des Mannes gelten, sondern prifte im Einzel-
fall, ob das Geschlecht eine unabdingbare Voraussetzung fiir die Erflllung der
Aufgabe sei. In dem genannten Fall bejahte das BAG dies, weil eine Zusammen-
arbeit mit muslimischen Frauen speziell zum Anforderungsprofil der ausge-

>3 |m Hinblick auf die Behinderteneigenschaft des

schriebenen Stelle gehorte.
Behindertenbeauftragten stellt sich das Problem, wenn Uberhaupt, nur in abge-
schwéachter Form, denn es handelt es sich um Sollvorschriften, von denen ohne-
hin abgewichen werden kann, wenn eine Bewerberin oder ein Bewerber ohne
Behinderung fir die Stelle besser geeignet ist. Ziel ist die Selbstvertretung behin-
derter Menschen sowie eine Sensibilisierung der politisch Verantwortlichen, die
sich gut Gberlegen sollen, ob sie wirklich keine Bewerberin oder keinen Bewerber
mit Behinderung fir das Amt finden konnen. Die Sollvorschrift sorgt fir einen

zusatzlichen Begriindungsaufwand, durch den der beabsichtigte Effekt erzielt

wird.

1. Rechtsgrundlagen

Die Gleichstellungsgesetze von Bremen, Niedersachsen und Schleswig-Holstein

sehen jeweils eine Regelung vor, wonach der Beauftragte selbst eine Behinde-

I 531

rung haben sol Die drei Lander haben dem Erfordernis entsprochen: In Bre-

men Ubt mit Joachim Steinbriick ein blinder Mann das Amt aus,53'2 in Niedersach-

3

sen mit Petra Wontorra eine Rollstuhlfahrerin®? als Nachfolgerin des blinden

Karl Finke. Der schleswig-holsteinische Behindertenbeauftragte Ulrich Hase ist

>3 BAG, Urt. v. 18.03.10, Az.: 8 AZR 77/09, Rn. 30 ff., zit. nach juris.

§ 14 Abs. 2 BremBGG: ,,Die beauftragte Person soll méglichst ein Mensch mit Behinderung
sein.”; § 10 Abs. 1 Satz 2 NBGG sowie gleichlautend § 4 Abs. 2 Satz 3 LBGG (SH): ,,Die oder der
Landesbeauftragte soll ein Mensch mit Behinderung sein.”

>3 siehe www.behindertenbeauftragter.boremen.de.

Siehe www.behindertenbeauftragter-niedersachsen.de.
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gehc’jrlos.‘c'a'4 Die Frage, ob der Beauftragte selbst eine Behinderung haben soll,
stellt sich in gleicher Weise auf der kommunalen Ebene. Falls man sich, gleich auf
welcher Ebene, fiir eine solche Regelung entscheidet, ist es sinnvoll, sie als Soll-
vorschrift auszugestalten, weil eine Behinderung an sich keine — alleinige — Quali-
fikation fiir ein Amt sein kann. Dafiir, eine behinderte Person in das Amt zu beru-
fen, spricht aber, dass behinderte Menschen, die sich in der Behindertenpolitik
engagieren, neben den eigenen Erfahrungen, die sie in das Amt einbringen kon-
nen, oft ein groRRes Erfahrungswissen haben, weil sie gut vernetzt sind und viele
Menschen mit anderen Behinderungen und deren Problemlagen kennen. Bevor-
zugt solche erfahrenen Personen in das Amt zu berufen, entspricht dem in der

> und kann dem Ansehen

UN-BRK beschriebenen Grundsatz der Partizipation
und der Effektivitat des Amtes nur forderlich sein. Den behinderten Biirgern, fiir
deren Belange der Beauftragte zustidndig ist, vermittelt eine behinderte Person
im Amt auBerdem ein positives Rollenvorbild und die Gewissheit, von einem der
ihren vertreten zu werden. Gabe es in allen Gleichstellungsgesetzen eine Sollvor-
schrift, so waren die Vorschlagsberechtigten in jedem Land gehalten, griindlich
zu Uberlegen, ob sie nicht doch eine geeignete behinderte Person vorschlagen
konnten. Fande sich keine, so missten im Rahmen der Anhérungen lberzeugen-
de Griinde hierfiir vorgebracht werden. Hatten alle Gleichstellungsgesetze eine
solche Vorschrift, kimen womoglich ofter als bisher Menschen mit Behinderung
in das Amt. In Mecklenburg-Vorpommern, wo es nicht einmal einen Behinder-

tenbeauftragten gibt, wird man wohl kaum eine Veranlassung sehen, eine Person

mit Behinderung in das Amt des Burgerbeauftragten zu berufen.

2. Tatsachliche Situation in Bund und Landern

Im Bund sowie in Uber der Halfte der Lander wurde trotz Fehlens entsprechender
Vorschriften eine Persdnlichkeit mit Behinderung in das Amt berufen: Behinder-

tenbeauftragte des Bundes ist Verena Bentele, die blind ist, ebenso wie ihr Thi-

3 siehe www.behindert-barrierefrei.de/schleswig-holstein-ulrich-hase-wurde-als-

landesbeauftragter-fuer-menschen-mit-behinderungen-einstimmig-wiedergewaehlt.
535 . .
Siehe erstes Kapitel, S. 92.
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ringischer Amtskollege Joachim Leibiger’*® und die Behindertenbeauftragte des
Saarlandes, Christa Maria Rupp>>’. In Bayern hat mit Irmgard Badura eine beina-

>3 Epenfalls beinahe blind ist ihr brandenburgischer

he blinde Frau das Amt inne.
Amtskollege Jirgen Dusel.>*® Die Senatskoordinatorin fir die Gleichstellung von
Menschen mit Behinderung in Hamburg, Ingrid Kérner, hat selbst zwar keine Be-
hinderung, hat aber eine Tochter mit Down-Syndrom, ist also ebenfalls mit vielen

540

Problemen behinderter Menschen vertraut.” Der Behindertenbeauftragte von

Rheinland-Pfalz, Matthias Résch, ist auf den Rollstuhl angewiesen,>*! ebenso wie

>42 \on den uibri-

Stephanie Aeffner, seine Amtskollegin aus Baden-Wiirttemberg.
gen hier nicht genannten Beauftragten der Lander ist nichts veréffentlicht. Ob sie
eine Behinderung haben oder nicht, ldsst sich nicht feststellen, da es unsichtbare
Behinderungen gibt und selbst bei einer sichtbaren Behinderung niemand ge-
zwungen ist, diese zu erwahnen. So findet sich beispielsweise auf der Internetsei-
te der Behindertenbeauftragten des Berliner Bezirks Steglitz-Zehlendorf, Eileen
Moritz, keinerlei Hinweis darauf, dass Frau Moritz Rollstuhlfahrerin ist und der

Selbstbestimmt-Leben-Bewegung nahesteht.>*®

IV.Aufgaben, Befugnisse und Rechte des Beauftragten

1. Vorbemerkung

Uber die Aufgaben, Befugnisse und Rechte, die mit dem Amt des Behindertenbe-

auftragten verbunden sind, gibt es kaum Literatur. Daher missen die wesentli-

% Siehe

https://www.behindertenbeauftragte.de/DE/DieBeauftragte/Lebenslauf/Lebenslauf node.html;j
sessionid=5D3E662A63ABF089983A1130147588FB.2 cid345 und
https://www.thueringen.de/th10/bb/lebenslauf/index.aspx.

> Siehe www.saarland.de/Ifb.htm.

Siehe www.behindertenbeauftragte.bayern.de/person.php.

Siehe http://www.masgf.brandenburg.de/cms/detail.php/bb1.c.263182.de.

Siehe www.hamburg.de/skbm/4477142/vita/.

Siehe https://inklusion.rlp.de/de/landesbeauftragter-landesteilhabebeirat/, dort bitte dem
Link ,,Zur Person” folgen; genauere Angabe war zum letzten Abrufzeitpunkt aus technischen
Griinden nicht moglich.

>* Siehe www.baden-wuerttemberg.de/de/service/presse/pressemitteilung/pid/stephanie-
aeffner-neue-landes-behindertenbeauftragte/.

>3 siehe https://www.berlin.de/ba-steglitz-zehlendorf/politik-und-
verwaltung/beauftragte/menschen-mit-behinderung/artikel.600923.php; Frau Moritz ist d. Verf.
personlich bekannt.
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chen Kriterien direkt aus den Gleichstellungsgesetzen erarbeitet werden. Die
Aussagen sind fiir die Beauftragten auf allen Ebenen relevant, da die Unterschie-
de nicht besonders groR ausfallen. Erganzend wird auf Kommentarliteratur zum
Patientenbeauftragten der Bundesregierung zurlickgegriffen, da dessen Position

nach dem Vorbild des Behindertenbeauftragten geschaffen wurde. >**

2. Aufgaben
a) Ausrichtung am Ziel des Gleichstellungsgesetzes

Jedes Gleichstellungsgesetz enthalt einen Katalog an Aufgaben des Behinderten-
beauftragten. Sie sind unterschiedlich formuliert und mehr oder weniger aus-
fuhrlich aufgezahlt. Inhaltlich orientieren sie sich jeweils an dem Ziel des Gleich-
stellungsgesetzes, das in den Landesgesetzen in § 1 bzw. Art. 1 definiert wird. Die

am haufigsten verwendete Formulierung lautet:

»Ziel des Gesetzes ist es, Benachteiligungen von behinderten Menschen
zu beseitigen und zu verhindern sowie die gleichberechtigte Teilhabe
von behinderten Menschen am Leben in der Gesellschaft zu gewahrleis-

ten und ihnen eine selbstbestimmte Lebensfiihrung zu ermdéglichen.”

Als Beispiel wurde der Wortlaut des bremischen Gleichstellungsgesetzes, §1
BremBGG, gewahlt. Gleichlautend oder mit nur sehr geringfiigigen Abwandlun-
gen formulieren es die anderen Landergleichstellungsgesetze in ihrer Eingangs-
vorschrift. Die Zitation aller Vorschriften erscheint verzichtbar, weil die Unter-
schiede jeweils sehr gering sind. § 1 L-BGG BW enthalt die modernste Formulie-
rung, erwahnt die Umsetzung der Konvention und zitiert Art. 1 Abs. 1 UN-BRK.
Demnach ist Ziel des Gesetzes, , den vollen und gleichberechtigten Genuss aller
Rechte durch alle Menschen mit Behinderungen zu férdern, zu schiitzen und zu
gewadhrleisten”. In den meisten Gesetzen wird das Ziel, Benachteiligungen von

>4 1n der Zusam-

Frauen mit Behinderung abzubauen nochmals eigens erwdhnt.
menschau der Gleichstellungsgesetze der Lander ergibt sich folgender Aufgaben-

katalog:

>* Sjehe BT-Drs. 15/1525 S. 133 sowie BeckOK SozR/Scholz, SGB V § 140 h Rn. 2; Be-

cker/Kingreen/Kaempfe, SGB V § 140 h Rn. 1; Kasskomm/Hess, SGB V § 140 h Rn. 3.
>* Besonders hervorgehoben z.B. in § 2 SBGG, §§ 4 und 14 Abs. 1 Satz 2 L-BGG BW.
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b) Hinwirken auf Einhaltung der Gesetzesziele und Politikberatung

Der Behindertenbeauftragte des Landes hat, sozusagen als Hauptaufgabe, auf
die Einhaltung der Ziele des Gesetzes hinzuwirken, ebenso darauf, dass die 6f-

546

fentlichen Stellen ihre Verpflichtungen aus diesem Gesetz erfillen.”™ Er berat die

jeweilige Landesregierung und den Landtag in behinderungspolitischen Fra-

gen.547

c) Bearbeitung von Einzelfallen

Naherer Betrachtung bedarf die Frage, ob der Behindertenbeauftragte Einzelfall-
beratungen tbernehmen soll, denn nicht jedes BGG sieht die Bearbeitung von
Anfragen einzelner Birger durch den Beauftragten vor. In einigen Gesetzen steht
nichts dariiber,**® doch da er in Eigeninitiative tatig werden kann, wird man dem
Beauftragten die Ubernahme von Einzelfallberatungen, mag sie auch nicht vor-
gesehen sein, jedenfalls nicht verwehren konnen. Etlichen Gesetzen zufolge ob-
liegt dem Beauftragten dagegen sogar ausdriicklich eine Ombudsfunktion, er soll
also gerade Beratung im Einzelfall anbieten.”* § 20 Abs. 2 Satz 1 BGG LSA spricht
davon, dass der Beauftragte zwischen den Beteiligten vermittle®®, eine Tatigkeit,
die nur bei einer Beratung im Einzelfall vorkommen wird. Ebenfalls fir Einzelfall-
beratung spricht die Formulierung, dass jeder Birger sich an den Beauftragten

551

mit seinen Anliegen wenden kénne.”" In Bayern und Sachsen heilt es, der Be-

auftragte ,bearbeitet die Anregungen von einzelnen Betroffenen“.>*? Diese For-
mulierung schlieft nach Ansicht d. Verf. Einzelfallberatungen jedenfalls nicht aus,
weil ,,Anregungen” sich begrifflich sowohl auf Einzelfille als auch auf allgemeine

Sachverhalte beziehen kénnen.

> Siehe z.B. § 11 Abs. 1 NBGG, § 16 Abs. 1 Nr. 1 SBGG.

> Siehe 2.B. § 16 Abs. 1 Nr. 2 SBGG.

> Keine Aussage im NBGG, im BBG NRW.

Ausdricklich in § 14 Abs. 2 L-BGG BW; § 18 Abs. 2 Nr.3 HessBGG; im Saarland soll er ,,An-
laufstation” gem. § 16 Abs. 1 Nr. 5 SBGG sein; in Thiiringen ,, Ansprechpartner fir die individuel-
len und allgemeinen Probleme von Menschen mit Behinderungen, ihrer Angehorigen” gem.

§ § 17 Abs. 1 Nr. 4 ThirGIG; in Rheinland-Pfalz soll er ,Eingaben prifen”, siehe § 11 Abs. 2 Satz 2
LGGBehM.

> Ebenso § 13 Abs. 2 HmbBGG.

>! Siehe § 15 Abs. 4 BremBGG; § 5 Abs. 3 LBGG SH; § 14 Abs. 3 BbgBGG; § 5 Abs. 5 LGBG (Berlin).
>? Siehe Art 17 Abs.2, 2. Spiegelstrich BayBGG; gleichlautend § 10 Abs. 2 Nr. 3 SachsintegrG.
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d) Interventionen aus Eigeninitiative

Da er unabhangig ist, also keines Auftrages bedarf, kann der Beauftragte aus ei-
gener Initiative Missstande, die ihm bekannt geworden sind, aufgreifen und mit

den ihm zu Gebote stehenden Mitteln auf deren Beseitigung hinwirken.

e) Offentlichkeitsarbeit und Gremienarbeit

In manchen Gesetzen wird dem Behindertenbeauftragten ausdriicklich Offent-
lichkeitsarbeit®> und Gremienarbeit>>* aufgetragen, doch auch wenn dies nicht
ausdriicklich bestimmt ist, fallen diese Punkte typischerweise in sein Aufgaben-
gebiet. Sie gehdren zur Bewusstseinsbildung, einem wichtigen Anliegen der UN-
BRK, dem mit Art. 8 ein ausfiihrlicher Artikel gewidmet ist. Mitunter wird dem
Beauftragten die Zusammenarbeit mit den kommunalen Beauftragten in sein
Pflichtenheft geschrieben>® — dies ist eine typische Aufgabe, die er im Sinne ei-
ner besseren Vernetzung auch ohne ausdriickliche Bestimmung im Gesetz (iber-

nehmen wird.

f) Behindertenbeirat, Zielvereinbarungsregister

In manchen Landern richtet der Beauftragte den Behindertenbeirat ein und ist

>>¢ Ob er dort ein Stimmrecht hat, ist un-

von Amts wegen dessen Vorsitzender
terschiedlich geregelt®’, ist aber fiir die Aufgabenbeschreibung nicht von Bedeu-

tung. In manchen Landern fihrt der Beauftragte ein Zielvereinbarungsregister.>>®

g) Tatigkeitsbericht

Last but not least obliegt dem Behindertenbeauftragten eine Berichtspflicht ge-

559

genliber den politisch Verantwortlichen.”” Die Berichtspflicht kann spiegelbild-

lich als Recht des Beauftragten verstanden werden, da der Tatigkeitsbericht eine

>>*7 B. § 16 Abs. 1 Nr. 6 und 7 SBGG.

Z.B.§ 16 Abs. 1 Nr. 9 und 10 SBGG.

Siehe § 14 Abs. 5 BbgBGG.

> 7.B. § 15 Abs. 2 L-BGG BW, § 12 Abs. 1 NBGG, § 17 Abs. 1 Satz 1 SBGG; nicht in Hessen.
> Stimmrecht gem. § 15 Abs. 2 L-BGG BW.

Z.B. § 12 Abs. 5 SBGG, § 3 Abs. 5 Satz 1 HessBGG.

Z.B.§ 16 Abs. 1 Nr. 8 SBGG.
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gute Moglichkeit bietet, Kritik geblindelt und o6ffentlichkeitswirksam vorzubrin-

gen.SGO

h) Zusammenfassung

Insgesamt sind die Aufgaben des Beauftragten von Land zu Land zwar in unter-
schiedlicher Ausfiihrlichkeit geregelt, in der Sache aber unterscheiden sie sich
kaum. Eine zusatzliche Aufgabe, die seine Amtskollegen nicht zugewiesen be-
kommen haben, hat allerdings der Behindertenbeauftragte von Hessen, namlich
durch geeignete MaRnahmen auf die Erfillung der sich aus § 71 SGB IX a. F.>*!
bzw. § 154 SGB IX n. F.>*? ergebenden Beschiftigungspflicht der Arbeitgeber hin-

zuwirken.’®

Man darf annehmen, dass ein erhebliches Umsetzungsdefizit in die-
sem Bereich die hessischen Landespolitiker veranlasst haben wird, diese Rege-

lung in das Gesetz aufzunehmen.

3. Befugnisse und Rechte

Zur Erflllung der Aufgaben hat der Behindertenbeauftragte gesetzliche Befugnis-

se und Rechte; indes sind seine Waffen alles andere als scharf.

a) Recht auf (frihzeitige) Beteiligung

Das wichtigste in beinahe allen Gleichstellungsgesetzen normierte Recht des Be-
auftragten ist, dass er in allen Fragen, ,,die behinderte Menschen betreffen” oder

>%> \werden muss. Beim Linder-

,beriihren”, beteiligt®®* bzw. friihzeitig beteiligt
vergleich fallt auf, dass im ansonsten recht ausfihrlichen Gleichstellungsgesetz
des Saarlandes das Beteiligungsrecht des Behindertenbeauftragten nicht aus-

dricklich geregelt ist. Ihm wird aber in § 16 Abs. 1 Nr. 3 SBGG aufgegeben, ,bei

> Dazu gleich im nachsten Punkt mehr.

In Kraft bis 31.12.17.

In Kraft ab 01.01.18.

Siehe § 18 Abs. 2 Nr. 5 HessBGG.

Im Bund, siehe § 18 Abs. 2 BGG; in Bayern, siehe Art. 18 Abs. 3 BayBGG; in Niedersachsen,
siehe § 11 Abs. 2 NBGG; in Nordrhein-Westfalen, siehe § 12 Abs. 3 BGG NRW,; in Sachsen-Anhalt,
siehe § 22 BGG LSA; in Schleswig-Holstein, siehe § 8 LBGG; in Brandenburg, siehe § 14 Abs. 2
BbgBGG; in Bremen, siehe § 15 Abs. 5 BremBGG; in Hessen, sieche § 18 Abs. 3 HessBGG; in Berlin
siehe § 5 Abs. 3 LGBG; in Rheinland-Pfalz, siehe § 11 Abs. 3 LGGBehM; in Sachsen, siehe § 10
Abs. 4 SachsintegrG.

50 in Baden-Wirttemberg, siehe § 14 Abs. 3 L-BGG BW und in Hamburg, sieche § 13 Abs. 3
HmbBGG.
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der Erstellung von Rechtsvorschriften, die den Bereich von Menschen mit Behin-
derungen berihren, beratend mitzuwirken, insbesondere bei der Fortschreibung
des Landesplans fiir Menschen mit Behinderungen und der Landesbauordnung®.
Da der Beauftragte diese Aufgabe nur erfiillen kann, wenn er frithzeitig am Pla-
nungs- bzw. Gesetzgebungsverfahren beteiligt wird, ist wohl davon auszugehen,
dass der Landesgesetzgeber dieses Beteiligungsrecht als selbstverstandlich vo-
rausgesetzt hat. Entsprechendes gilt flir Thiringen; die Aufgabe, bei Gesetzes-
vorhaben beratend mitzuwirken, ist in § 17 Abs. 1 Nr.2 ThiirGIG geregelt. Eine
sehr dhnliche Formulierung wie die Gleichstellungsgesetze enthalt § 140 h SGB V
iber den Patientenbeauftragten der Bundesregierung. Die Ahnlichkeit ist beab-
sichtigt, denn das Amt des Patientenbeauftragten wurde nach dem Vorbild des

>%6 Auch der Patientenbeauftragte muss bei

Behindertenbeauftragten geschaffen.
Gesetzes-, Verordnungs- und sonstigen wichtigen Vorhaben, soweit sie Fragen
der Rechte und des Schutzes von Patientinnen und Patienten ,behandeln oder
berihren”, beteiligt werden. Dazu wird ausgefiihrt, dass sich die Anliegen von
Patienten in vielen Politikbereichen widerspiegeln.”®’ Ebenso verhilt es sich beim
Behindertenbeauftragten, dessen Betadtigungsfeld sich keineswegs auf die klassi-
sche Behindertenpolitik oder Sozialpolitik beschrankt. Vielmehr berihren viele
Regelungen aus allen Lebensbereichen auch Menschen mit Behinderung. Wird
dies nicht ausreichend bericksichtigt, kann es passieren, dass Dinge oder Mal3-
nahmen geplant, errichtet oder eingefiihrt werden, bei denen sich dann sozusa-
gen bei der ,,Einweihung” herausstellt, dass niemand daran gedacht hat, die Be-
dirfnisse behinderter Menschen einzuplanen. Es gehoért zur Aufgabe des Behin-
dertenbeauftragten, dies zu verhindern. Deshalb ist es wichtig, ihn so friih wie
moglich einzuschalten. Erforderlich ist das Bewusstsein, dass der Beauftragte
kein Randgruppenthema bearbeitet. Er nimmt vielmehr eine echte Querschnitts-
aufgabe in der Gesellschaft wahr. Es ist eine Sache nicht zuletzt der personlichen
Sensibilitdt des Beauftragten und seines Problembewusstseins, zu erfassen und
zu erkldren, auf welche Weise behinderte Menschen von bestimmten Regelun-

gen betroffen oder berihrt werden. Ist dieses Bewusstsein bei den zustandigen

*% BeckOK SozR/Scholz, SGB V § 140 h Rn. 5.

BeckOK SozR/Scholz, SGB V § 140 h Rn. 5.
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Stellen nicht ausgeprdgt genug, so muss der Behindertenbeauftragte Aufkla-
rungs- und Uberzeugungsarbeit leisten. Dieser Gesichtspunkt spricht in besonde-
rer Weise dafiir, eine Person mit eigener Betroffenheit oder Betroffenheit Ange-

horiger in das Amt zu berufen.

b) Auskunfts- und Akteneinsichtsrechte

Dem Behindertenbeauftragten werden durch die Gleichstellungsgesetze umfang-

%8 Auch in diesem

reiche Auskunftsrechte gegeniiber Behorden zugestanden.
Punkt gleicht seine Position der des Patientenbeauftragten. Uber diesen heiRt es
in den Gesetzesmaterialien, das Gesetz [gemeint ist das SGB V, Anm. d. Verf.]
begriinde die Verpflichtung der Bundesministerien, den Beauftragten zu beteili-
gen und schreibe allen 6ffentlichen Stellen im Bereich des Bundes [...] vor, ihn bei
der Erflillung der Aufgaben, etwa durch die Bereitstellung von Statistiken [...], zu
unterstiitzen.”® Gleiches gilt fir die Behindertenbeauftragten. Bemerkenswer-
terweise sind von der Auskunftspflicht gegeniiber dem Behindertenbeauftragten
die kommunalen Gebietskdrperschaften in Niedersachsen, siehe § 11 Abs. 3
NBGG, ausdriicklich ausgenommen. Anscheinend leisteten die Gemeinden in
Niedersachsen im Gesetzgebungsverfahren heftig und erfolgreich Widerstand
gegen ein solches Auskunftsrecht. Im BayBGG und im HessBGG wird das Aus-
kunftsrecht zwar nicht ausdriicklich erwahnt, es ist jedoch anzunehmen, dass
eine Verweigerung von Auskiinften durch Behdrden das in Art. 17 Abs. 3 BayBGG
bzw. § 18 Abs. 3 HessBGG geregelte Beteiligungsrecht des Behindertenbeauf-
tragten verletzen wiirde. Denn ohne entsprechende Auskiinfte konnte der Be-
hindertenbeauftragte seine gesetzlichen Aufgaben nicht sachgerecht erfillen.
Wenn Birger dem Behindertenbeauftragten angebliche Verstofle gegen das
Gleichstellungsgesetz mitteilen, muss er der Sache auf den Grund gehen und

Uberprifen kdnnen, welchen tatsdchlichen Gehalt die Vorwiirfe haben, und wie

%8 Ausdriicklich geregelt im Bund, siehe § 18 Abs. 3 BGG; im Saarland, siehe § 16 Abs. 2 SBGG; in

Baden-Wiirttemberg, siehe § 14 Abs. 4 L-BGG; in Nordrhein-Westfalen, siehe § 12 Abs. 3 BGG
NRW; in Sachsen-Anhalt, siehe § 21 Abs. 2 und 3 BGG LSA; in Schleswig-Holstein, sieche § 7 Abs. 1
LBGG; in Brandenburg, siehe § 14 Abs. 4 BbgBGG; in Bremen, siehe § 15 Abs. 6 BremBGG; in
Hamburg siehe § 13 Abs. 4 HmbBGG; in Berlin siehe § 5 Abs. 6 LGBG; in Rheinland-Pfalz, siehe

§ 11 Abs. 3 LGGBehM; in Sachsen, siehe § 10 Abs. 4 SachsintegrG und in Thiiringen, siche § 17
Abs. 2 ThirGIG.

> Siehe BT-Drs. 15/1600, S. 14.
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die Rechtslage ist. Ehe der Beauftragte interveniert, ist er im Interesse eines
sachgerechten Vorgehens gehalten, ebenso die Argumente der Gegenseite, also
der Behorde, zu horen; dies aber kann er nur, wenn er Anspruch auf die entspre-
chenden Auskiinfte hat. Auskiinfte werden ebenfalls benétigt, wenn dem Beauf-
tragten selbst Missstdande auffallen, die er aus der Welt schaffen méchte. Ebenso
muss er im Vorfeld von Gesetzgebungsverfahren die Moglichkeit haben, sich um-
fassend zu informieren, um nicht unvorbereitet in die Beratungen gehen zu mis-
sen. Entsprechendes wie in Bayern dirfte hinsichtlich des Auskunftsrechtes in

Hessen gelten.

c) Recht auf Anhorung und Stellungnahme, Rederecht

Der Behindertenbeauftragte hat die Aufgabe, die Landesregierung und den Land-
tag in grundsatzlichen Fragen der Behindertenpolitik sowie allgemein bei der
Gesetzgebung zu beraten, soweit Menschen mit Behinderung betroffen oder

>’ Damit miissen, selbst wenn dies sich nicht ausdriicklich aus

beriihrt werden.
dem Gesetzeswortlaut ergibt, logischerweise Rechte auf Anhérung und Stellung-
nahme sowie ein Rederecht des Behindertenbeauftragten korrespondieren, da
er ohne solche Rechte seine Beratungsaufgabe gegeniber der Politik nicht erfil-
len kénnte. Eine sehr wichtige Konsequenz dieses Anhorungs- und Rederechts
des Behindertenbeauftragten ist, dass er fiir seine Vorsprachen, zum Beispiel bei
einem Landesminister oder beim Ministerprasidenten nicht den Dienstweg ein-
zuhalten braucht; er hat sozusagen den direkten Draht nach oben, der ihm er-
moglicht, seine Rolle als Vermittler zwischen den Blirgern mit Behinderung und
der Verwaltung bzw. der Politik wahrzunehmen. In den meisten Landern steht im
Gesetz nicht ausdriicklich etwas von der Beratung bei der Gesetzgebung, dafir
ist aber das Beteiligungsrecht an der Gesetzgebung explizit geregelt, sodass man

571

von dem Recht auf die Aufgabe schlieRen kann.”’~ Das Ergebnis ist jeweils dass

>7% pusdriickliche Regelungen dazu gibt es im Saarland, siehe § 16 Abs. 1 Nr. 3 SBGG und in Thii-

ringen, siehe § 17 Abs. 1 Nr. 2 ThirGIG.

" m Bund, siehe § 18 Abs. 2 BGG; ebenso in Niedersachsen, siehe § 11 Abs. 2 NBGG; in Bayern,
siehe Art. 18 Abs. 3 BayBGG; in Baden-Wiirttemberg, sieche § 14 Abs. 3 L-BGG; in Nordrhein-
Westfalen, siehe § 12 Abs. 3 BGG NRW,; in Sachsen-Anhalt, siehe § 22 BGG LSA; in Schleswig-
Holstein, siehe § 8 Abs. 1 LBGG; in Brandenburg, siehe § 14 Abs. 2 BbgBGG; in Bremen, siehe

§ 15 Abs. 5 BremBGG; in Hamburg, siehe § 13 Abs. 3 HmbBGG; in Hessen, siehe § 18 Abs. 3 Hess-
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gleiche, namlich, dass alle Gleichstellungsgesetze libereinstimmend das Ziel ver-
folgen, den Behindertenbeauftragten moglichst umfassend am Gesetzgebungs-
prozess zu beteiligen, soweit behinderte Menschen betroffen sind. In der Sache
ergeben sich keine so gravierenden Unterschiede von Land zu Land, dass sie an
dieser Stelle dargestellt und diskutiert werden missten. Allerdings wurde das
Anhorungsrecht der Behindertenbeauftragten bei weitem nicht immer umge-
setzt. Davon zeugen zum Beispiel Aussagen der ehemaligen bayerischen Behin-
dertenbeauftragten Anita Read (vormals Knochner) gegeniiber der Passauer
Neuen Presse aus dem Jahr 2008. Sie berichtet von Anhorungen, die unterblie-
ben seien, weil der Landtag sie nicht flir notig erachtet habe und von gemeinsa-
men Forderungen der kommunalen Behindertenbeauftragten aus ganz Bayern,
die, nachdem sie aufwendig erarbeitet worden waren, von der bayerischen
Staatsregierung ignoriert worden seien. Die Rollstuhlfahrerin legte im Jahr 2008
ihr Amt nach vier Jahren frustriert nieder. Sie sagte, sie flihle sich wie das Fei-
genblatt der Regierung, und dafir sei ihr ihre Lebenszeit zu schade.” Auch ihre
Nachfolgerin im Amt, die heutige bayerische Behindertenbeauftragte Irmgard
Badura, beklagte in Ihrem ersten Tatigkeitsbericht noch Mangel bei der Beteili-
gung: Die Beteiligung der Beauftragten sei in den vergangenen gut zwei Jahren
ihrer Tatigkeit zwar insgesamt immer wieder vollzogen worden, ein wirklicher
Automatismus sei aber nicht dauerhaft festzustellen. Immer wieder sei eine Ein-
forderung seitens der Beauftragten notwendig gewesen, weil die Belange behin-
derter Menschen in allgemeinen Themen und Lebensbereichen in den Verwal-
tungsstrukturen noch nicht selbstverstandlich Beriicksichtigung fanden. Es gelte
vielmehr ein selbstverstandliches Miteinander auszubauen, das im zunehmenden
abteilungs- und ministerieniibergreifenden Zusammenarbeiten seinen Weg fin-

573

den miisse.””® In den beiden nachfolgenden Tétigkeitsberichten®’* wird die Betei-

BGG; in Berlin siehe § 5 Abs. 3 LGBG; in Rheinland-Pfalz, siehe § 11 Abs. 3 LGGBehM; in Sachsen,
siehe § 10 Abs. 4 SachsintegrG.

"2 Alle Zitate von Anita Read, vormals Knochner, siehe Passauer Neue Presse, Ausg. v. 11.08.08.
1. Tatigkeitsbericht der bayerischen Behindertenbeauftragten fiir den Zeitraum Januar 2009
bis Marz 2011, Seite 65, siehe
www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/tb
ericht2011.pdf.

749, Tatigkeitsbericht der bayerischen Behindertenbeauftragten fiir den Zeitraum April 2011 bis
Januar 2013, siehe
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ligung nicht mehr eigens erwahnt, woraus man schlieBen kann, dass die von der

Beauftragten erhofften Verbesserungen in dieser Hinsicht wohl eingetreten sind.

d) Beanstandungsrecht

576 577

In den Landern Schleswig-Holstein®>”>, Bremen>’®, Berlin>’’ und Th[]ringen578 hat
der Behindertenbeauftragte ,das Recht, Verstolle gegen das Gleichstellungsge-
setz zu beanstanden”. Dies erscheint auf den ersten Blick wie eine starkere ge-
setzliche Befugnis gegeniber den zuvor genannten. Bei genauer Betrachtung ist
jedoch festzustellen, dass dieses Recht dem Beauftragten in den genannten Lan-
dern nicht mehr Moglichkeiten einrdumt als in Ldndern, deren Gesetze kein Be-
anstandungsrecht vorsehen, denn die Beanstandung zieht keinerlei Sanktion
nach sich. Wenigstens eine aufschiebende Wirkung hat dagegen die Beanstan-
dung einer Gleichstellungbeauftragten (gemeint ist: Frauenbeauftragten) nach
Art. 20 BayGIG. Wie der Patientenbeauftragte verfiigt jedoch der Behinderten-

579

beauftragte nicht liber hoheitliche Befugnisse.”’” Keiner der beiden kann Rechte

580

von Betroffenen stellvertretend durchsetzen.”™ Engels stellt daher infrage, ob

sich der Patientenvertreter als mehr erweise ,,als ein bloRRes institutionelles Pla-

cebo“.*® Ein Klagerecht, z.B. im Fall weiterer Untatigkeit einer zustandigen Stel-

le, nachdem etwa eine Beanstandung durch den Beauftragten erfolgt sei, steht
dem Behindertenbeauftragten nicht zu. Bisher haben dieses Recht nach allen
Gleichstellungsgesetzen nur Behindertenverbande. Fiir die Einfihrung eines sol-

chen Klagerechtes fiir den Behindertenbeauftragten des Bundes spricht sich Va-

582

“"

lentin Aichele aus.”™* Davon zu unterscheiden ist aber das , Beanstandungsrecht

www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/tb
ericht2011.pdf; 3. Tatigkeitsbericht der bayerischen Behindertenbeauftragten fir den Zeitraum
01.09.2014 bis 31.12.2015, siehe
www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/ta
etigkeitsbericht barrfrei.pdf.

°” Siehe § 7 Abs. 2 BGG SH.

>’®Siehe § 15 Abs. 7 BremBGG.

Siehe § 5 Abs. 6 LGBG.

Siehe § 17 Abs. 3 ThirGIG.

Fur den Patientenbeauftragten siehe BT-Drs. 15/1525 S. 133 sowie Engels in: Krauskopf, SGB V
§ 140 h Rn. 5.

>0 wie vorherige FulRnote.

> wie vorherige FulRnote.

82 Aichele, Vorschlage zur Reform des Behindertengleichstellungrechts in Bund und Landern im
Lichte der UN-BRK, in: ,In Zukunft Barrierefrei?! 10 Jahre Behindertengleichstellungsgesetz
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des Behindertenbeauftragten. Es beschrankt sich darauf, dass er einen Vorgang,
der seiner Ansicht nach einen Verstol3 gegen das Gleichstellungsgesetz darstellt,
aktenkundig machen und die zustdandige Stelle zwingen kann, sich (erneut) mit
diesem Vorgang zu befassen. Eine besondere Befugnis ist darin nicht zu sehen,
denn dem Behindertenbeauftragten steht es ohnehin frei, jederzeit von sich aus
auf Benachteiligungen behinderter Menschen und Missstande hinzuweisen. Da
die Behorden verpflichtet sind, ihn anzuhoren, kann er seine ,, Beanstandungen”
im Prinzip jederzeit und (iberall vorbringen, mogen sie nun unter dieser gesetzli-
chen Uberschrift stehen oder nicht. Das Ziel des Behindertenbeauftragten wird
somit stets sein, einerseits die Behorde zu sensibilisieren bzw. zu einem Umden-
ken zu bewegen, und damit ggf. im Einzelfall etwas zu bewegen, andererseits
aber durch sein 6ffentliches Auftreten den politischen Druck zu erhéhen. Auf den
Aspekt der Offentlichkeitswirksamkeit weist fiir den Patientenbeauftragten auch
Scholz hin, wenn er ausfiihrt, der Beauftragte kénne den zustindigen Stellen
,keine Weisungen erteilen sondern deren Entscheidungen allenfalls, ggf. 6ffent-

583

lich, kritisieren“>®". Das Gleiche gilt fiir den Behindertenbeauftragten.

e) Recht und Pflicht zur Berichterstattung

Angesichts der schwach ausgepragten Befugnisse des Behindertenbeauftragten

ist sein Tatigkeitsbericht ein wichtiges politisches Instrument; denn der Gang an

die Offentlichkeit kann mitunter am meisten bewirken.’®*

Der Tatigkeitsbericht
des Behindertenbeauftragten ist eine Mdglichkeit hierfir. Ausdriickliche Rege-

lungen zum Bericht gibt es in der Mehrzahl der Lander:

Im Saarland ist der Bericht einmal in der Mitte der Legislaturperiode zu
erstatten, siehe § 16 Abs. 1 Nr. 8 SBGG; in Bayern zweimal pro Legisla-
turperiode, siehe Art. 18 Abs. 4 BayBGG; in Sachsen-Anhalt einmal pro
Legislaturperiode, siehe § 21 Abs. 1 Nr. 4 BGG LSA; in Schleswig-Holstein

alle zwei Jahre, siehe § 9 LBGG; in Brandenburg alle funf Jahre, siehe

(BGG)“, Tagungsdokumentation zur Veranstaltung am 29.11.2012 des Beauftragten der Bundes-
regierung fir die Belange behinderter Menschen und des Bundesverbandes Selbsthilfe Kérperbe-
hindertere.V.,
www.behindertenbeauftragter.de/SharedDocs/Publikationen/DE/InZukunftBarrierefrei Doku ¢
m.pdf, S. 11.

*% BeckOK SozR/Scholz, SGB V § 140 h Rn. 5.

BeckOK SozR/Scholz, SGB V § 140 h Rn. 5.
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§ 14 Abs. 6 BbgBGG; in Bremen alle zwei Jahre, siehe § 15 Abs. 8
BremBGG, in Hamburg alle zwei Jahre, siehe § 13 Abs. 5 HmbBGG; in
Hessen ,regelmaRig”, siehe § 18 Abs. 4 HessBGG und in Thiiringen min-
destens einmal pro Legislaturperiode, siehe § 17 Abs. 1 Nr. 6 ThirGIG.

Fiir die Beauftragten in den Landern, in denen keine Regelungen zum Bericht
vorgesehen sind,*®> bedeutet dies lediglich, dass sie keine Berichtspflicht haben.
Sie sind durch das Fehlen entsprechender Regelungen jedoch nicht daran gehin-
dert, aus eigenem Antrieb Tatigkeitsberichte vorzulegen; denn Behindertenbe-
auftragte sind nicht an Weisungen gebunden und kénnen von sich aus Initiativen
und MaRBnahmen ergreifen, die ihnen zur Erreichung des Gesetzesziels geeignet
erscheinen. Zu diesen kann ein medienwirksam platzierter Tatigkeitsbericht ge-
horen. Dem Behindertenbeauftragten ist zu empfehlen, keinesfalls auf Tatig-
keitsberichte zu verzichten, denn er kann seinen Bericht medienwirksam nutzen,
um etwa VerstoBe gegen die Gleichstellungsgesetze von Bund und Landern auf-
zuzdhlen oder auf Bereiche hinzuweisen, in denen seiner Meinung nach behin-
dertenpolitisch Stillstand herrscht, wie etwa, wenn Aktionspldane nur zogerlich
erstellt werden oder sich die Politik auf bereits erstellten Aktionsplanen ausruht,
ohne Ehrgeiz bei deren Umsetzung zu zeigen. Der Beauftragte kann verantwortli-
che Politiker ggf. an nicht eingehaltene Versprechungen erinnern, was besonders
deutlich werden wiirde, wenn er gezwungen ware, bestimmte Themen in jedem
Bericht aufs Neue anzusprechen weil sich dort immer noch nichts gedndert habe.
Der Beauftragte kann Mangel bei der Partizipation von Menschen mit Behinde-
rungen aufzeigen. Er kann aber ebenso Erfolge im Umsetzungsprozess der UN-
BRK positiv herausstellen und nachahmenswerte Beispiele benennen. Er kann die
Auswirkungen bestimmter Gesetze auf Menschen mit Behinderung darstellen
und dazu Stellung nehmen, ob staatliche Fordermoglichkeiten fiir behinderte
Menschen bereits im Sinne der UN-BRK dem Ziel der Inklusion dienen oder noch
dem Fiirsorgegedanken folgen. Ferner konnte der Beauftragte untersuchen las-

sen, ob MalRnahmen, die im Sinne der Inklusion eingefiihrt wurden, ihre jeweils

*% Keine Regelung zum Bericht gibt es im Bund, siehe § 18 BGG; in Niedersachsen, siehe § 11
NBGG; in Baden-Wiirttemberg, sieche § 14 L-BGG; in Nordrhein-Westfalen, siehe § 12 BGG NRW;
in Berlin siehe § 5 LGBG; in Rheinland-Pfalz, siehe § 11 LGGBehM; in Sachsen, siehe § 10 SachsIn-
tegrG.
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vorgesehenen Ziele tatsachlich erreicht haben, kdnnte die Ergebnisse im Bericht
darstellen und ggf. Anderungen anregen. AuRerdem kann er behindertenpoliti-
sche Entwicklungen aufzeigen, etwa wenn er aus der Teilnahme an Gremiensit-
zungen mit Kollegen aus anderen Landern erfahren hat, welche Schritte dort als
nachste vollzogen werden sollen. Dadurch kann er unter Umstanden dazu bei-
tragen, neue Entwicklungen in seinem Land anzustoBen und auf eine langere
Dauer gesehen eine gleichmaRige Entwicklung der Lebensverhaltnisse von Men-
schen mit Behinderung in den Landern fordern. Die Vorteile eines Tatigkeitsbe-

richts konnen Beauftragte aller staatlichen Ebenen gleichermalien nutzen.

C. Verpflichtende Einfiihrung des Amtes eines kommunalen Behindertenbeauftrag-

ten

[. Funktion und Notwendigkeit des kommunalen Behindertenbeauftragten

1. Beauftragte im Allgemeinen

Zur Funktion von Beauftragten im Allgemeinen fiihrt Ingrid Alice Mayer in einem

Aufsatz GUber kommunale Frauenbeauftragte folgendes aus:

,Die Funktion eines Beauftragten, der auf der Ebene des Bundes, der
Lander oder Gemeinden tatig ist, besteht regelmaRig in der Koordinie-
rung der Verwaltung (z. B. Umweltschutzbeauftragter) und in der Unter-
stlitzung von Personen oder Personengruppen, die als Minderheit (z. B.
Auslander, Homosexuelle), aufgrund der sozialen Tradition (z. B. Frauen)
oder wegen ihrer geringeren psychischen oder sozialen Durchsetzungs-
kraft (z. B. Kinder, Senioren, Behinderte, Soldaten) nicht stark genug
sind, ihre verfassungsmaligen Rechte selbst wirkungsvoll wahrzuneh-

men. Sie bediirfen einer Person als Fiirsprecher oder Fiirsprecherin.“>®

Nach dieser Definition ist der kommunale Behindertenbeauftragte ein geradezu
klassischer Flirsprecher behinderter Menschen, denn diese werden sowohl durch

die soziale Tradition, wie im ersten Kapitel gezeigt, als auch durch schlechtere

>% Siehe Mayer, NVwZ 1994, 1182.
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Ausgangsmoglichkeiten gegeniiber Menschen ohne Behinderung daran gehin-

dert, ihre verfassungsmaBigen Rechte selbst wirkungsvoll wahrzunehmen.

2. Beauftragte fir die Belange von Menschen mit Behinderung

Eine sehr gute Beschreibung des kommunalen Behindertenbeauftragten lieferte
der Stidtetag Baden-Wirttemberg in einer Stellungnahme. Die Aufgaben des
Beauftragten und die Notwendigkeit seiner Funktion wurden folgendermaRen

pragnant zusammengefasst:

»Nach Auffassung des Stadtetags Baden-Wiirttemberg ist eine Beteili-
gung von Menschen mit Behinderung von hoher Bedeutung, um das um-
fassende Ziel, die Eingliederung von Menschen mit Behinderung unter
weitgehender Normalisierung ihrer Lebensverhéltnisse in allen Berei-
chen der Gesellschaft, beginnend bei der Erziehung, Schule und Ausbil-
dung Uber die Teilnahme am Arbeitsleben, dem Verkehr, den Freizeit-
und Ferienangeboten bis hin zum Wohnen im Alter, zu erreichen. Fiir die
damit einhergehende notwendige Koordinierung bedarf es Ansprech-
partner, die bestehende Barrieren weiter abbauen kénnen. Diese Funk-
tion haben die Beauftragten fiir die Belange von Menschen mit Behinde-
rung inne und Gbernehmen damit eine wichtige Funktion bei der Ent-

wicklung von inklusiven Stadten.“*®

Es scheint unbestritten zu sein, dass Behindertenbeauftragte auf der ortlichen
Ebene eine wichtige Funktion lGbernehmen. Die Rechtslage spiegelt dies nach

derzeitigem Stand aber nur unzureichend wider.

. Rechtsgrundlagen in den Landesgleichstellungsgesetzen — ein Vergleich

1. Nur teilweise Existenz von Vorschriften

In nur sechs Landesgleichstellungsgesetzen gibt es Vorschriften Giber kommunale

588 589

Behindertenbeauftragte, namlich in Baden-Wirttemberg™", Bayern ™, Branden-

> 7it. nach Landtag von Baden-Wirttemberg, Drucks. 15/3495, S. 9-10.

Siehe § 15 Abs. 1 L-BGG BW.
Siehe Art. 18 BayBGG.
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>2 und ThUringen593. In Bremen, Ham-

burg>®®, dem Saarland®®*, Sachsen-Anhalt
burg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Sach-
sen und Schleswig-Holstein dagegen existieren vergleichbare Vorschriften nicht;
das sagt nichts darliber aus, ob und in welcher Zahl Behindertenbeauftragte hier
tatsachlich auf kommunaler Ebene existieren; sie konnen ihr Amt mit oder ohne

landesrechtliche Rechtsgrundlage ausiben.

2. Ausgestaltung der Vorschriften der Landesgleichstellungsgesetze im Ein-
zelnen

a) Muss-Vorschriften

Eine der strengsten gesetzlichen Anforderungen stellt § 15 L-BGG fir Baden-
Wirttemberg, wobei allerdings kreisangehorige Gemeinden ausgenommen sind.

Die Bestimmung lautet:

,Kommunale Beauftragte fiir die Belange von Menschen mit Behinde-
rungen

(1) In jedem Stadt- und Landkreis ist eine Beauftragte oder ein Beauf-
tragter fiir die Belange von Menschen mit Behinderungen (kommunale
Behindertenbeauftragte oder kommunaler Behindertenbeauftragter) zu
bestellen. In den Ubrigen Gemeinden kénnen kommunale Behinderten-

beauftragte bestellt werden. (...)

(2) Das Land fordert die Bestellung von hauptamtlichen Behindertenbe-
auftragten in den Stadt- und Landkreisen. (...)“ (Hervorhebungen durch

d. Verf.)

Intensiviert wird die Verpflichtung durch eine zeitliche Komponente in
§ 17 Abs. 2, wonach die Beauftragten in den Stadt- und Landkreisen im Sinne des
§ 15 Abs. 1 Satz 1 spatestens ein Jahr nach Inkrafttreten dieses Gesetzes zu be-
stellen sind. § 18 normiert das Inkrafttreten am 01.01.2015, sodass zum

01.01.2016 alle Beauftragten bestellt sein mussten. Sie wurden nach Angaben

0 siehe § 14 Abs. 5 BbgBGG, dort werden die kommunalen Behindertenbeauftragten erwadhnt,

ihre Existenz wird also vorausgesetzt.
**! Siehe § 19 SBGG.

Siehe § 25 BGG LSA.

Siehe § 19 ThirGIG.

Die Rolle des Behindertenbeauftragten bei der Umsetzung der UN-BRK

592
593

183



auf der Internetseite tatsachlich bestellt, wobei nicht iberall eine Person eigens
flir das Amt ausgewahlt wurde. Im Zollernalbkreis beispielsweise wurde das Amt
einem Blirgermeister Ubertragen.594 Das mag nicht die optimale L6sung sein, weil
der Behindertenbeauftragte, der eigentlich Mittler zwischen Biirger und Verwal-
tung sein soll, dann zugleich der Verwaltungschef ist, was zu einem Interessen-
konflikt flihren kdnnte. Gleichwohl ist es positiv zu bewerten, wenn sowohl die
Verwaltung als auch behinderte Menschen flaichendeckend einen offiziell fiir die
Belange behinderter Menschen zustdandigen Ansprechpartner vorfinden. Stren-
ger als in Baden-Wiirttemberg ist die Regelung im Saarland, dort gilt die Ver-

95 Zusitz-

pflichtung namlich sogar fir alle Gemeinden und Gemeindeverbdnde.
lich wird als qualitatives Merkmal die Anforderung gestellt, dass der Beauftragte

moglichst in der Behindertenarbeit erfahren sein soll. § 19 SBGG lautet:

,Beteiligung auf kommunaler Ebene

(1) Die Gemeinden/die Gemeindeverbande bestellen zur Verwirklichung
der Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen jeweils eine Person
zur Beratung in Fragen der Behindertenpolitik (Beauftragte/Beauftragter
fir die Belange von Menschen mit Behinderungen). Als Beauftragte sind
moglichst in der Behindertenarbeit erfahrene Personen zu bestellen.

(...)* (Hervorhebungen durch d. Verf.)

Ebenfalls eine Muss-Bestimmung gilt nach § 25 Abs. 1 BGG LSA in Sachsen-
Anhalt, allerdings nur fiir Landkreise und kreisfreie Stadte. Die Vorschrift 10ste
§ 74 b GO LSA ab, der den Landkreisen und kreisfreien Stadten die Bestellung
von hauptamtlichen Behindertenbeauftragten ab dem 01.01.2005 vorgeschrie-
ben hatte, seine Wirkung aber nicht entfalten konnte, weil er nur bis 29.4.2004

in Kraft war.>%®

Das Berliner Gesetz (iber die Gleichberechtigung von Menschen
mit und ohne Behinderung enthalt in § 7 Abs. 1 eine Vorschrift Gber die Bezirks-

beauftragten fir Menschen mit Behinderung, die nicht in das Amt berufen, son-

% Siehe https://sozialministerium.baden-wuerttemberg.de/de/ministerium/landes-

behindertenbeauftragte/beauftragte-der-stadt-und-landkreise/.
> Laut Angabe im Internet wurde die Verpflichtung erfullt, siehe http://www.saarland.de/SID-
84054233-333AE79D/98321.htm.
>%§ 74 b Satz 1 GO LSA v. 05.10.93, in Kraft bis 29.12.04, siche GVBI. LSA 1993, 568, hier zit. nach
juris.
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dern von der Bezirksverordnetenversammlung gewahlt werden.”®’

Vom Rege-
lungsgehalt ist dieser Paragraph daher bei den Muss-Vorschriften anzusiedeln,

auch wenn Bezirksbeauftragte freilich keine kommunalen Beauftragten sind.

b) Soll-Vorschrift

Eine Soll-Vorschrift gilt im Freistaat Bayern, Art. 18 BayBGG, und zwar fir Bezir-
ke, Landkreise und kreisfreie Stadte. Nach deren Satz 2 , wird“ Naheres, insbe-
sondere die Beteiligung bei behindertenspezifischen Belangen, ,durch Satzung

oder anderweitige Regelung” bestimmt.

c) Kann-Vorschrift

Der Freistaat Thiiringen normiert als einziges Land eine ausdrickliche Kann-

Bestimmung in § 19 ThirGIG.

d) BloRRe Erwdhnung bzw. keine Erwdhnung

Eine der schwachsten Vorschriften gilt in Brandenburg. § 14 Abs. 5 BbgBGG setzt
die Existenz kommunaler Behindertenbeauftragter voraus. Es wird lediglich gere-
gelt, dass der Behindertenbeauftragte des Landes den Erfahrungsaustausch un-
ter den kommunalen Beauftragten fordert. Im BGG NRW wird der ,,Wahrung der
Belange von Menschen mit Behinderung auf ortlicher Ebene” ein eigener Para-
graph gewidmet, ohne dass darin allerdings der Behindertenbeauftragte direkt
angesprochen wiirde.”®® Streng genommen kann man also nicht einmal von einer
Erwdhnung sprechen. Vielmehr Uberlasst die Vorschrift es den Gemeinden und
Gemeindeverbanden, das Nahere durch Satzung selbst zu bestimmen. Auf dieser
Ebene konnte eine Regelung liber den kommunalen Behindertenbeauftragten
getroffen werden. Nordrhein-Westfalen gehort ebenfalls nicht zu den Landern, in
denen kommunale Behindertenbeauftragte gesetzlich als ,,Muss” vorgeschrieben
sind. Die Begriindung dafir findet sich in einer Stellungnahme des Stadte- und
Gemeindebundes Nordrhein-Westfalen vom 31.01.04, in der beschrieben wird,

wie durch die Intervention des Stadte- und Gemeindebundes eine entsprechen-

7 Es gibt 12 Bezirksbeauftragte in Berlin, siehe

https://www.berlin.de/Ib/behi/service/kontaktcenter/bezirksbeauftragte/.
% Siehe § 13 BGG NRW; SGV. NRW. S. 442; neben dem BGG NRW gilt das Inklusionsgrundsatze-
gesetz Nordrhein-Westfalen — IGG NRW v. 16.06.16, SGV. NRW. S. 442,
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de Ergdnzung der Gemeindeordnung verhindert wurde.>®

Auch gegen die Muss-
Bestimmung, dass das Nahere durch Satzung zu regeln sei, hatte der Stadte- und
Gemeindebund opponiert, hatte stattdessen eine Kann-Bestimmung gefordert;
in diesem Punkt war er jedoch erfolglos geblieben.®® In § 13 Abs. 2 BGG NRW
wird die Erarbeitung von Empfehlungen und einer Mustersatzung durch die Lan-
desregierung unter Beteiligung des Inklusionsbeirats angekiindigt. Weder Emp-
fehlungen noch Mustersatzung wurden bisher veroffentlicht. Die Mustersatzung
wird laut dem ,,Bericht der Landesregierung zu bereits eingeleiteten Mallnahmen

und Initiativen zur Umsetzung des Ersten allgemeinen Gesetzes zur Starkung der

sozialen Inklusion in Nordrhein-Westfalen” derzeit erarbeitet.®*

3. Zwischenergebnis

Es ergibt sich ein sehr heterogenes Bild: In der Hélfte der Lander gibt es keine
Regelungen iber kommunale Behindertenbeauftragte, was lber die tatsachliche
Existenz und Aktivitdt solcher Beauftragter freilich nichts aussagt. Der Behinder-
tenbeauftragte kann — wie der Behindertenbeirat — in einer Gemeinde auch ohne
solche Vorschriften seit Jahren etabliert sein und anerkannte Arbeit leisten. Es
fehlt allerdings an einer landesrechtlichen Rechtsgrundlage fiir das Amt. Muss-
Vorschriften gelten in drei (oder vier — je nach der Einordnung Berlins) Landern,
daneben gibt es eine Soll-Vorschrift in Bayern, eine Kann-Vorschrift in Thiringen,
eine Erwahnung in Brandenburg und einmal eine Vorschrift Gber die Wahrung
der Belange von Menschen mit Behinderungen auf der ortlichen Ebene ohne
Bezugnahme auf einen kommunalen Beauftragten in Nordrhein-Westfalen. Ins-

gesamt ist dieses Ergebnis als mager zu bezeichnen.

599 . .
Siehe www.kommunen-in-

nrw.de/mitgliederbereich/mitteilungen/detailansicht/dokument/landesbehindertengleichstellun
gsgesetz-1.html?cHash=9ea0df3ef035485ef75df390db4ff38e.
600 \ x /- 3

Wie vorherige FulRnote.
601 Siehe Schreiben des MdL Rainer Schmeltzer v. 03.02.17,
https://www.landtag.nrw.de/Dokumentenservice/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/
MMV16-4737.pdf.
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[ll. Forderung einer landesgesetzlichen Verpflichtung zur Bestellung eines kommuna-
len Behindertenbeauftragten nach saarlandischem Vorbild

1. Argumente flr die verpflichtende Einrichtung des Amtes eines kommuna-
len Behindertenbeauftragten

Die Schaffung einer landesrechtlichen Rechtsgrundlage, die neben dem Amt des
kommunalen Behindertenbeauftragten dessen Aufgaben und eine Art Anforde-
rungsprofil, wie in § 19 Abs. 1 Satz 2 SBGG, als Regelungsgegenstand vorsdhe,
wirde eine Aufwertung des Amtes bedeuten. Vor allem aber wiirde sie sicher-
stellen, dass es auf der ortlichen Ebene flaichendeckend gesetzlich bestimmte
Ansprechpartner fiir die Belange behinderter Menschen gabe. Eine solche Wei-
terentwicklung des Amtes des kommunalen Behindertenbeauftragten hatte die
Bundesarbeitsgemeinschaft fiir Rehabilitation bereits im Jahr 2000 empfohlen;
sie flihrte aus, um der noch ungeniigenden Benennung von kommunalen Behin-
dertenbeauftragten/Behindertenbeiraten entgegenzuwirken, bedlrfe diese
Funktion einer kommunalen Beauftragung sowie einer klaren Definition der

Rechte und Pflichten.®%

Es ist bedauerlich, dass dieselbe Forderung heute, sieb-
zehn Jahre spater, unverandert erhoben werden kann, ohne veraltet zu sein.
Offenbar muss sie beharrlich immer wieder vorgetragen werden, wie es Valentin
Aichele, Leiter der Monitoring-Stelle zur UN-Behindertenrechtskonvention 2012
auf einer Tagung tat, indem er sagte, das Amt einer beziehungsweise eines Be-
hindertenbeauftragten solle auch in den Stadten und Gemeinden ,flaichende-
ckend verankert” werden.®® Dieser Forderung ist nach wie vor zuzustimmen, da
es sich beim kommunalen Behindertenbeauftragten um einen idealen Multiplika-
tor im Sinne der Umsetzung der UN-BRK handelt. Als eine Person, die in die ortli-
che Ebene eingebunden ist, kann ein Beauftragter gerade hier viel bewirken. Das

effektivste Mittel, um das Amt flachendeckend zu verankern, ware, den Kommu-

nen — wie im Saarland — durch Landesgesetz vorzuschreiben, dass sie einen Be-

2 iehe BAR, Handbuch Behindertenbeauftragte, S. 35.

Aichele, Vorschlage zur Reform des Behindertengleichstellungrechts in Bund und Landern im
Lichte der UN-BRK, in: ,,In Zukunft Barrierefrei?! 10 Jahre Behindertengleichstellungsgesetz
(BGG)“, Tagungsdokumentation zur Veranstaltung am 29.11.2012 des Beauftragten der Bundes-
regierung fiur die Belange behinderter Menschen und des Bundesverbandes Selbsthilfe Kérperbe-
hindertere.V.,
www.behindertenbeauftragter.de/SharedDocs/Publikationen/DE/InZukunftBarrierefrei Doku ¢
m.pdf, S. 11.
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hindertenbeauftragten installieren missen.®®

Wie notwendig eine solche Ver-
pflichtung ware, weil Gemeinden es nicht freiwillig tun, ldsst sich exemplarisch
am Landkreis Miinchen verdeutlichen, einer groBen und wirtschaftsstarken Regi-
on®® in der es gleichwohl nur wenige kommunale Behindertenbeauftragte gibt.
Der Landkreis Miinchen befragte im Jahr 2015 seine Kommunen zur Situation
von Menschen mit Behinderungen, unter anderem auch hinsichtlich der Frage,
ob es in der Gemeinde einen Ansprechpartner fiir Menschen mit Behinderungen
gebe. Alle Gemeinden beteiligten sich an der Befragung und signalisierten damit,
so formulierte es der Landkreis Miinchen im Aktionsplan, ihre Aufgeschlossen-
heit gegenliber den Belangen behinderter Menschen.®% Das Ergebnis hinsichtlich
der kommunalen Ansprechpartner fiir Menschen mit Behinderungen stellte sich
folgendermaRen dar: Von den 29 Kommunen im Landkreis haben nur zwei, die
Gemeinde Neubiberg und die Stadt UnterschleiRheim, sowohl einen Behinder-
tenbeauftragten als auch einen Behindertenbeirat. Weitere vier Gemeinden,
Ismaning, Unterféhring, Planegg und Haar, haben einen Behindertenbeauftrag-
ten; die Stadt Garching bei Miinchen hat einen Behindertenbeirat. Also verfligen
7 Kommunen Uber ausdriickliche Ansprechpartner fir Menschen mit Behinde-
rung. Demgegeniiber haben fast genauso viele, namlich die sechs Gemeinden
Neuried, Schéaftlarn, Sauerlach, Aying , Grasbrunn und Feldkirchen bei Miinchen,
keinen Ansprechpartner fiir Menschen mit Behinderung. Die Gberwiegende Zahl
der Gemeinden, namlich 16, gab einen ,allgemeinen Ansprechpartner”607 an,
darunter Aschheim, die Heimatgemeinde der Verf. Ein solcher allgemeiner An-
sprechpartner, der also nicht ausdriicklich fir Menschen mit Behinderung zu-
standig ist, ist duRerst kritisch zu bewerten, weil sich hier die Frage stellt, woher
behinderte Menschen wissen sollen, an wen sie sich bei Bedarf zu wenden ha-
ben. Im Einzelfall sind sie auf Vermutungen angewiesen. Die Verf. machte auf der

Internetseite ihrer Heimatgemeinde die Probe aufs Exempel, den Ansprechpart-

ner oder die Ansprechpartnerin zu finden. Wie zu erwarten war, ergab die Such-

% Siehe § 15 L-BGG BW.

Siehe www.landkreis-muenchen.de/artikel/artikel/wirtschaft-in-der-region-muenchen-ist-in-
bestform/ Pressemeldung v. 29.05.17: ,,Wirtschaft in der Region Munchen ist in Bestform”,

606 Aktionsplan Landkreis Miinchen, S. 32, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Grafik Aktionsplan Landkreis Miinchen, S. 32, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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funktion mit dem Begriff ,Behindertenbeauftragter” keinen Treffer. Uber die

«608

Links ,,Rathaus und Birgerservice”, ,Notruf und weitere Nummern gelangte

man umstandlich zum Offnen einer Ubersicht "Soziale Einrichtungen und Bera-

"6%9 "Ob man bei der dort aufgelisteten Sachbearbeiterin®®, die fir

tungsstellen
die ortliche Seniorenwohnanlage, das sog. Betreute Wohnen, zustandig ist, tat-
sachlich richtig ware, wiirde man wohl nur erfahren, wenn man sie anrufen oder

ihr schreiben wirde.

2. Gegenpositionen der kommunalen Spitzenverbande

Gegen eine Verpflichtung zur Bestellung eines kommunalen Beauftragten ver-
wahren sich die Gemeinden unter Hinweis auf ihr verfassungsmalig garantiertes
Selbstverwaltungsrecht aus Art.28 Abs. 2 GG. Der Stadtetag Baden-
Wiirttemberg setzte, nachdem er unmittelbar zuvor das Amt des kommunalen
Behindertenbeauftragten in den hochsten Ténen gelobt hatte, seine Ausfiihrun-

611

gen im Anschluss an das obige Zitat’ ™ wie folgt fort:

»Nach Auffassung des Stadtetags Baden-Wiirttemberg obliegt es jedoch
jeder Stadt selbst, Gber die Ausgestaltung dieser Aufgabe zu entscheiden

und dies ggf. auch Uiber einen Beirat oder andere Partizipationsméglich-

keiten sicherzustellen.“®*

In ihrer Gegensatzlichkeit sind die beiden Aussagen des Stadtetags Baden-
Wirttemberg, die im Original, wie gesagt, direkt aufeinander folgen, kaum nach-
vollziehbar: man findet den Behindertenbeauftragten ungeheuer wichtig und
erkennt seine Notwendigkeit an, will aber gleichwohl unbedingt verhindern, dass
das Amt verpflichtend eingefiihrt wird. Ebenso gut hatte man sagen kénnen:
,Wasch mich, aber mach mich nicht nass!“. Im Ergebnis die gleiche Position wie

der Stadtetag vertrat der Gemeindetag Baden-Wirttemberg:

608 . . . . .
Siehe www.aschheim.de/de/rathaus-buergerservice/buergerservice/notrufnummern-weitere-

nummern/?no_cache=1.
609 .
Siehe
www.aschheim.de/fileadmin/Dateien/Dateien/Gemeinde und Leben/Soziale Beratungsstellen
und Einrichtungen - Juli 2017.pdf.
%10 ermutlich wire dies Frau Farber.
1 Siehe oben, Zitat S. 240.
®2 7it. nach Landtag von Baden-Wirttemberg, Drucks. 15/3495, S. 10.
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»Auch der Gemeindetag Baden-Wirttemberg vertritt die Auffassung,
dass die Bestellung von Behindertenbeauftragten im Rahmen der ge-
meindlichen bzw. stadtischen Organisationshoheit entschieden werden
muss. Kommunale Behindertenbeauftragte erscheinen ihm als generelle
Vorgabe nicht geeignet, die Belange von Menschen mit Behinderungen
sowie die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention entschei-

dend voranzubringen.“®"

IV.Verfassungsrechtliche Einschatzung einer landesgesetzlichen Verpflichtung nach
saarlandischem Vorbild

Fraglich ist, ob eine Regelung im wie Saarland auch in Bayern verfassungsgemaf}

moglich ware.

1. Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden als institutionelle Garantie

a) Art. 28 Abs. 2 GG

Art. 28 Abs. 2 GG garantiert den Gemeinden das Recht, ,alle Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu
regeln”. Art. 28 Abs. 2 GG ist ,,wehrfahig”, d.h. den Gemeinden steht bei Beein-
trachtigungen ihres Selbstverwaltungsrechts der Rechtsweg offen.®™ Die Vor-

schrift enthalt jedoch kein Grundrecht der Gemeinden sondern eine institutionel-

le Garantie.®®

und Liandern.®*®

rechtsberechtigt.®*’

waltung als dritte Verwaltungsebene verstehen.®*®

b)Art. 11 Abs. 2 BV

Auch nach der Bayerischen Verfassung steht den Gemeinden als ,urspriinglichen

Gebietskorperschaften des offentlichen Rechts”, wie es in Art. 11 Abs. 2 Satz 1

813 7it. nach Landtag von Baden-Wiurttemberg, Drucks. 15/3495, S. 10.

Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 94.
613 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 78.
616 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 86 mwN.
617 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 79.
618 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 86 mwN.
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BV heilt, ein Selbstverwaltungsrecht zu, das ebenfalls als institutionelle Garantie
ausgestaltet ist.?” Die Gemeinden haben nach Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV ,das
Recht, ihre eigenen Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze selbst zu ordnen
und zu verwalten, [...]“. Der Unterschied zur Formulierung im Grundgesetz be-
steht lediglich darin, dass an die Stelle von ,,in eigener Verantwortung zu regeln”
die Worte ,,selbst zu ordnen und zu verwalten” verwendet werden. Ein inhaltli-
cher Bedeutungsunterschied ergebe sich daraus nicht, wie Wolff ausfiuhrt: Zwi-
schen Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG und Art. 11 BV bestiinden keine Unterschiede der-
gestalt, dass die eine Norm etwas gebieten wiirde, was die andere untersage.
Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV gelte daher neben Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG.*® Fiir die
verfassungsrechtliche Einschdtzung des Gesetzgebungsvorschlags bedeutet dies,
dass man zu dem gleichen Ergebnis kommt, gleichviel ob man die Vorschrift an
den MalRstaben des Grundgesetzes oder an denen der bayerischen Verfassung
misst: Stellt man keinen Verstol? gegen das Grundgesetz fest, so liegt auch kein

VerstoR gegen die bayerische Verfassung vor.

2. Universalitat des gemeindlichen Wirkungskreises und Eigenverantwort-
lichkeit der Gemeinden

a) Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft

Zu den Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft gehdren nach der Recht-
sprechung des BVerfG ,diejenigen Bedlirfnisse und Interessen, die in der ortli-
chen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben, die also
den Gemeindebiirgern gerade als solchen gemeinsam sind, indem sie das Zu-
sammenleben und -wohnen der Menschen in der (politischen) Gemeinde betref-

“621 " Auch fir das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden aus Art. 11

fen
Abs. 2 BV kommt es auf die értlichen Angelegenheiten an.®?? Die Bestellung eines
kommunalen Behindertenbeauftragten hat den geforderten spezifischen Bezug
zu der Gemeinde und ist daher eine 6rtliche Angelegenheit, die die Gemeinde in

eigener Verantwortung regeln darf. Diese Einschatzung wird bestéatigt durch die

%1% Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 11 Rn. 6.

Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 11 Rn. 6.

,Rastede-Definition”, BVerfG, Beschl. v. 23. 11.88, Az.: 2 BvR 1619/83 (= BVerfGE 79, 127) hier:
4. Leitsatz, zit. nach juris.

%22 Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 11 Rn. 26.
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Ausfiihrungen im Gesetzentwurf, Einzelbegriindung zu Art 18 BayBGG. Dort heilst
es, die Regelungen Uber Beauftragte fiir die Belange von Menschen mit Behinde-
rung seien nicht abschlieRend. So konnten auch kreisangehorige Gemeinden ,,als
Ausfluss ihres Rechtes auf kommunale Selbstverwaltung” Beauftragte fiir die

Belange von Menschen mit Behinderung installieren.®?®

b) Recht zu eigenverantwortlicher Regelung

Das Recht der Gemeinden, ihre Selbstverwaltungsaufgaben in eigener Verant-
wortung zu regeln, schliefe eine umfassende staatliche Steuerung aus.®?* Die
Gemeinden héatten, wie es der rheinland-pfalzische VerfGH in einer Entscheidung
von 1982 formulierte, ,die grundsatzliche EntschlieBungsfreiheit [...], die ihrer
Verbandskompetenz unterliegenden Aufgaben ohne staatliche Einflussnahme so
zu erflllen, wie dies — nach Maligabe der Rechtsordnung — ihrem Gestaltungswil-

len entspricht.“®?

Das gleiche Recht der Gemeinden ergibt sich auch aus Art. 11
Abs. 2 BV.%*® Mit anderen Worten, im Rahmen der Gesetze kénnen die Gemein-
den ihre Aufgaben erfiillen, wie sie wollen. Solange es sich um keine Pflichtauf-
gabe handelt, gehort zu dieser EntschlieBungsfreiheit der Gemeinden auch das
Recht, zu entscheiden, ob sie eine Aufgabe erflillen wollen oder nicht, bezogen

auf den kommunalen Behindertenbeauftragten also die Entscheidung, ob die

Gemeinde ein solches Amt einrichten will oder nicht.

c) Gemeindehoheiten

Zum Recht der kommunalen Selbstverwaltung gehoren bestimmte Hoheitsrech-

te, wie etwa die Gebietshoheit627, die Organisationshoheitszg, die Personalho-

631 632

heit®®®, die Planungshoheitego, die Finanzhoheit™" und die Satzungshoheit™”,

wobei damit lediglich typisierte Ausschnitte aus dem Gesamtumfang kommuna-

3 Siehe Bayerischer Landtag, Drucks. 14/11230, S. 22, zu Art. 18 BayBGG.

BVerfG, Beschl. v. 19.11.14, Az.: 2 BvL 2/13, Rn. 49 (= BVerfGE 138, 1), hier zit. nach juris; dem
folgend Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 105.

%23 VerfGH Rheinland-Pfalz, Urt. v. 01.06.82, Az.: VGH 2/81, DOV 1983, 113.

Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 11 Rn. 26.

Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 121.

Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 123.

629 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 129.

630 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 130.

63 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 132.

632 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 133.
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ler Selbstverwaltung genannt werden und dies keine abschlieende Aufzahlung
sein soll.%*® Die gleichen Hoheitsrechte werden auch aus Art. 11 Abs. 2 BV herge-

634 Wird die Bestellung eines kommunalen Behindertenbeauftragten ge-

leitet.
setzlich vorgeschrieben, so sind davon auf jeden Fall die Organisationshoheit
hinsichtlich der Entscheidung liber das ,Ob“ eines Behindertenbeauftragten,
eventuell die Personalhoheit, falls der Behindertenbeauftragte hauptamtlich ta-
tig sein soll, und die Finanzhoheit hinsichtlich eines Gehaltes oder Aufwendungs-
ersatzes fur den Behindertenbeauftragten betroffen. Das BVerfG hatte einen
sehr dhnlichen wie den hier untersuchten Fall bereits 1994 zu entscheiden. Es
ging um die Frage, ob schleswig-holsteinische Gemeinden durch ein Landesge-
setz, namlich die schleswig-holsteinische Gemeindeordnung, zur Bestellung einer
hauptamtlichen Gleichstellungsbeauftragten, also Frauenbeauftragten, verpflich-
tet werden konnten oder ob dies, wie von zwei Gemeinden gerigt, gegen deren
Selbstverwaltungsrecht verstoRe.®*> Zur Organisationshoheit der Gemeinde fuhr-
te das BVerfG aus, die Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG
umfasse auch kommunale Organisationsbefugnisse; sie enthalte aber nicht ein
Prinzip der Eigenorganisation der Gemeinde, demgegentber jede staatliche Vor-

%3 Fir den Bereich der Organi-

gabe einer spezifischen Rechtfertigung bedirfte.
sationshoheit gelte — anders als fir die Bestimmung der gemeindlichen Aufgaben
— nicht ein Prinzip der Allzustdndigkeit, nach dem die Gemeinden grundsatzlich
alle Fragen ihrer Organisation selbst zu entscheiden hatten. Die kommunale Or-

ganisationshoheit sei deshalb von vornherein nur relativ gewihrleistet.®*’

3. Gesetzesvorbehalt als Schranke des gemeindlichen Selbstverwaltungsrech-
tes

Das verfassungsrechtlich garantierte Selbstverwaltungsrecht steht den Gemein-
den nach dem Wortlaut des aus Art. 28 Abs. 2 GG — wie auch nach Art. 11

Abs. 2 BV — nur ,,im Rahmen der Gesetze” zu; ginge es um ein Grundrecht, wiirde

633 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 120.

%34 Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 11 Rn. 26.
%% BVerfG, Beschl. v. 26.10.94, Az.: 2 BVR 445/91 (= BVerfGE 91, 228-245), hier zit. nach juris.
%% BVerfG, Beschl. v. 26.10.94, Az.: 2 BvR 445/91, 1. Leitsatz, zit. nach juris.
BVerfG, Beschl. v. 26.10.94, Az.: 2 BvR 445/91, Orientierungssatz 1.b) zum 1. Leitsatz, zit. nach
juris.
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man davon sprechen, dass das Grundrecht nicht schrankenlos gewahrleistet sei.
Ebenso verhilt es sich, obwohl es freilich kein Grundrecht ist, beim gemeindli-
chen Selbstverwaltungsrecht; das heildt, insbesondere der Landesgesetzgeber
kann die Freiheit der Gemeinden durch den Erlass von Gesetzen beschrdnken.
Die landesgesetzliche Verpflichtung, einen Beauftragten zu bestellen, wiirde oh-
ne Zweifel in die Organisationshoheit der Gemeinde eingreifen. Die Entschlie-
Bungsfreiheit der Gemeinde, ob sie einen kommunalen Behindertenbeauftragten
haben mochte oder nicht, wiirde durch ein solches Gesetz nach saarlandischem
Vorbild entfallen. Ein solches Gesetz wiirde also einen Eingriff in das gemeindli-

che Selbstverwaltungsrecht aus Art. 28 Abs. 2 GG bzw. 11 Abs. 2 BV darstellen.

4. Schranken des Gesetzesvorbehalts

Wenn das kommunale Selbstverwaltungsrecht mehr als nur eine Worthiilse sein
soll, miissen dem Landesgesetzgeber bei der Beschrankung dieses Rechtes sei-
nerseits Grenzen gesetzt werden. Ginge es um Grundrechte, sprache man von
den ,,Schranken-Schranken”, wiirde die Frage stellen, ob der staatliche Eingriff in
das verfassungsrechtlich garantierte Recht verfassungsrechtlich gerechtfertigt
werden konnte und insbesondere, ob er verhaltnismaRBig sei. Auch wenn das
kommunale Selbstverwaltungsrecht kein Grundrecht ist, so ist die Problematik

doch dhnlich gelagert wie bei den Grundrechten.®*®

a) Unantastbarkeit des Kernbereichs der kommunalen Selbstverwal-
tung

Wie bei den Grundrechten kommt es auch beim Recht auf kommunale Selbst-
verwaltung darauf an, dass sein Kernbereich oder Wesensgehalt auf jeden Fall
unangetastet bleiben muss; allerdings kann man dies, anders als bei den Grund-

rechten, nicht aus Art. 19 Abs. 2 GG ableiten.®**

Das BVerfG fiihrte in dem bereits
zitierten Beschluss Uber die schleswig-holsteinischen kommunalen Frauenbeauf-
tragten aus, die Gewahrleistung des Kernbereichs der kommunalen Selbstverwal-

tung verbiete Regelungen, die eine eigenstandige organisatorische Gestaltungs-

638 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 115.
639 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 115.
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fahigkeit der Kommunen im Ergebnis ersticken wiirden.®* Der Gesetzgeber habe
den Gemeinden einen hinreichenden organisatorischen Spielraum bei der Wahr-

41 Dabei schrankte

nehmung der je einzelnen Aufgabenbereiche offenzuhalten.
im Vergleich der beiden konkreten Félle § 2 Abs. 3 GO SH den Gestaltungsspiel-
raum der Gemeinden sogar noch weiter ein als das SBGG. Die Gemeindeordnung
schrieb namlich vor, dass die Gleichstellungsbeauftragte zum damaligen Zeit-
punkt in Gemeinden mit mehr als 10.000 Einwohnern ,,grundsatzlich hauptamt-
lich tatig” sein misse, und dass ihr im Ubrigen per Hauptsatzung Unabhingigkeit
in der Auslibung ihrer Tatigkeit sowie ein Teilnahmerecht an Sitzungen und auf
Wunsch ein Rederecht in Angelegenheiten ihres Aufgabenbereichs einzuraumen
sei. Der heutige § 2 Abs. 3 GO SH behalt diese Anforderungen bei und schreibt
darliber hinaus sogar eine vollzeitige Tatigkeit vor, ldsst nur in Ausnahmefallen
Teilzeit zu. Obwohl die damaligen Regelungen der GO SH also relativ detailliert
ausfielen, sah das BVerfG in diesem Fall den Kernbereich des gemeindlichen

Selbstverwaltungsrechtes als nicht verletzt an. Umso weniger trifft dies auf den

bei weitem nicht so detaillierten § 15 L-BGG BW zu.

b) VerhaltnismaRigkeit des Eingriffs in die kommunale Selbstverwal-
tung

(1) Anwendbarkeit des Verhéltnismaligkeitsprinzips
Die Frage, ob bei einem Eingriff in das kommunale Selbstverwaltungsrecht die
VerhaltnismaRigkeit als PrifungsmaRstab herangezogen wird, ist vom BVerfG
selbst unterschiedlich beantwortet worden. In der Rastede-Entscheidung unter-
lieR es eine Prifung des VerhaltnismaRigkeitsprinzips und stltzte seine Argu-

%42 Damit sollte

mentation stattdessen auf das Prinzip der Aufgabenverteilung.
offenbar eine zu groBe Ndhe zur Grundrechtsprifung vermieden werden und,
wie Dreier meint, zum Ausdruck kommen, dass der Entzug von Aufgaben gerade

nicht ein Eingriff in individuelle Freiheitsspharen sei, sondern das staatliche Or-

%9 BVerfG, Beschl. v. 26.10.94, Az.: 2 BVR 445/91, Leitsatz 2.a), zit. nach juris.

BVerfG, Beschl. v. 26.10.94, Az.: 2 BvR 445/91, aus Leitsatz 2.b), zit. nach juris.

642 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 114; der Begriff der VerhaltnismaRigkeit kommt im
,Rastede“-Beschl. nicht vor, siehe BVerfG, Beschl. v. 23. 11.88, Az.: 2 BvR 1619/83 (= BVerfGE 79,
127), hier zit. nach juris.
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ganisationsgeflige betreffe.®* Das grundrechtlich gedeutete Prinzip der Verhalt-
nismaRigkeit solle hierauf keine Anwendung finden.®** Spater argumentierte das
BVerfG im Zusammenhang mit der kommunalen Selbstverwaltung jedoch wort-
lich, es seien ,dem beschrankenden Zugriff des Gesetzgebers seinerseits Schran-
ken gesetzt”; er unterliege ,insbesondere dem Grundsatz der VerhaltnismaRig-
keit“.?*> Damit ist klargestellt, dass das VerhaltnismaRigkeitsprinzip durchaus
Anwendung findet. Dies liberzeugt, da letztlich jedes staatliche Handeln von die-

sem Grundsatz gepragt sein muss, wenn es zu fairen, moglichst alle Interessen

angemessen bericksichtigenden Ergebnissen kommen will.

(2) Legitimer Zweck
Zundchst muss die Beschrankung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts ei-
nen legitimen Zweck verfolgen. Eine Vorschrift, nach der kommunale Behinder-
tenbeauftragte verpflichtend zu bestellen waren, wiirde dem Zweck dienen, das
Benachteiligungsverbot gegeniiber Menschen mit Behinderung aus Art. 3 Abs. 3
Satz 2 GG und 118 a BV auf kommunaler Ebene umzusetzen. Somit ist ein legiti-

mer Zweck gegeben.

(3) Geeignetheit
Die Verpflichtung zur Bestellung kommunaler Behindertenbeauftragter ware zur
Zweckerreichung auch geeignet; denn den Menschen mit Behinderung wiirde
dadurch bayernweit flaichendeckend ein Flirsprecher oder eine Fiirsprecherin in
dem oben beschriebenen Sinne zur Verfligung stehen. Es gédbe in jeder Gemein-
de eine Person, die auf die Einhaltung des grundgesetzlichen bzw. von der Baye-
rischen Verfassung garantierten Benachteiligungsverbots achten wiirde. Dadurch
kdnnten bestehende Benachteiligungen abgebaut und kiinftige Benachteiligun-

gen wirksam verhindert werden.

(4) Erforderlichkeit
Im Rahmen der Erforderlichkeit einer MaRnahme stellt sich die Frage, ob der

legitime Zweck durch ein milderes Mittel gleich gut erflillt werden kénnte; dann

643 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 118.

644 Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 118.

® Siehe BVerfG, Beschl. v. 27.01.10, Az.: 2 BvR 2185/04 u. a., Rn. 91 (= BVerfGE 125, 141), zit.
nach KommJur 2010, 461, 467.

Die Rolle des Behindertenbeauftragten bei der Umsetzung der UN-BRK

196



ware der Eingriff nicht erforderlich und somit schon deshalb unverhaltnismaRig.
Als milderes Mittel kime eine Sollvorschrift entsprechend der bayerischen Rege-
lung infrage. Diese wirkt sich insbesondere deshalb als milderes Mittel gegen-
Uber der saarlandischen Regelung aus, weil nach der bayerischen Praxis kein
kommunaler Behindertenbeauftragter bestellt zu werden braucht, wenn die
Gemeinde bereits einen Behindertenbeirat hat; das Bestehen des Behinderten-
beirats wird als gewichtiger Grund angesehen, um von der Sollvorschrift abzu-

weichen %

Damit verbleibt der Gemeinde faktisch ein Wahlrecht, ob sie lieber
einen Behindertenbeirat oder einen Behindertenbeauftragten einrichten moch-
te, wodurch der Eingriff in das kommunale Selbstverwaltungsrecht geringer aus-
fallt. Fir die Annahme, dass diese Rechtspraxis vom Gesetzgeber tatsachlich be-
absichtigt gewesen sei, findet sich allerdings kein Anhaltspunkt, weder in der

Einzelbegrindung zu Art 18 BayBGG,®"’

noch in der von der damaligen Staatsmi-
nisterin Stewens mundlich vorgetragenen Begriindung zum Gesetzentwurf, noch
in den weiteren Redebeitragen der Landtagsabgeordneten. Zum Thema Behin-

dertenbeauftragte sagte die Ministerin in ihrer Rede:

,Das Amt der Beauftragten der Bayerischen Staatsregierung fiir die Be-
lange von Menschen mit Behinderungen wird gesetzlich verankert.

Ebenso haben wir eine gesetzliche Verankerung von Beauftragten in den

kreisfreien Gemeinden, Landkreisen und Bezirken.” ®*

Hinsichtlich der ,gesetzlichen Verankerung” ist weder von Ausnahmen noch von
Einschrankungen die Rede. Dies weist darauf hin, dass eine Ausnahme, wie sie
derzeit praktiziert wird, vom Gesetzgeber nicht intendiert war. Ob mit der milde-
ren bayerischen Regelung der legitime Zweck gleich gut erfillt werden kann, ist
zu bezweifeln. Die dem Behindertenbeauftragten zugedachte Fiirsprecher-
Funktion kann ein Behindertenbeirat nach Ansicht der Verf. nicht gleich gut erfil-

len, denn Zugang zum Behindertenbeirat hat Ublicherweise nur, wer in dieses

%8 Siehe Bayerischer Landtag, Drucks. 17/9587 v. 19.02.16: Schriftliche Anfrage der Abgeordne-

ten Gabi Schmidt (Freie Wahler) v. 16.10.15 mit Antwort des Staatsministeriums fiir Arbeit und
Soziales, Familie und Integration v. 21.12.15, , hier: Antwort auf Frage 1.

7 Siehe Bayerischer Landtag, Drucks. 14/11230, S. 22, zu Art. 18 BayBGG.

Siehe Bayerischer Landtag, Plenarprotokoll 14/109 v. 29.01.03, Seite 7981, rechte Seite, unte-
re Halfte.
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gemeindliche Gremium gewahlt oder delegiert wurde. Zuhdérer sind bei dessen
Sitzungen nicht nur uniblich, sondern es ist auch hochst fraglich, ob sie nach der
jeweiligen Satzung des Behindertenbeirates Uberhaupt zugelassen werden durf-
ten. Uberdies hat der Behindertenbeirat satzungsgemiR festgelegte Sitzungsin-
tervalle und eine Tagesordnung flr die jeweiligen Sitzungen. Es ist also nicht oh-
ne weiteres moglich, den Behindertenbeirat ,,von auflen” zeitnah mit einem be-
stimmten Anliegen zu befassen. Selbst eine Behorde, die einen bestimmten
Sachverhalt im Behindertenbeirat verhandelt wissen mochte, kann unter Um-
standen gezwungen sein, auf die nachste reguldre Sitzung des Beirats zu warten.
Dagegen steht der Behindertenbeauftragte sowohl der Verwaltung als auch den
Blirgern zu seinen reguldren Arbeitszeiten oder Sprechzeiten, also in weit grofRe-
rem zeitlichem Umfang zur Verfligung. Da er in seiner Tatigkeit unabhangig und
somit an keinen Dienstweg gebunden ist, kann er in aller Regel fiir eine ziigige
Bearbeitung von Anfragen sorgen und hat auch die Mdoglichkeit, bestimmte An-
liegen ,,an hoherer Stelle” vorzubringen, was nicht zu den Befugnissen eines Be-
hindertenbeirates gehort. Auch Auskunfts-, Einsichts- und Beteiligungsrechte
stehen dem Behindertenbeirat nicht im gleichen Umfang zu wie dem Behinder-
tenbeauftragten, insbesondere hat er kein Rederecht. Zusammenfassend lasst
sich daher feststellen, dass — nach Ansicht der Verf. — ein Behindertenbeirat die
Umsetzung des Benachteiligungsverbotes zugunsten behinderter Menschen
nicht in gleich geeigneter Weise sicherstellen kann wie ein kommunaler Behin-
dertenbeauftragter. Der Beirat stellt durch seine satzungsmalige Zusammenset-
zung sicher, dass Vertreter von behindertenpolitisch relevanten Gruppen mitei-
nander ins Gesprach kommen und regelmaRig im Gesprach bleiben. Damit
nimmt er einen wichtigen Teil der Interessenvertretung behinderter Menschen in
einer Gemeinde wahr. Die einem Behindertenbeauftragten zugedachte Fur-
sprecherfunktion, auch zugunsten einzelner Biirger mit Behinderung oder fiir
deren Angehdorige, kann er aber nicht in der gleichen Weise erfiillen. Somit ist die
verpflichtende Bestellung kommunaler Behindertenbeauftragter erforderlich.
Art. 118 Satz 2 BV statuiere einen Schutz- und Forderauftrag fur die Realisierung
gleichwertiger Lebensbedingungen fiir Menschen mit und ohne Behinderung.
Den Freistaat Bayern treffe insoweit eine Pflicht zum Tatigwerden im Rahmen

Die Rolle des Behindertenbeauftragten bei der Umsetzung der UN-BRK

198



%49 per

seiner Kompetenzen, wobei er das Untermallverbot zu beachten habe.
Staat habe bei der Umsetzung des Schutz- und Forderauftrages zwar einen wei-
ten Gestaltungsspielraum, habe aber diejenigen Mallnahmen zu treffen, die
,nach MaRgabe des finanziell, personell, sachlich und organisatorisch moéglichen
in Betracht kommen“.®*® Nach Ansicht der Verf. verstoRt der Freistaat Bayern
gegen eben dieses Untermalverbot, wenn er den Erlass einer Mussvorschrift
unterlasst und dadurch sehr viele Gemeinden von der Verpflichtung zur Bestel-

lung eines kommunalen Behindertenbeauftragten ausnimmt.

(5) Angemessenheit
SchlielRlich miisste eine landesgesetzliche Verpflichtung zur Bestellung eines ge-
meindlichen Behindertenbeauftragten auch angemessen, also fiir die einzelne
Gemeinde zumutbar sein. Bei einer Regelung nach saarlandischem Vorbild
spricht fiir die Angemessenheit, dass es der Gemeinde Uberlassen bleibt, ob der
Behindertenbeauftragte hauptamtlich oder ehrenamtlich tatig sein soll. Dies
konnte sich nach dem zu erwartenden Arbeitsaufwand, moglicherweise auch
nach der GroRe der Gemeinde richten, sodass in einer kleinen Gemeinde eher
ein ehrenamtlicher, in groRen Gemeinden dagegen ein hauptamtlicher Behinder-
tenbeauftragter bestellt werden kdnnte. Tatsachlich folgt die Bestellung kom-
munaler Behindertenbeauftragter aber nicht immer dieser Logik. Es gibt durch-
aus grolle Stadte mit ehrenamtlichen Behindertenbeauftragten und vergleichs-
weise kleine Kommunen mit hauptamtlichen Behindertenbeauftragten. Insge-
samt sind etwa 2/3 der Behindertenbeauftragten ehrenamtlich und 1/3 haupt-

%1 Bei den Regelungen liber die kommunalen Frauenbeauftragten,

amtlich tatig.
Uber die das BVerfG 1994 zu entscheiden hatte, wurden Differenzierungen nach
GroRBe der Gemeinde eingefiihrt, um der Angemessenheit der Regelung bzw.
Zumutbarkeit fir die Gemeinden Rechnung zu tragen. Es ist jedoch fraglich, ob es
sinnvoll ware, dieses Modell auf die kommunalen Behindertenbeauftragten zu

Ubertragen; denn gerade behinderte Menschen in sehr kleinen Gemeinden lei-

849 | indner in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 118 a, Rn. 2.

0 | indner in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 118 a, Rn. 9 unter Hinweis auf BVerfGE 96, 288, 308.

%1 giehe Bayerischer Landtag, Drucks. 17/9587 v. 19.02.16: Schriftliche Anfrage der Abgeordne-
ten Gabi Schmidt (Freie Wahler) v. 16.10.15 mit Antwort des Staatsministeriums fiir Arbeit und
Soziales, Familie und Integration v. 21.12.15, , hier: Antwort auf Frage 2.
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den unter fehlender Infrastruktur, die fir sie weite Wege zur Folge hat und
ihnen, besonders wenn sie mobilitdtseingeschrankt sind, groRe Miihe bereitet.
Miussten sie zum Behindertenbeauftragten in die nachstgrofRere Gemeinde fah-
ren, wiirde das erfahrungsgemaR viele behinderte Menschen davon abhalten,
den Behindertenbeauftragten aufzusuchen. Kleinen Gemeinden, die der Mei-
nung sind, dass sich die Einrichtung der Stelle eines Behindertenbeauftragten fir
sie nicht lohnen wiirde, weil zu wenige Anfragen gestellt werden wiirden, wére
zu empfehlen, eine ohnehin in der Gemeinde tatige Person mit den Aufgaben
eines Behindertenbeauftragten zu betrauen; dies kann auch der Blirgermeister
eines Ortes sein, wie zum Beispiel im baden-wiirttembergischen Zollernalb-

kreis.®>2

Betroffene Biirger diirften die Information, dass der Birgermeister sich
ihrer annehme, sicher erfreulicher finden, als wenn sie erfahren missten, es ge-
be fiir sie keinen Behindertenbeauftragten. Dadurch bliebe das Angebot auf je-
den Fall niedrigschwelliger, als wenn ein weit entfernter Behindertenbeauftrag-
ter aufgesucht werden misste. Dies gilt umso mehr, wenn es in einem gewissen
Umbkreis ausschlieBlich kleine Gemeinden gibt, die alle keinen Behindertenbeauf-
tragten brauchten, und der Behindertenbeauftragte dementsprechend erst in
groRerer Entfernung zu erreichen ware. Erst nach Einsetzung eines Behinderten-
beauftragten lasst sich zuverlassig feststellen, wieviele Anfragen bei ihm tatsach-
lich eingehen. Der Einwand, man brauche keinen Behindertenbeauftragten, weil
es in der Gemeinde keine oder nur wenige Menschen mit Behinderung gebe,
ware auf jeden Fall verfehlt. Man hort ihn gelegentlich in Gemeinden, die nicht

d.%% In einer Gemeinde, in der eine solche Einstel-

von touristischem Interesse sin
lung vorherrscht, bestiinde besonders hoher Bedarf an bewusstseinsbildenden
MaBnahmen im Sinne des Artikels 8 UN-BRK. Die Gemeinde kann dergleichen
schon deshalb nicht mit Sicherheit behaupten, weil Behinderungen nicht melde-
pflichtig sind und die Gemeinde daher nicht wissen kann, wie viele Einwohner

mit Behinderungen sie hat. Allenfalls Menschen mit einer amtlich festgestellten

%2 Sjehe https://sozialministerium.baden-wuerttemberg.de/de/ministerium/landes-

behindertenbeauftragte/beauftragte-der-stadt-und-landkreise.

63 Beispiel: Gemeinde Bechtsrieth im Landkreis Neustadt an der Waldnaab, wo sich eine Blirgerin
als ehrenamtliche Behindertenbeauftragte angeboten hatte, siehe
https://www.onetz.de/bechtsrieth/lokales/kein-bedarf-fuer-amt-einer-behindertenbeauftragten-
antrag-abgelehnt-d949306.html.
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Schwerbehinderung kénnten statistisch erfasst werden. Wer behauptet, in seiner
Gemeinde gebe es keine behinderten Menschen, (ibersieht — neben der Tatsa-
che, dass es auch unsichtbare Behinderungen gibt — vor allem folgendes: selbst
wenn die Behauptung, in dem Moment, in dem sie ausgesprochen wird, den Tat-
sachen entsprechen sollte, kann sich die Faktenlage schon in der nachsten Se-
kunde anders darstellen: es braucht nur ein behindertes Kind geboren zu werden
oder ein Einwohner der Gemeinde chronisch zu erkranken oder einen schweren
Unfall zu erleiden, und schon gibt es einen oder mehrere Gemeindeeinwohner
mit Behinderung. Wahrend die Verantwortlichen in einer Gemeinde denken, sie
brauchten keine MaBnahmen zugunsten behinderter Menschen, weil keine be-
hinderten Menschen da seien, verhélt es sich vielmehr umgekehrt, dass eben
keine behinderten Menschen in der Gemeinde sind, weil ihre Bedirfnisse in der
gemeindlichen Infrastruktur unbericksichtigt bleiben. Dies fihrt dazu, dass be-
hinderte Menschen nach Moglichkeit aus ihrer Heimatgemeinde wegziehen an
einen Ort, von dem sie sich mehr Barrierefreiheit versprechen. Paradoxerweise
fiihlen sich dann die Politiker, die schon immer der Meinung waren, es gebe in
ihrer Gemeinde keine behinderten Menschen, bestatigt. Es spricht somit viel
dafir, kleine Gemeinden gerade nicht von der Verpflichtung zur Bestellung eines
kommunalen Behindertenbeauftragten auszunehmen, wenn der politische Wille
dahin geht, dass die Infrastruktur sich moéglichst flaichendeckend verbessern soll.
Stattdessen kann man auf die besonderen Gegebenheiten in kleinen Gemeinden
dadurch reagieren, dass man ihnen in der Art und Weise, wie sie das Amt beset-
zen, einen groRen Spielraum einrdumt. Die VerhaltnismaRigkeit der Regelung im

engeren Sinne ware damit gegeben.

5. Zwischenergebnis

Eine landesgesetzliche Verpflichtung zur Bestellung eines kommunalen Behinder-
tenbeauftragten hélt einer verfassungsrechtlichen Uberpriifung sowohl nach den
MaRstaben der Bayerischen Verfassung als auch nach denen des Grundgesetzes
stand. Die Einfiihrung einer solchen Regelung ware also ohne Verstol} gegen das

Recht auf kommunale Selbstverwaltung moglich.
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6. Finanzierung und Konnexitat

Aus dem Kommunalen Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden nach Art. 28
Abs. 2 GG bzw. Art. 11 Abs. 2 BV wird ein Recht auf eine finanzielle Mindestaus-
stattung der Gemeinden abgeleitet, um ihre Handlungsfahigkeit sicherzustellen

4

und ihre Finanzhoheit zu gewihrleisten,®®* nicht aber ein Anspruch auf vollen

%% Dieses verfassungsrechtliche Verstindnis

Kostenausgleich durch den Staat.
von Finanzhoheit war der Grund, weshalb die bayerische Verfassung mit Wirkung
vom 1.1.2004 dahingehend gedndert wurde, dass ein striktes Konnexitatsprinzip
eingeflihrt wurde, in der Absicht, eben diesen vollen Kostenausgleich zugunsten

der Gemeinden zu erreichen.®®®

Der zugrunde liegende Gedanke ist sozusagen
die Umkehrung des bayerischen Sprichworts. Anstelle des bekannten , Wer zahlt,
schafft an” heiRt es beim Konnexitdtsprinzip ,Wer anschafft, muss auch zah-

Ienu 657

Wiirde der Freistaat Bayern kiinftig durch Landesgesetz eine Vorschrift
einfihren, die den Gemeinden verpflichtend vorschreibt, einen kommunalen
Behindertenbeauftragten zu bestellen, so kdnnte ein Fall von Art. 83 Abs. 3,
2. Var. BV, namlich die Verpflichtung zur Erfiillung von Aufgaben im eigenen Wir-
kungskreis, vorliegen.®*® Unter das Konnexitatsprinzip sollen nach der Ratio der

Norm nicht nur Mussvorschriften, sondern auch Sollvorschriften fallen.®® D

em-
nach kénnte schon der bestehende Art. 18 BayBGG unter das Konnexitdtsprinzip
fallen, jedoch nur, wenn die Vorschrift in dessen zeitlichen Anwendungsbereich
fiele, also nach dem 1.1.2004 in Kraft getreten wire.*® Art. 18 Satz 1 BayBGG,
der die Sollvorschrift zur Bestellung eines kommunalen Behindertenbeauftragten
enthalt, gilt wie das gesamte BayBGG seit 01.08.2003, fallt also de lege lata nicht
unter das Konnexitatsprinzip. Die Vorschrift sollte de lege ferenda von einer Soll-
vorschrift in eine Mussvorschrift umgewandelt werden, in die auch kreisangehd-

rige Gemeinden einbezogen werden sollten. Somit wiirde die Bestellung eines

Behindertenbeauftragten fiir alle Gemeinden verpflichtend werden und wiirde

54 Siehe Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 146; Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 11 Rn. 6.

Siehe Dreier, in: Dreier/Bauer, Art. 28, Rn. 146; Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 100;
PdK Bayern Art 83 BV, Rn. 159.

%8 sSiehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 101; PdK Bayern Art 83 BV, Rn. 159.

Das betont auch Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 106.

Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 109; PdK Bayern Art 83 BV, Rn. 165.

Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 112 PdK Bayern Art 83 BV, Rn. 165.

Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 104; PdK Bayern Art 83 BV, Rn. 161.
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fur diejenigen Gemeinden, die noch keinen Behindertenbeauftragten haben,
eine neue Aufgabe darstellen. Die Aufgabe wiirde de lege ferenda fiir die Ge-
meinden, die bisher keinen Behindertenbeauftragten hatten, unter Art. 83 Abs.
3, 2. Var. BV fallen. Diese hatten also einen Anspruch darauf, dass der Freistaat
Bayern eine Regelung Uber den Kostenausgleich trifft, zum Beispiel eine Konsul-
tationsvereinbarung nach Art. 83 Abs. 7 BV.%% Fur LJAltfalle”, also bereits vor dem
1.1.2004 bestehende kommunale Aufgaben sei anerkannt, dass fiir sie das bishe-
rige System des kommunalen Finanzausgleichs und der sonstigen Finanzbezie-
hungen zwischen Staat und Kommunen gelten solle, weil in der bayerischen Ver-
fassung keine entsprechende Regelung fiir diese Falle enthalten sej.t®? Bezogen
auf die Frage der Finanzierung von kommunalen Behindertenbeauftragten be-
deutet dies, dass diejenigen Kommunen, die schon einen Behindertenbeauftrag-
ten haben, nicht mit neuen staatlichen Mitteln fir die Finanzierung dieser Auf-
gaben rechnen kdnnen, bzw. dass sie den Behindertenbeauftragten auf die glei-
che Art finanzieren missen wie bisher. Man kdnnte sich fragen, ob es gerecht
sei, dass die fortschrittlichen Gemeinden, die sich die Interessenvertretung be-
hinderter Menschen schon lange auf die Fahne geschrieben haben, dadurch im
Nachteil seien. Andererseits benoétigen eben gerade diejenigen Kommunen, die
bisher noch nichts in der Richtung unternommen haben, die Gewissheit, dass
ihnen zumindest keine finanziellen Nachteile durch den neu eingefiihrten Behin-
dertenbeauftragten entstehen. Der VerfGH hatte sich mit der Frage zu befassen,
ob eine derartige Regelung gegen die Forderung nach Folgerichtigkeit eines Re-
gelwerks verstof3e. Er verneinte die Frage aber, weil das Nebeneinander beider
Systeme eine unvermeidbare Folge der Weiterentwicklung des Finanzierungssys-

tems sei.®®

%1 Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 124.

Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 105; PdK Bayern Art 83 BV, Rn. 161, beide unter
Berufung auf VerfGH, Entsch. v. 28.11.07, Az.: Vf 15-VII-05, zit. nach juris, Rn. 197 .
%3 VerfGH, Entsch. v. 28.11.07, Az. Vf 15-VII-05, zit. nach juris, Rn. 198.
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V. Gesetzgebungsvorschlag zum kommunalen Behindertenbeauftragten
Die Verf. schlagt flir Art. 18 BayBGG folgende kiinftige Fassung vor:
Art. 18 neu
Kommunale Beauftragte flir die Belange von Menschen mit Behinderung

(1) *Zur Verwirklichung der Gleichstellung von Menschen mit Behinde-
rung bestellen Bezirke, Landkreise, kreisfreie und kreisangehérige Ge-
meinden jeweils eine Person zur Wahrnehmung der Interessen behin-
derter Menschen (Beauftragte/Beauftragter fir die Belange von Men-
schen mit Behinderung). “Der oder die Beauftragte soll ein Mensch mit
Behinderung sein. *Als Beauftragte sind maglichst in der Behindertenar-

beit erfahrene Personen zu bestellen.

(2) 'Der oder die kommunale Behindertenbeauftragte ist unabhingig
und weisungsungebunden. %Er oder sie berat die jeweilige kommunale
Gebietskdrperschaft in allen Angelegenheiten, die behinderte Biirger be-
treffen. *Zur Wahrnehmung dieser Aufgabe ist der oder die Beauftragte
frithzeitig zu beteiligen. “Er oder sie hat insoweit ein Recht auf Auskunft
und Akteneinsicht. *Er oder sie ist berechtigt, an den Sitzungen der je-
weiligen Vertretungsorgane und Ausschiisse beratend teilzunehmen und
zu Themen seines oder ihres Aufgabenbereichs zu sprechen. °Er oder sie

ist zur Verschwiegenheit verpflichtet.

(3) Der oder die Beauftragte fiir die Belange von Menschen mit Behin-
derung betreibt Offentlichkeitsarbeit und arbeitet mit den Organisatio-

nen der ortlichen Behindertenselbsthilfe zusammen.

(4) Unbeschadet der Regelungen tber die Bestellung eines/einer Beauf-
tragten fir die Belange von Menschen mit Behinderung kénnen kom-
munale Beirate fir die Belange von Menschen mit Behinderung gebildet

werden.

(5) Naheres wird durch Satzung bestimmt.
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Die vorgeschlagene Regelung enthdlt in Abs. 1 die Verpflichtung, einen kommu-
nalen Behindertenbeauftragten zu bestellen als Mussvorschrift. Von den weite-
ren Anforderungen, dass es sich um eine Person mit Behinderung handeln soll,
und dass Erfahrung in der Behindertenarbeit vorhanden sein soll, kann in be-
grindeten Ausnahmefallen abgewichen werden. Das BVerfG sah im vergleichba-
ren Fall der Regelung der schleswig-holsteinischen Gemeindeordnung, dass die
Stelle einer Gleichstellungsbeauftragten mit einer Frau besetzt werden misse,
keine GbermaRige Beeintrachtigung des gemeindlichen Selbstverwaltungsrech-

5 Gemessen an diesem MaRstab ist eine Sollbestimmung tber die Behinder-

tes
teneigenschaft eines Beauftragten verfassungsrechtlich erst recht nicht zu bean-
standen. Die Frage, ob der Beauftragte haupt- oder ehrenamtlich tatig sein soll,
wurde bewusst nicht geregelt, damit diese Entscheidung den Gemeinden Uber-
lassen bleiben kann. Abs. 2 beschreibt die hauptsachliche Aufgabe des Beauf-
tragten und seine wichtigsten Rechte, die es ihm ermdglichen, seine Aufgabe
sinnvoll zu erfillen: Unabhdngigkeit und Weisungsungebundenheit, Recht auf
friihzeitige Beteiligung, Auskunft und Akteneinsicht sowie ein Rederecht in den
jeweiligen Gremien, soweit sein Aufgabenbereich betroffen ist, also in allen An-
gelegenheiten, die behinderte Menschen betreffen. Die Verpflichtung zur Ver-
schwiegenheit soll sicherstellen, dass Gemeinderdte Kreisrate usw. offen Uber

alles sprechen kénnen, ohne befirchten zu missen, dass der Behindertenbeauf-

tragte Inhalte aus den Sitzungen nach aullen tragt.

D. Ausgestaltung des Amtes eines Kommunalen Behinderten-

beauftragten

. Ausgangslage nach Art. 18 BayBGG

1. Grundsatz

Der Freistaat Bayern hat in sein Gleichstellungsgesetz eine Vorschrift Gber die

kommunalen Beauftragten aufgenommen. Art. 18 BayBGG lautet:

%% BVerfG, Beschl. v. 26.10.94, Az.: 2 BVR 445/91, Rn. 49, zit. nach juris.
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,Beauftragte auf kommunalen Ebenen fiir die Belange von Menschen

mit Behinderung

Zur Verwirklichung der Gleichstellung von Menschen mit Behinderung
sollen die Bezirke, die Landkreise und die kreisfreien Gemeinden eine
Personlichkeit zur Beratung in Fragen der Behindertenpolitik (Beauftrag-
ter flr die Belange von Menschen mit Behinderung) bestellen. Naheres,
insbesondere die Beteiligung bei behindertenspezifischen Belangen,

wird durch Satzung oder anderweitige Regelung bestimmt.”

2. Ausnahme der kreisangehérigen Gemeinden

Kreisangehorige Gemeinden werden nicht erwahnt, fiir sie gilt also die Verpflich-
tung, einen Beauftragten zu bestellen, nicht. Birger, Verwaltung und Kommu-
nalpolitiker missen sich also in Gemeinden ohne Behindertenbeauftragten mit
etwaigen Fragen und Anregungen an den Behindertenbeauftragten des Land-
kreises wenden. Diese Konstellation kann besonders fir Birger mit Mobilitats-
einschrankungen weite Wege bedeuten. Sie stellt zugleich hohe Anforderungen
an den Landkreisbeauftragten, der sich dadurch in die jeweiligen ortlichen Gege-

benheiten jeder Landkreisgemeinde einarbeiten muss.

3. Ausnahme bei Bestehen eines , Behindertenrates”

Die Bezirke, Landkreise und kreisfreien Gemeinden, die in die Soll-Vorschrift ein-
bezogen sind, missen dagegen einen Beauftragten bestellen, es sei denn, ge-

%% Als Beispiel fiir eine Ausnahme wird in

wichtige Griinde sprachen dagegen.
den Ausfiihrungen des Staatsministeriums der Fall genannt, dass in der Kommu-
ne bereits ein ,Behindertenrat” bestehe. Was ein ,Behindertenrat” sei, er-
schlief3t sich nicht ohne weiteres, denn gesetzlich ist dieser Begriff nicht vorgese-
hen. Ein so bezeichnetes Gremium gibt es zum Beispiel in der Stadt Nirnberg.
Der Behindertenrat der Stadt Nirnberg ist nach seiner Satzung666 ein sachver-

standiges Gremium, das gegeniiber der Stadt Beratungsaufgaben wahrnimmt.

% siehe Bayerischer Landtag, Drucks. 17/9587 v. 19.02.16: Schriftliche Anfrage der Abgeordne-

ten Gabi Schmidt (Freie Wahler) v. 16.10.15 mit Antwort des Staatsministeriums fiir Arbeit und
Soziales, Familie und Integration v. 21.12.15, , hier: Antwort auf Frage 1.

%% Siehe Satzung der Stadt Nirnberg iber den Behindertenrat (BehindertenratsS — BehindRS) v.
27.7.10, Amtsblatt S. 253.
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Einen Behindertenbeauftragten hat die Stadt Nirnberg zusatzlich. Das bedeutet,
dass die Stadt Nirnberg nicht wegen des Vorhandenseins eines Behindertenrates
auf die Bestellung eines Beauftragten verzichtet hat. Soweit ersichtlich, unter-
scheidet sich der ,,Behindertenrat” aufRer in der Bezeichnung nicht von den Gre-
mien, die sonst, vor allem in den Landesgleichstellungsgesetzen, als , Behinder-
tenbeirat” oder ,Teilhabebeirat” bezeichnet werden.®®” Daher bleibt bei der Be-
zeichnung ,Behindertenrat” in der Antwort bis Staatsministeriums unklar, ob
damit Behindertenbeirdate gemeint sein sollen. Mangels anderer sinnvoller Aus-
legungsmoglichkeiten ist hiervon auszugehen. Demnach diirfen alle Bezirke,
Landkreise und kreisfreien Gemeinden, die einen Behindertenbeirat haben, auf
den kommunalen Behindertenbeauftragten verzichten. Dies war lange Zeit die
Praxis in der Stadt Regensburg, bis am 01.08.2016 der derzeitige Inklusionsbeauf-

%% Angesichts der Aufgaben und Her-

tragte Frank Reinel ins Amt berufen wurde.
ausforderungen, denen sich Kommunen bei der Umsetzung der UN-BRK gegen-
Uber sehen, ware es zwar nicht sinnvoll, auf den kommunalen Behindertenbeauf-
tragten zu verzichten, aber nach Ansicht der Bayerischen Staatsregierung wohl
ohne Verstol3 gegen das BayBGG moglich. Die Verf. sieht dies aus den oben dar-
gestellten Grinden anders. Nachdem, wie bereits ausgefiihrt, eine Rechtspflicht
der Gemeinden zur moglichst effektiven Umsetzung der UN-BRK nicht besteht,
ist allerdings eine gerichtliche Prifung dieser Frage nicht moglich. Die Starkung
des kommunalen Selbstverwaltungsrechtes hat jedenfalls eine Schwachung der
Interessenvertretung behinderter Menschen auf kommunaler Ebene zufolge.
Eine vergleichbare Konstellation gibt es im Bereich der kommunalen Frauenbe-
auftragten; im Unterschied zu anderen Landern hat Bayern aber hierzu keine
Regelung. In Hessen gibt es zum Beispiel Frauenbliros, die in dhnlicher Weise wie
die Behindertenbeirdte die Interessenvertretung wahrnehmen. Dort gilt die Re-

gelung, dass zwar die Aufgaben der Frauenbeauftragten einem Frauenbiiro oder

einer vergleichbaren Stelle zugeordnet werden kdnnen, jedoch kdénne das Frau-

%7 Sjehe z.B. auch: Behindertenrat der Stadt Furth, www.behindertenrat-fuerth.de.

Siehe www.wochenblatt.de/nachrichten/regensburg/regionales/Kommunaler-
Inklusionsbeauftragter-tritt-seinen-Dienst-bei-der-Stadt-Regensburg-an:art1172,384511; das
Bewerbungsverfahren, an dem Frank Reinel teilnahm, war das in der Drucks. 17/9587 des Bayeri-
schen Landtages v. 19.02.16 angesprochene, hier: Antwort auf Frage 2.
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enblro gerade nicht an die Stelle einer kommunalen Frauenbeauftragten tre-

669

ten.”” Das gleiche sollte auch fiir den kommunalen Behindertenbeauftragten in

Bayern gelten.

4. Satzungsautonomie der Gemeinden

Bestimmungen Uber die Position des kommunalen Behindertenbeauftragten sind
gem. Art 18 Satz 2 BayBGG von den kommunalen Gebietskérperschaften ,,durch
Satzung oder anderweitige Regelung” zu treffen. Der bayerische Landkreistag hat

%% Darin sind Regelungen

dazu am 19.3.2004 ein Satzungsmuster veroffentlicht.
zur Bestellung, zur Rechtsstellung, den Aufgaben, dem Beteiligungsrecht, dem
Auskunftsrecht und der Berichtspflicht des kommunalen Behindertenbeauftrag-

ten und schlief’lich eine Vorschrift Giber seinen Aufwendungsersatz enthalten.

[l. Vorschlag fiir ein Satzungsmuster einer gemeindlichen Satzung tGber den kommu-
nalen Behindertenbeauftragten

Ihre Satzungsautonomie, Ausfluss des Kommunalen Selbstverwaltungsrechtes,
erlaubt es den Gemeinden, Regelungen Uber Rechtsstellung und Aufgaben des
Behindertenbeauftragten selbst zu treffen. Im Interesse der Rechtsklarheit sollte
der Gemeinderat eine Satzung liber den Behindertenbeauftragten beschlieflen.

Sie kdnnte wie folgt lauten:

Vollzug des Bayerischen Gesetzes zur Gleichstellung, Integration und
Teilhabe von Menschen mit Behinderung und zur Anderung anderer Ge-
setze (Bayerisches Behindertengleichstellungsgesetz und Anderungsge-

setze — BayBGG und AndG) vom 09. Juli 2003 (GVBI. S. 419)
Satzungsmuster
Satzung uber die / den Behindertenbeauftragte/n

Der Landkreis/Bezirk/die Gemeinde/Stadt erldsst auf-

grund Art. 18 Bayerisches Behindertengleichstellungsgesetz (BayBGG)

%9 Siehe Rischar, Klaus, in: PdK Hessen, Bd. C 11 He, Erlduterung Nr. 3 zu § 14 Abs. 1 Satze 3, 4

HGIG.

70 Siehe Bayerischer Landkreistag, V-414-30/h,
www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/m
slkr0304.pdf; im Folgenden als Mustersatzung oder Satzungsmuster bezeichnet.
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vom 09.07.2003 (GVBI. S. 419) in  Verbindung mit

folgende

Satzung

§ 1 Bestellung

(1) Zur Verwirklichung der Gleichstellung von Menschen mit und ohne
Behinderung bestellt der Landkreis/Bezirk/die Gemeinde/Stadt

eine Personlichkeit zur Wahrnehmung der Interessen

behinderter Menschen (Beauftragte/Beauftragter fur die Belange von

Menschen mit Behinderung).

(2) Die/Der Beauftragte soll ein Mensch mit Behinderung sein.

(3) Als Beauftragte sind moglichst in der Behindertenarbeit erfahrene

Personen zu bestellen.

(4) Der Beirat fur die Belange behinderter Menschen und die ortlichen
Verbidnde der Behindertenselbsthilfe sind an der Bestellung zu beteili-
gen. Sie haben das Recht, geeignete Personen vorzuschlagen und vor der
Bestellung der/des Beauftragten eine Stellungnahme abzugeben. Eine
Kandidatin/Ein Kandidat, die/der von den Beteiligten einstimmig abge-

lehnt wird, darf nicht zur/zum Beauftragten bestellt werden.

§ 2 Rechtsstellung

(1) Die Aufgaben werden hauptamtlich/als kommunales Ehrenamt

wahrgenommen.

(2) Die/Der Behindertenbeauftragte ist insoweit unabhédngig und wei-

sungsungebunden.

(3) Die/Der Behindertenbeauftragte ist dem

zugeordnet.
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§ 3 Ziele

Es ist das Ziel des BayBGG, das Leben und die Wiirde von Menschen mit
Behinderung zu schiitzen, ihre Benachteiligung zu beseitigen und zu ver-
hindern sowie die gleichberechtigte Teilhabe von Menschen mit Behin-
derung am Leben in der Gesellschaft zu gewahrleisten, ihre Inklusion zu
fordern und ihnen eine selbstbestimmte Lebensfiihrung zu ermaoglichen.
lhre Bedurfnisse sollen individuell und ganzheitlich betrachtet werden;

ihren Bedirfnissen wird Rechnung getragen (vgl. Art. 1 Abs. 3 BayBGG).
§ 4 Aufgaben

(1) Die/Der Behindertenbeauftragte berdt den Landkreis/Bezirk/die Ge-
meinde/Stadt bei der Umsetzung der Ziele und Aufgaben des BayBGG
(insbesondere Inklusion und Barrierefreiheit fir Menschen mit Behinde-
rung). Sie/er berit Menschen mit Behinderung, betreibt Offentlichkeits-
arbeit und Bewusstseinsbildung im Sinne behinderter Menschen und ar-
beitet mit anderen Behindertenbeauftragten und mit den Organisatio-
nen der ortlichen Behindertenselbsthilfe zusammen. Sie/Er kann auch

von sich aus Angelegenheiten aufgreifen, um die Aufgaben zu erfillen.

(2) Das BayBGG dient der Umsetzung des von der Bundesrepublik
Deutschland unterzeichneten Ubereinkommens der Vereinten Nationen
Uber die Rechte von Menschen mit Behinderung. Der Land-
kreis/Bezirk/die Gemeinde/Stadt bekennt sich zu den Zielen dieses
Ubereinkommens. Die/Der Behindertenbeauftragte wirkt aktiv an der
Erstellung und Umsetzung eines kommunalen Aktionsplans zur Umset-

zung dieser Ziele mit.

(3) Zur Durchsetzung der Gleichberechtigung von Frauen und Mannern
sind die besonderen Belange behinderter Frauen zu beriicksichtigen und
bestehende Benachteiligungen zu beseitigen sowie kiinftige Benachteili-

gungen zu verhindern (vgl. Art. 3 BayBGG).

(4) Als Verpflichtung zur Gleichstellung und Barrierefreiheit sieht Ab-
schnitt 2 des BayBGG vor:

1. Benachteiligungsverbot (Art. 9),
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2. Herstellung von Barrierefreiheit in den Bereichen Bau und Verkehr

(Art. 10),

3. Recht auf Verwendung von Gebardensprache oder anderen Kommu-

nikationshilfen (Art. 11),

4. Gestaltung von Bescheiden und Vordrucken (Art. 12),
5. Barrierefreies Internet und Intranet (Art. 13),

6. Barrierefreie Medien (Art. 14).

§ 5 Beteiligungsrecht der/des Behindertenbeauftragten

(1) Die/Der Behindertenbeauftragte wird bei allen Aktivitdten des Land-
kreises/Bezirks/der Gemeinde/Stadt friihzeitig beteiligt, welche sich auf

Menschen mit Behinderung auswirken.

(2) Sie/Er ist berechtigt, an den Sitzungen der jeweiligen Vertretungsor-
gane und Ausschiisse beratend teilzunehmen und zu Themen ih-
res/seines Aufgabenbereichs zu sprechen. Sie/Er ist zur Verschwiegen-

heit verpflichtet.

(6) Wurde eine Beteiligung nach den Absatzen 1 und 2 unterlassen, ist

die MaRnahme auszusetzen und die Beteiligung nachzuholen.®”
§ 6 Informationspflicht, Akteneinsicht, Berichtspflicht

(1) Die/Der Behindertenbeauftragte erhalt zur Wahrnehmung ih-
rer/seiner Aufgaben unter Beachtung datenschutzrechtlicher Vorschrif-

ten die erforderlichen Unterlagen, Akteneinsichten und Informationen.

(2) Die/Der Behindertenbeauftragte berichtet einmal jahrlich schriftlich

oder mindlich dem Uber ihre / seine Tatigkeit.

§ 7 Ausgaben, Aufwendungsersatz

Die mit der Aufgabenerledigung notwendigerweise zusammenhangen-

den Ausgaben tragt der Landkreis. Erforderliche Raumlichkeiten (z.B. fur

*”! Der Absatz wurde angelehnt an § 79 a KSVG Saarland.
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die Abhaltung eines Sprechtages oder fir Beratungsgesprache) stellt der
Landkreis zur Verfligung; er leistet notwendige Verwaltungshilfe. Fir die
Entschadigung von ehrenamtlichen Behindertenbeauftragten gelten die

Satzungsregelungen des fir ehrenamtliche Tatigkeit.

§ 8 Inkrafttreten

Die Satzung tritt am in Kraft.

[ll.Begrindung und Erlduterungen zum Satzungsmuster

1. Unabhangigkeit und Stellung innerhalb der Gemeinde

Unabhangigkeit und Weisungsungebundenheit sind fiir den kommunalen Behin-
dertenbeauftragten ebenso wichtig wie fiir seine Amtskollegen in Bund und Lan-
dern, da er die gleichen Aufgaben ,im Kleinen” zu erfiillen hat. In den Erldute-

rungen zum Satzungsmuster (zu § 2) wird hierzu ausgefihrt:

,Die Aufgaben des Behindertenbeauftragten sind als kommunales Eh-
renamt wahrzunehmen. Die Funktion eines Beraters des Landkreises in
Fragen der Behindertenpolitik spricht gegen eine Zuweisung als Dienst-
aufgabe an einen Beamten oder Angestellten des Landkreises oder des
Freistaates Bayern, da diese Beratungsfunktion gegeniliber dem Kreistag
oder Kreisausschuss sowie dem Landrat den Berater aus der normalen
und in der Regel Weisungen unterworfenen Position heraushebt. Die
Ausgestaltung der Aufgabe als kommunales Ehrenamt schlieft aber
nicht aus, diese Aufgabe insoweit einem geeigneten Bediensteten des
Landkreises oder des Landratsamts zu Ubertragen. Dabei hat es sich

schon bewahrt, einen geeigneten Betroffenen zu betrauen.”

Dem ist zuzustimmen, solange gewahrleistet ist, dass die Wahrnehmung der
Aufgaben eines Behindertenbeauftragten weisungsungebunden erfolgen kann.
Deswegen sollte die Unabhangigkeit und Weisungsungebundenheit des kommu-
nalen Beauftragten ausdriicklich bestimmt sein. An welcher Stelle das Amt des
Behindertenbeauftragten innerhalb der Gemeinde verankert ist, kann wegen der
Satzungsautonomie der Gemeinden unterschiedlich geregelt werden. Nach Aus-

kunft des bayerischen Staatsministeriums fiir Arbeit und Soziales, Familie und
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Integration seien die Behindertenbeauftragten ,am haufigsten” in den Fachabtei-
lungen der Landkreise oder der kreisfreien Stadte, und hier meist in der Abtei-

672

lung flir Soziales angesiedelt.”’ < ,Vielfach” sei der Behindertenbeauftragte ,einer

Stabsstelle ohne spezifische Zuordnung zu einem Fachbereich oder unmittelbar

”673, also dem Ersten Birgermeister oder Oberbirgermeister, zu-

der Hausspitze
geteilt. Die Anbindung des Behindertenbeauftragten als Stabsstelle ohne spezifi-
sche Zuordnung oder die Zuteilung zur Hausspitze erscheint der Verf. gegeniiber
einer Eingliederung in die Verwaltungshierarchie vorzugswirdig zu sein, um die
Unabhangigkeit des Behindertenbeauftragten zu unterstreichen und sicherzu-

stellen. Auch dieser Gesichtspunkt ist in einer gemeindlichen Satzung zu regeln,

siehe Vorschlag § 2 Abs. 3.

2. Ausgestaltung des Amtes als Haupt- oder Ehrenamt

Bereits im Jahr 2000 schrieb die Bundesarbeitsgemeinschaft fiir Rehabilitation in

ihrem Handbuch tiber Behindertenbeauftragte:

»,Besonders der Status eines kommunalen Behindertenbeauftragten ist
von groBer Bedeutung, um die vielfaltigen Aufgaben zu bewaltigen. Mit
der Benennung eines hauptamtlichen Behindertenbeauftragten doku-
mentiert eine Kommune, dass sie dieser Tatigkeit hohe Prioritat zumisst
und zu einer Verbesserung der Lebenssituation Betroffener beitragen
mochte. Das Aufgabenfeld eines Behindertenbeauftragten ist so umfas-

send, dass diese Arbeit nur schwer ehrenamtlich zu leisten ist.“®”*

Entgegen dieser Empfehlung sieht die bayerische Mustersatzung bisher gem. § 2
Abs. 1 die Wahrnehmung der Aufgaben als kommunales Ehrenamt vor. Im Hin-
blick auf die angestrebte Unabhangigkeit und Weisungsungebundenheit des
kommunalen Beauftragten erscheint dies zunachst einleuchtend, da bei einer
Anstellung der Eindruck entstehen konnte, der Behindertenbeauftragte folge

dem Sprichwort ,,Wes Brot ich ess, des Lied ich sing”. Andererseits ist gerade die

%72 Siehe Bayerischer Landtag, Drucks. 17/9587 v. 19.02.16: Schriftliche Anfrage der Abgeordne-

ten Gabi Schmidt (Freie Wahler) v. 16.10.15 mit Antwort des Staatsministeriums fiir Arbeit und
Soziales, Familie und Integration v. 21.12.15, , hier: Antwort auf Frage 3.
673 . .
Wie vorherige Fulinote.
574 Siehe BAR, Handbuch Behindertenbeauftragte, S. 25.
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Umsetzung eines ortlichen Aktionsplans unter Umstanden eine umfangreiche
und zeitintensive Aufgabe. Der kommunale Behindertenbeauftragte soll namlich
den Aktionsplanprozess aktiv vorantreiben und insbesondere darauf achten, dass
die jeweiligen Verantwortlichen die im Aktionsplan gemachten Versprechungen
auch wirklich einhalten und die MaBnahmen tatsachlich innerhalb des vorgese-
henen Zeitrahmens umgesetzt werden. Dies erfordert vom Behindertenbeauf-
tragten, dass er viele Baustellen — sowohl im tatsachlichen als auch im (bertra-
genen Sinne — zugleich im Blick behalt und sich gegeniiber den Verantwortlichen
als standiger Mahner immer wieder in Erinnerung bringt. Diese Aufgabe tritt zu-
mindest teilweise neben die beschriebenen Aufgaben laufenden Geschafts. Hat
der Behindertenbeauftragte dafiir nicht gentigend Zeit, weil er sie nur nebenbei
erfillt, so besteht die Gefahr, dass der Aktionsplanprozess ins Stocken gerat und
die bisher dafiir aufgewendete Zeit mehr oder weniger umsonst war. Insbeson-
dere groRere Gemeinden mit ehrgeizigen Zielen im Aktionsplan sollten besser
einen hauptamtlichen kommunalen Behindertenbeauftragten bestellen. Sie soll-
ten auch die Moglichkeit bedenken, die Stelle, falls es eine Vollzeitstelle sein soll-
te, im Wege des Jobsharings an zwei Personen zu vergeben. Dies erscheint sinn-
voll, damit gegebenenfalls behinderte Menschen, die in vielen Fallen nur in Teil-

zeit arbeiten konnen, nicht von einer Bewerbung abgeschreckt werden.

3. Auswahl und Bestellung des Beauftragten

a) Person des Beauftragten

Zur Person des Beauftragten sollte Satzung bestimmen, dass er oder sie mog-
lichst selbst eine Behinderung haben solle und (iber Erfahrung in der Behinder-
tenarbeit verfigen solle. Sind aufgrund der 6rtlichen Gegebenheiten fiir das Amt
besondere Qualifikationen erforderlich, so sollte die Satzung auch dies bestim-

men.

b) Verfahren fur die Auswahl und Bestellung

Im Interesse der Partizipation behinderter Menschen sollte dem Behindertenbei-
rat und den ortlichen Interessenvertretungen behinderter Menschen ein Vor-

schlagsrecht hinsichtlich des Kandidaten oder der Kandidatin eingeraumt wer-
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den. Dadurch wiirde sich die Chance vergroRRern, geeignete Bewerber zu finden.
In Gemeinden, in denen es keine ortliche Interessenvertretung behinderter Men-
schen gibt, ware dies fliir Menschen mit Behinderung ein Anreiz, eine solche zu
griinden. Vermieden werden sollte unbedingt eine Situation, in der ausschlieRlich
Anbieter von Leistungen fiir behinderte Menschen, etwa Werkstatten fir Men-
schen mit Behinderung, das Vorschlagsrecht austiben. Denn in diesem Fall lage
keine echte Partizipation vor. Nach Eingang der Vorschldge sollten der Behinder-
tenbeirat und die Verbande angehdrt werden. Ihnen sollte ein einstimmig auszu-
Ubendes Vetorecht zugestanden werden, falls sie mit einem Bewerber oder eine
Bewerberin Uberhaupt nicht einverstanden waren. Wiirde man jedem Behinder-
tenverband ein Vetorecht einrdumt, so ware die Gefahr einer Blockade infolge
widerstreitender Interessen zu groB. Nach erfolgter Anhérung und gegebenen-
falls Berticksichtigung eines Vetos hatte der Gemeinderat lGber die Berufung des
Behindertenbeauftragten zu beschlieen. SchlieBlich wiirde er vom Ersten Biir-

germeister oder Oberbiirgermeister ernannt werden.

4. Rechte und Befugnisse des Beauftragten

Wie bereits dargestellt, ist das Recht auf friihzeitige Beteiligung eines der wich-
tigsten Rechte des Behindertenbeauftragten. Dies gilt auch auf kommunaler
Ebene, weshalb es wichtig ist, wenigstens eine milde Sanktion im Fall des Unter-
bleibens der Beteiligung satzungsgemal vorzusehen. Ein Rederecht in den Gre-
mien starkt die Position des Beauftragten, dessen in Unabhangigkeit wahrzu-
nehmende Funktion sich ohnehin, wie es das BVerfG treffend fiir Frauenbeauf-
tragte formuliert hat, darauf beschrankt, ,allein durch die Kraft des Argu-
ments“®”” fiir die Sache der Menschen mit Behinderung in der Gemeindeverwal-
tung und der Offentlichkeit einzutreten. Fiir die tGbrigen Rechte und Befugnisse
des Beauftragten gilt das zu den Beauftragten der Lander Ausgefiihrte entspre-

chend.

%73 Siehe BVerfG, Beschl. v. 26.10.94, Az.: 2 BVR 445/91, Rn. 45, zit. nach juris.
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5. Aufgaben

Auch die Aufgaben des Behindertenbeauftragten sollten in der Satzung geregelt
sein. Wegen seiner besonderen Bedeutung soll dieser Gesichtspunkt aber nach-
folgend einen eigenen Gliederungspunkt in dieser Arbeit erhalten, wobei zu-
nachst auf die aktuelle Aufgabenbeschreibung und dann auf gegebenenfalls neue
Aufgaben im Zusammenhang mit der UN-BRK, die in das von der Verf. vorge-

schlagene Satzungsmuster aufgenommen wurden, eingegangen werden soll.
IV.Aufgaben des kommunalen Behindertenbeauftragten

1. Allgemeine Aufgabenbeschreibung

Die Aufgaben der kommunalen Behindertenbeauftragten gleichen denen der
Landerbeauftragten, nur eben sind sie ,im Kleinen” auf der ortlichen Ebene zu
erflllen. Fir den Freistaat Bayern existiert eine Mustersatzung des bayerischen
Landkreistages®’® gem. Art. 18 Satz 2 BayBGG; das Satzungsmuster ist inhaltlich
auf Behindertenbeauftragte von Landkreisen zugeschnitten und passt daher

nicht in allen Formulierungen auf Behindertenbeauftragte von Gemeinden.?”’

a) Vorgesehene Aufgaben

Als Aufgaben der Behindertenbeauftragten nennt die bisherige Mustersatzung:

»1. Wahrnehmung und Forderung der Belange von Menschen mit Be-
hinderung,

2. Beratung des Landkreises [Anm. d. Verf.: beim Behindertenbeauftrag-
ten einer Gemeinde misste es anstatt , des Landkreises” ,der Gemein-

de” heillen],

3. Planung von MaRknahmen zur Gleichstellung oder Integration von
Menschen mit Behinderung in der Verwaltung und in den Betrieben im
Landkreis [Anm. d. Verf.: beim gemeindlichen Behindertenbeauftragten:

in der Gemeinde],

%76 Siehe Bayerischer Landkreistag, V-414-30/h,

www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/m
slkr0304.pdf, im Folgenden als Mustersatzung oder Satzungsmuster bezeichnet.
%77 Siehe dazu die Anmerkungen in eckigen Klammern.
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Die Verf. ist der Meinung, dass ein engagierter Beauftragter einer derart detail-
lierten Aufzahlung nicht bedarf. Wer das Amt aus eigenem Antrieb antritt, wird

eine Agenda der vor Ort vorhandenen ,Baustellen” — im Gbertragenen Sinne —

4. Vorbereitung und Durchfiihrung von Malnahmen,
5. Stellungnahmen, Antrage und Empfehlungen in behindertenrelevan-

ten Angelegenheiten,

6. Kontakt mit Betroffenen,

7. Anregung von MalBnahmen zur verbesserten Integration von Men-

schen mit Behinderung,

8. Unterrichtung des Kreistages [Anm. d. Verf.: bei Gemeinden: des Ge-
meinderates],
9. Koordination von Aktivitaten auf Landkreisebene [Anm. d. Verf.: bei

Gemeinden: in der Gemeinde],

10. Koordination der Behindertenbeauftragten bei den kreisangehorigen
Gemeinden (z.B. Erfahrungsaustausch, Abstimmung gemeinsamer Akti-
vitdten) [Anm. d. Verf.: bei gemeindlichen Behindertenbeauftragten:
Vernetzung mit den anderen gemeindlichen Behindertenbeauftragten],
11. Kontakt mit der / dem Landesbehindertenbeauftragten [Anm. d.
Verf.: bei gemeindlichen Behindertenbeauftragten zusatzlich: Kontakte
mit dem Behindertenbeauftragten des Landkreises],
12. Zusammenarbeit mit den fachlich relevanten Institutionen (z.B. Ju-
gendhilfeausschuss, Sozialhilfeausschuss, Arbeitsgemeinschaft offentli-
che und freie Wohlfahrtspflege, Integrationsamter, Rehabilitationstra-
ger) [Anm. d. Verf.: auf gemeindlicher Ebene wéren hier wohl anstelle
der genannten Beispiele zu nennen: das oOrtliche Sozialamt, das Arbeits-
amt oder Jobcenter, Rehabilitationstrdager vor Ort, Schulen und Kinder-
garten und Senioreneinrichtungen im Ort sowie oOrtliche Vereine, wei-
terhin die Volkshochschule, die Freiwillige Feuerwehr, die Geistlichkeit,

die Kirchengemeinde usw.]

13. Erstellung eines Behinderten-Gleichstellungsberichts.“®’®

678

Siehe § 4 Mustersatzung.
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mitbringen sowie eine Liste der zu kontaktierenden Personen und Organisatio-
nen, die er oder sie dank der Unabhéangigkeit des Amtes abarbeiten kann. Hinzu-
kommen werden die Anregungen behinderter Birger, denen der Beauftragte
nachgehen wird. Wem das Amt Gibertragen wird, weil sonst niemand dazu bereit
war, der wird sich auch ohne eine solche Liste einarbeiten. Ihm werden ebenfalls
die Birger mit Behinderung durch ihre Anfragen auf die Spriinge helfen, und er
kann sich guten Rat eher bei seinen Amtskollegen als aus dem Satzungsmuster

holen.

a) Nicht vorgesehen: Einzelfallberatung

Ausdriicklich besagt die Mustersatzung im Anschluss an diese beispielhafte Auf-
zahlung, es gehore nicht zu den Aufgaben der oder des Behindertenbeauftrag-

%79 Dies ist héchst wider-

ten, einzelne Menschen mit Behinderung zu beraten.
spriichlich; die Autoren des Satzungsmusters scheinen gegen Ende des Textes
vergessen zu haben, dass eingangs gem. § 1 der Beauftragte gerade auch ,zur
Beratung der Menschen mit Behinderung im Landkreis” bestellt werden sollte.
Zudem soll er nach § 7 Aufwendungsersatz fiir Sprechtage erhalten, und man
fragt sich, welchen Sinn Sprechtage haben sollen, wenn keine Einzelfallberatung
angeboten werden soll. Dirften also zu den Sprechtagen nur andere Behinder-
tenbeauftragte kommen? Es besteht aullerdem ein auffdlliger Gegensatz zu
manchen Regelungen fiir Lainderbeauftragte, die namlich eine Ombudsfunktion

680 Kommunale Behinder-

des Behindertenbeauftragten ausdriicklich vorsehen.
tenbeauftragte sollen in Bayern eine solche Ombudsfunktion wohl nicht wahr-
nehmen. Dem diirfte die Uberlegung zugrunde liegen, dass der Behindertenbe-
auftragte sich nicht in Anliegen einzelner Personen verlieren sondern eher das
gemeindliche Ganze im Blick behalten soll. Zudem mochte man die Ratsuchen-
den vielleicht lieber an geeignete Beratungsstellen, die ggf. ohnehin vom Bezirk
oder Landkreis vorgehalten werden, vermittelt sehen. Tatsachlich ist die Rege-

lung allerdings nicht einzuhalten, denn an jede Person, die in der Offentlichkeit

als eine Art Berater fiir Menschen mit Behinderung in Erscheinung tritt, werden

7 Siehe Mustersatzung, Erlauterung zu § 4 Aufgaben.

Dazu oben, siehe S. 213.
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unweigerlich Anfragen in Einzelfdllen gestellt, einfach weil Menschen mit Behin-
derung Probleme haben, liber die sie sprechen wollen. Auf Zustdandigkeiten wol-
len sie keine Riicksicht nehmen. Dies ist verstandlich, denn wegen angeblicher
Unzustandigkeit von einer Stelle zur anderen geschickt zu werden, gehort zu den
pragenden Negativ-Erfahrungen im Leben behinderter Menschen. Ein engagier-
ter Beauftragter wird diese Situation nur zu gut aus eigener Erfahrung kennen
und sie deshalb unbedingt vermeiden wollen; allenfalls wird er geeignete Bera-
tungsstellen empfehlen. Da der kommunale Behindertenbeauftragte, wie seine
Kollegen in den Landern, aus eigener Initiative tatig werden kann, wird man ihm
Beratungstatigkeiten Uberdies nicht verbieten kénnen. Der Behindertenbeauf-
tragte der Landeshauptstadt Miinchen, Oswald Utz, sieht Einzelfallberatungen —
im Einklang mit § 1 des Satzungsmusters — sogar als einen besonders wichtigen
Teil seiner Arbeit an, dem er in seinem Tatigkeitsbericht einen eigenen Unter-

681

punkt widmet.”™" Er fihrt dazu aus, der groRRte Anteil seiner Tatigkeiten sei ,,im-

mer noch durch Beratungen der Minchner Biirgerinnen und Blirger gepréigt”.682
Demgegeniiber teilte das bayerische Staatsministerium fiir Arbeit und Soziales,
Familie und Integration im Jahr 2016 mit, Behindertenbeauftragte kiimmerten

683
“°>2 Aus

sich ,vereinzelt auch um Einzelanliegen von Menschen mit Behinderung
Sicht der Verf. ist die Forderung des Landkreistags, es sollten keine Einzelfallbe-
ratungen durchgefiihrt werden, aus den Erlduterungen zur Mustersatzung zu
streichen. Sie entspricht nicht der gesellschaftlichen Wirklichkeit, widerspricht

§ 1 des Satzungsmusters und ist alles andere als zielfihrend.

2. Neue Aufgaben des Behindertenbeauftragten im Zusammenhang mit der
Umsetzung der UN-BRK

Das Satzungsmuster datiert aus dem Jahr 2004, also vor Inkrafttreten der UN-
BRK, weshalb in ihm noch keine Bezugnahme auf die Konvention enthalten sein

kann. Eine Aktualisierung ist daher dringend angezeigt. Sie ist wohl unter ande-

681 Tatigkeitsbericht des Behindertenbeauftragten der Landeshauptstadt Minchen fiir den Zeit-

raum 2013 bis 2014, S. 22, siehe www.bb-

m.info/wAssets/docs/publikationen/2014 bericht _behindertenbeauftragter.pdf.

82 wie vorherige FulRnote.

% Siehe Bayerischer Landtag, Drucks. 17/9587 v. 19.02.16: Schriftliche Anfrage der Abgeordne-
ten Gabi Schmidt (Freie Wahler) v. 16.10.15 mit Antwort des Staatsministeriums fiir Arbeit und
Soziales, Familie und Integration v. 21.12.15, , hier: Antwort auf Frage 3.
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rem aus dem Grund unterblieben, weil man dann zugeben hatte missen, dass
den Behindertenbeauftragten und damit den Gemeinden Zusammenhang mit
der UN-BRK neue Aufgaben erwachsen; dies wiederum hatte die oben beschrie-

benen Probleme der Konnexitit nach sich gezogen.®®

a) Mitwirkung im Aktionsplanprozess

Zundchst ist fraglich, ob die Mitwirkung des kommunalen Behindertenbeauftrag-
ten am Aktionsplanprozess eine neue Aufgabe, also ein Mehr gegenliber dem
oben dargestellten Aufgabenkatalog, fiir ihn darstellt. Nach Ansicht der Verf. ist
dies unbedingt zu bejahen, und zwar aus folgenden Griinden: Wird in einer Ge-
meinde ein Aktionsplanprozess angestoBen, wird von allen Seiten erwartet wer-
den, dass der kommunale Behindertenbeauftragte sich hieran aktiv beteiligt,
denn wer wiére dafiir in groRerem Malle pradestiniert als gerade er? Biirger, die
zu diesem Prozess aullerhalb der vorgesehenen Treffen eine Frage oder Anre-
gung haben, werden es als natiirliche Aufgabe des Behindertenbeauftragten an-
sehen, dass er sich dieser Anregung annimmt und diese in das nachste Treffen
mit hineinnimmt. Zwar kann man diese Tatigkeit begrifflich als eine bereits be-
stehende Aufgabe, namlich ,Anregung von MalRnahmen zur verbesserten In-
tegration von Menschen mit Behinderung” im Sinne des Aufgabenkatalogs ver-
stehen. Zugleich ist aber klar, dass es ein Unterschied ist, ob der Behindertenbe-
auftragte in seinem Arbeitsalltag gelegentlich Anregungen vorbringt, wie es die
Aufgabenbeschreibung nahelegt, oder ob die Gemeinde aus eigener Initiative
ihre Biirger einladt, aufruft und ermuntert, entsprechende Vorschlage anzubrin-
gen. Einer Gemeinde, die das tut, ist dringend zu wiinschen, dass sie dann mehr
entsprechende Anregungen und Vorschldage von ihren Biirgern bekommt als oh-
ne das Aktionsplanverfahren. Kommen die Biirger also der Aufforderung nach
und muss der Behindertenbeauftragte sich um all diese Anfragen kiimmern, so
hat er tatsachlich ein gréRBeres Aufgabenpensum als liblich. Diese Aufgabe in das
Satzungsmuster aufzunehmen wirde bedeuten, die Aufgabenmehrung anzuer-
kennen und gegebenenfalls das Amt entsprechend besser auszustatten. Bei der

bayerischen Behindertenbeauftragten, Irmgard Badura, ist eine Verbesserung

% Dazu oben S. 199 f.

Die Rolle des Behindertenbeauftragten bei der Umsetzung der UN-BRK

220



ihres Status bereits erfolgt,685 und es ist nicht einzusehen, warum — abgesehen
von Konnexitdt und Kosten — dies auf der gemeindlichen Ebene anders gehand-
habt werden sollte, wo doch anerkanntermaRen auch hier groe Herausforde-

rungen zu meistern sind.

a) Uberwachung der Umsetzung der im Aktionsplan beschriebenen
Malnahmen

Einmal begonnen, muss der Aktionsplanprozess liberwacht werden, damit er
nicht ins Stocken gerat. Wie bei der Erstellung des Aktionsplans, so werden die
Blrger auch hier vom kommunalen Behindertenbeauftragten selbstverstandlich
annehmen, dass er diese Aufgabe Ubernimmt. Und mit dem fertigen, veroffent-
lichten Aktionsplan hort die Arbeit des Behindertenbeauftragten nicht auf, son-
dern sie fangt im Gegenteil erst an. Nun erwarten die Beteiligten, insbesondere
die Burger, die sich engagiert haben, zu Recht, dass die im Aktionsplan bestimm-
ten gemeindlichen MaBBnahmen innerhalb der dafiir vereinbarten Fristen in die
Tat umgesetzt werden. Dabei ist zu bedenken, dass auch fiir die Verwaltungsan-
gestellten, die die MaRnahmen umsetzen sollen, es sich moglicherweise um neue
Aufgaben handelt, fiir die es noch keine Routine gibt, und die im Tagesgeschaft
der Verwaltung leicht untergehen kdnnen. Hier ist der Behindertenbeauftragte in
seiner Eigenschaft als Vermittler zwischen Birgern und Verwaltung besonders
gefragt, da er den Dienstweg nicht einzuhalten braucht und erforderlichenfalls
auch an hoherer Stelle vorsprechen kann. Er, der Interessenvertreter behinderter
Menschen in der Gemeinde, muss quasi die Aufgabe der ,Nervensidge vom
Dienst” ibernehmen und die Verantwortlichen vor Ort immer wieder daran er-
innern, was sie im Rahmen des Aktionsplanverfahrens versprochen haben — und
zwar so lange, bis die Versprechungen erfillt werden. Es erweist sich als ein Vor-
teil des Aktionsplans, dass alles schriftlich festgehalten und mit Fristen versehen
wird. Die Unabhangigkeit des Behindertenbeauftragten stellt sicher, dass er nicht
abgewimmelt werden kann. Uber die im Aufgabenkatalog genannte Aufgabe der

,Koordination von Aktivititen in der Gemeinde” geht seine Uberwachungsfunk-

68> Tatigkeitsbericht der bayerischen Behindertenbeauftragten fir den Zeitraum 01.09.2014 bis

31.12.2015, S. 4, siehe
www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/ta
etigkeitsbericht barrfrei.pdf.
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tion im Aktionsplanverfahren deutlich hinaus. Somit kann man sagen, dass ein
gemeindliches Aktionsplanverfahren zumindest dann, wenn es ehrgeizig betrie-
ben wird, dem kommunalen Behindertenbeauftragten eine Vielzahl neuer Auf-
gaben einbringt. Diese Aufgaben sollten in der Mustersatzung aufgezahlt und in
einer gemeindlichen Satzung Gber den Behindertenbeauftragten niedergeschrie-
ben werden. Der Freistaat Bayern sollte die Konnexitdt im Sinne von Art. 83

Abs. 3, 2. Var. BV anerkennen.

E. Zusammenfassung des vierten Kapitels

Der Behindertenbeauftragte spielt auf allen staatlichen Ebenen eine wichtige
Rolle bei der Umsetzung der UN-BRK. Die Starkung des Behindertenbeauftragten
tragt zu einer effektiven Umsetzung der UN-BRK bei. Bereits mit den Gleichstel-
lungsgesetzen in Bund und Landern erhielt das Amt des Behindertenbeauftrag-
ten — auller in Mecklenburg-Vorpommern — eine gesetzliche Verankerung und
Einbindung in die Behindertenpolitik. Ein Mitspracherecht der Behindertenver-
bdnde bei der Benennung des Behindertenbeauftragten ist nicht durchweg ge-
geben, ware aber erforderlich, um die von der UN-BRK beabsichtigte Partizipati-
on von Menschen mit Behinderung zu verwirklichen. Im Sinne der Selbstvertre-
tung behinderter Menschen — ,Nichts tiber uns ohne uns!“ — sollte der oder die
Beauftragte ein Mann oder eine Frau mit Behinderung sein. Nicht alle Gleichstel-
lungsgesetze der Lander sehen kommunale Behindertenbeauftragte vor, Bayern
hat die Regelungen hiertiber als Sollvorschrift ausgestaltet, das Saarland hinge-
gen als Mussvorschrift. Der Freistaat Bayern sollte im Interesse einer effektiven
Umsetzung der UN-BRK eine Regelung nach saarlandischem Vorbild einfiihren
und vorschreiben, dass kommunale Behindertenbeauftragte von allen Gemein-
den verpflichtend einzurichten sind. Dies ware nach Ansicht der Verf. ohne un-
verhéltnismaRige Einschrankung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts mog-
lich. Gemal der Bayerischen Verfassung wiirde sich eine Pflicht des Freistaates
Bayern zur Bestimmung der Kostentragung fiir neue kommunale Behindertenbe-
auftragte sowie flir neue Aufgaben von kommunalen Behindertenbeauftragten
ergeben. Es sollte den Gemeinden freigestellt sein, ob der Beauftragte haupt-

oder ehrenamtlich bestellt wird, jedoch sollten zusatzliche Aufgaben des kom-
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munalen Behindertenbeauftragten, die mit der Umsetzung der UN-BRK verbun-
den sind, bei dieser Entscheidung unbedingt berlicksichtigt werden. Die Aufga-
ben des kommunalen Behindertenbeauftragten sollten sich — Gbertragen auf die
ortlichen Verhaltnisse — ebenso wie seine Befugnisse an denen der Behinderten-
beauftragten der Lander orientieren. Dementsprechend sollte die gemeindliche
Satzung Regelungen Uber diese Rechte enthalten, und sie sollte fiir VerstoRRe
konkrete Rechtsfolgen — etwa die Nachholung einer unterbliebenen Beteiligung —
vorsehen. Die Bestellung des Beauftragten, seine Rechtsstellung, insbesondere
die Unabhéangigkeit, sein Anforderungsprofil, seine Aufgaben und Rechte, sollten
im Interesse der Rechtsklarheit ebenfalls durch gemeindliche Satzung geregelt
werden. Die Verf. beflirwortet die Starkung des bereits vor Entstehung der UN-
BRK vorhandenen Amtes des Behindertenbeauftragten und hat fiir die kommu-
nale Ebene Vorschlige zur Anderung des BayBGG und zur Uberarbeitung des
Satzungsmusters zu Art. 18 BayBGG unterbreitet. Wiirden die in dieser Arbeit
vorgeschlagenen Mallnahmen umgesetzt werden, wiirde jede Gemeinde einen
Ansprechpartner und Multiplikator fir die Umsetzung der UN-BRK auf ortlicher
Ebene erhalten. Aus voélkerrechtlicher Sicht wiirde die UN-BRK in Deutschland
besser zur Geltung kommen, selbst wenn sie nach Ansicht der Verf. in den Lan-

dern und Kommunen keine Rechtsgeltung erlangt hat.
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Kapitel 5:  Umsetzung der UN-BRK im Freistaat Bayern durch
gesetzliche Regelungen sowie kommunale Aktions- oder

Teilhabeplane

A. Gang der Untersuchung

Dieses Kapitel beleuchtet zunachst die rechtliche und politische Ausgangslage
hinsichtlich der Umsetzung der UN-BRK in Bayern. Eingangs wird das neue, am

17. Januar 2018 in Kraft getretene BayTHG |86

vorgestellt, mit dem eine Neu-
regelung hauptsachlich der Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderung
erfolgt. Es wird untersucht, ob die neuen Regelungen im Einklang mit der UN-
BRK stehen. AnschlieBend wendet sich die Arbeit den Rahmenbedingungen fir
kommunale Aktionspldne in Bayern zu. Die Verf. gibt anhand eigener Recherchen
einen Uberblick iber den Ist-Stand an kommunalen Aktionspldnen Inklusion in
Bayern. Dies geschieht auf der Grundlage von statistischem Material des Frei-
staats Bayern und von im Internet veroffentlichten Aktionsplanen kommunaler
Gebietskorperschaften. Einbezogen werden auflerdem Informationen aus einem
Modellprojekt des Freistaats Bayern, an dem 16 bayerische Kommunen teilnah-

7 und einem

men. Die Ergebnisse des Modellprojekts sind in einem Leitfaden®®
zugehérigen Werkbericht®®® beschrieben. Die weitere Untersuchung konzentriert
sich auf die Frage, ob und inwieweit es gelingt, mittels kommunaler Aktionsplane
den von der UN-BRK intendierten Bewusstseinswandel hin zu einem inklusiven
Verstandnis von Behinderung einzuleiten oder zu unterstiitzen. Zu einer allmah-

lichen Verdnderung der gesellschaftlichen Haltung kénnen in formeller Hinsicht

die Beteiligungsverfahren und in materieller Hinsicht die verschiedensten Aufkla-

%% Bayerisches Teilhabegesetz | (BayTHG I) v. 09.01.18, siche GVBI. 2018, Heft 1, S. 2, gem. § 9
Abs. 1 Satz 1 BayTHG | in Kraft getreten am 17.01.18.
687 . .
Leitfaden siehe
https://www.stmi.bayern.de/assets/stmi/sug/die barrierefreie gemeinde barrierefrei.pdf, im
Folgenden zit.: Leitfaden.
%88 \Werkbericht siehe
www.stmi.bayern.de/assets/stmi/sug/werkbericht modellvorhaben aktionsplan barrierefrei.pd

f, im Folgenden zit.: Werkbericht.
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rungsmalBnahmen, aber auch die inklusive Gestaltung von vorhandenen Angebo-
ten beitragen. Gerade das Beteiligungsverfahren kann selbst schon bewusst-
seinsbildend wirken, indem es so gestaltet wird, dass Menschen mit unterschied-
lichen Behinderungen — getreu dem Motto ,,Nichts (iber uns ohne uns!“ — ernst
genommen werden und als Experten in eigener Sache in Erscheinung treten. Die
Verf. arbeitet vor allem heraus, welcher Grad der Partizipation von Menschen
mit Behinderung in den Gemeinden durch das Aktionsplanverfahren jeweils er-
reicht wurde. Bei den materiellen Anforderungen an kommunale Aktionsplane
untersucht die Verf.,, ob MaRBnahmen getroffen werden, die wie von Art. 8 der
UN-BRK gefordert, zur Bewusstseinsbildung auf kommunaler Ebene beitragen.
Der Schwerpunkt soll aus mehreren Griinden auf diese MaRnahmen gelegt wer-
den: die Recherchen der Verf. haben gezeigt, dass es mitunter solcher MalBnah-
men sogar bedarf, damit Aktionsplanziele Gberhaupt umgesetzt werden. Es liegt
auf der Hand, dass Aktionspldane nur Wirkung entfalten kénnen, wenn sie auch
umgesetzt werden, und dass Inklusion jenseits aller theoretischen Uberlegungen
auch gerade an diesem Punkt scheitern kann. Fir einzelne Aktionsplane wurden
bereits Evaluationen durchgef'uhrt,689 eine wissenschaftliche Untersuchung tber
den Stand der Umsetzung der UN-BRK im Freistaat Bayern bzw. in bayerischen
Kommunen gibt es aber nicht. Um den wichtigen Punkt der praktischen Umset-
zung dennoch nicht ganzlich unerwahnt zu lassen, ging die Verf. einem — hoffent-
lich nicht reprasentativen — Beispiel aus einer bayerischen Stadt nach, in der es
seit Jahren an der Umsetzung einer wichtigen AktionsplanmalRnahme fehlt. Als
Hauptursache fiir die fehlende Umsetzung stellte sich mangelndes Bewusstsein
der verantwortlichen Politiker und der Stadtverwaltung fiir die Dringlichkeit der
Malinahme heraus. Im Unterschied zu MaRnahmen der Barrierefreiheit werden
MaBnahmen zur Bewusstseinsbildung Gberall gleichermalRen erforderlich sein.
Sie dirften diejenigen MaRnahmen sein, die langfristig den nachhaltigsten Effekt

erzielen werden. Sie sollten dazu fiihren, dass im von der UN-BRK intendierten

%% 7 B. Evaluation des 1. Aktionsplans der Landeshauptstadt Miinchen zur Umsetzung der UN-

Behindertenrechtskonvention (UN-BRK), Zwischenbericht v. 29.01.16, siehe
https://www.gemeinsam-einfach-

ma-

chen.de/SharedDocs/Downloads/DE/AS/Aktionsplaene/ap Muenchen Evaulierung.pdf;jsessioni
d=B7CB837EE78A3A811D1708149975DF7A.1 cid330? blob=publicationFile&v=1.
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Idealfall Behinderung als etwas ganz normales wahrgenommen wird; ein Mensch
mit Behinderung sollte in einer inklusiven Gemeinde so selbstverstdndlich dazu
gehoren, dass seine Anwesenheit nicht weiter auffallt. Um sich diesen Idealzu-
stand zu ndhern, missen auf gemeindlicher Ebene MaRRnahmen ergriffen wer-
den, die dem Gberkommenen Bild von Behinderung, den ,Barrieren in den Kop-
fen”, entgegenwirken. Gelingt dies, so werden diese MaBnahmen der Bewusst-
seinsbildung nach der Uberzeugung der Verf. am meisten zu einer echten Inklu-

sion von Menschen mit Behinderung beitragen.

B. Rechtliche und politische Ausgangslage

l. Gesetzliche Neuregelung ab 2018: Bayerisches Teilhabegesetz | (BayTHG |)
—wesentliche Inhalte

1. Leistungen ,wie aus einer Hand"

Ungeachtet der bereits mehrmals angesprochenen fehlenden Rechtsgeltung der
UN-BRK in Bayern ist es dem Freistaat Bayern unbenommen, landesrechtliche

Regelungen zur Umsetzung der UN-BRK zu treffen. Solche finden sich im Bayeri-

690

schen Teilhabegesetz | (BayTHG I) vom 9. Januar 2018.””" Das Gesetz diene dazu,

das bayerische Landesrecht an die durch das Bundesteilhabegesetz (BTHG)**

erfolgten Anderungen im Recht der Eingliederungshilfe anzupassen; es eréffne

692

gesetzgeberische Gestaltungsspielraume auf landesrechtliche Ebene. Dem

BayTHG | soll spater ein BayTHG Il folgen, das die Anpassungen an diejenigen

% Die we-

Teile des BTHG enthalten wird, die erst im Jahr 2020 in Kraft treten.
sentliche Neuerung durch das BayTHG | besteht gem. Art 82 AGSG-neu in einer
Buindelung der Zustindigkeiten der Bezirke.®®* Diese sind nach der neuen Rege-
lung nicht nur, wie bisher, flr die Eingliederungshilfe sondern auch fir andere

parallel an behinderte Menschen zu erbringende Leistungen, etwa die Hilfe zur

690 Bayerischer Landtag, Drucksache 17/18388.

G zur Starkung der Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen (Bun-
desteilhabegesetz — BTHG) v. 23.12.16, BGBI. 2016 | Nr. 66., S. 3234.

92 giehe Bayerischer Landtag, Drucksache 17/18388, S. 1.

Siehe Bayerischer Landtag, Drucksache 17/18388, S. 3.

Siehe Bayerischer Landtag, Drucksache 17/18388, S. 2.
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Pflege zustandig; bisher waren dies die 6rtlichen Sozialamter. Erstmals seit zehn
Jahren, seit der Ubertragung der Zustindigkeit fir die Eingliederungshilfe von
den Sozialamtern auf die Bezirke im Jahr 2008, kdnnen beide Leistungen nach
dem BayTHG | wieder ,wie aus einer Hand“ erbracht werden. Das Auseinander-
fallen der Zustandigkeit in den vergangenen zehn Jahren hatte unnétige, kompli-
zierte Fragen nach der Rechtsnatur der bendétigten Hilfestellung aufgeworfen, die
von den Betroffenen nicht sachgerecht beantwortet werden konnten.
Das BayTHG | erfiillt somit eine langjahrige Forderung der Betroffenen nach nur

einem behérdlichen Ansprechpartner.®®

2. Sozialraumorientierung

Allerdings wirden durch die Verlagerung der Zustandigkeit von der ortlichen auf
die Giberortliche Ebene auch die Gemeinden die Moglichkeit verlieren, in eigener
Zustandigkeit tatig zu werden. Dieser Effekt ist vom Gesetzgeber nicht er-
winscht. § 94 Abs. 3 BTHG verpflichtet die Lander ausdriicklich dazu, ,auf fla-

chendeckende, bedarfsdeckende, am Sozialraum orientierte und inklusiv ausge-

richtete Angebote von Leistungsanbietern hinzuwirken“.**® Die Frage, was unter

Sozialraumorientierung zu verstehen sei, wird — je nach Kontext — unterschiedlich
beantwortet.*®” im Zusammenhang mit der Gestaltung einer inklusiven Lebens-

welt eignet sich die nachfolgend zitierte Definition der Caritas:

,Die Sozialraumorientierung ist ein ganzheitliches Handlungskonzept der
sozialen Arbeit. Im Kern geht es darum, die Lebensbedingungen aller
Menschen in einem Stadtteil, Viertel oder einem &dhnlichen Sozialraum
zu verbessern. lhre Interessen und Bedirfnisse stehen dabei im Vorder-
grund. Das Konzept setzt an den Starken jeder/jedes Einzelnen an und
aktiviert diese. Es soll Menschen in unglinstigen Lebenssituationen er-
mutigen, die Veranderungen in ihrem Wohngebiet selbst in die Hand zu
nehmen. Darliber hinaus werden weitere Ressourcen des Sozialraums
gesucht, vernetzt und zugdnglich gemacht. Dazu gehoren zum Beispiel
Rdaume und Einrichtungen. Basis des sozialrdumlichen Arbeitens sind Ko-

operationen und Vernetzungen zwischen den Einrichtungen und Diens-

5% Siehe Bayerischer Landtag, Drucksache 17/18388, S. 24.

Hervorhebung durch d. Verf.
Siehe www.partizipation.at/sozialraum.html.
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ten der freien Wohlfahrtspflege, der kommunalen Verwaltung, der loka-

len Wirtschaft, der Wohnungswirtschaft, Bildungseinrichtungen, Pfarr-

gemeinden und den zivilgesellschaftlichen Initiativen.“®*®

Die Definition nimmt Bezug auf das Zuhause und die nahe Umgebung eines Men-
schen, den Stadtteil oder das Viertel, in dem er wohnt und die Infrastruktur, die
er dort vorfindet. Damit ist also die gemeindliche Ebene angesprochen, auf der
die Ressourcen fir ein inklusives Zusammenleben bereitgestellt werden miissen.
Um dies zu ermoglichen, ordnet das Gesetz eine Kooperation zwischen den Be-
zirken und den Gemeinden an; das heift, die fir die Leistungen an behinderte
Menschen zustandigen Trager, die Bezirke, missen gem. Art. 84 Abs. 3 BayTHG |
mit den fiir die Daseinsvorsorge zustdndigen Gemeinden, denen die Gestaltung
des Sozialraums obliegt, Kooperationsvereinbarungen schlieBen. Ziel dieser Ko-
operation ist, die Leistungen so zu gestalten, dass die im Sozialraum des behin-
derten Menschen vorhandenen Ressourcen optimal genutzt werden. Eine solche
Sozialraumorientierung ist ganz im Sinne der UN-BRK, denn sie stellt eben nicht
auf die Defizite behinderter Menschen ab, sondern setzt ausdriicklich auf die
Starken des Einzelnen, der dadurch ermutigt und wertgeschatzt werden soll. Die
Definition enthalt also ein Element des Empowerments, das zum Innovationspo-
tential der UN-BRK gehort. Es ist zu begriiRen, wenn derjenige, der eine Leistung
in Anspruch nimmt, in seinem gewohnten Sozialraum verbleiben kann, anstatt
sich in eine weit entfernte Einrichtung begeben zu missen. So kommt es nicht
zur Absonderung von Menschen mit Behinderung; ein Beitrag zur Deinstitutiona-
lisierung im Sinne von Art. 19 UN-BRK wird damit geleistet. Zusatzlich kdnnten

Fahrtkosten auf diese Weise ggf. reduziert werden.

3. Partizipation der LAG Selbsthilfe

Um dem Grundsatz ,,Nichts Gber uns ohne uns” der Konvention gerecht zu wer-
den, sieht das Gesetz in Art. 66 AGSG-neu eine institutionelle Beteiligung der LAG

Selbsthilfe Bayern®®® vor. Dieser behinderungsiibergreifend titige Verband wird

5% Siehe https://www.caritas.de/glossare/sozialraumorientierung.

Die Verf. verwendet hier die gdngige Abkirzung; der vollstandige Name des Verbandes lautet:
Landesarbeitsgemeinschaft SELBSTHILFE von Menschen mit Behinderung und chronischer Erkran-
kung und ihrer Angehérigen in Bayern e.V.; im Gesetzentwurf steht falschlicherweise in Klam-
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landesgesetzlich dazu bestimmt, die Interessen aller Betroffenengruppen zu ver-
treten. Er ist seinerseits verpflichtet, die Beteiligung der jeweiligen Interessen-
vertretungen sicherzustellen. Die Vorschrift verweist auf § 131 SGB IX, der den
Abschluss von Rahmenvertragen zur Erbringung der Leistungen regelt. Die LAG
Selbsthilfe entsendet also gem. Abs. 2 dieser Vorschrift Vertreter zu den Rah-
menverhandlungen Uber die Leistungserbringung und nimmt so im Sinne der
Menschen mit Behinderung Einfluss auf das ,Wie” der Leistungserbringung.
Ebenso ist die LAG Selbsthilfe gem. § 3 BayTHG | i. V. m. §§ 41, 35 ff. AVSG in der
Schiedsstelle nach § 133 SGB IX vertreten. Die Interessenvertreter nehmen gem.
§ 41e Abs. 4 AVSG beratend an den Sitzungen teil, haben jedoch gem. § 41e Abs.
5 AVSG Verschwiegenheit tiber die Sitzungen zu wahren. Das wichtigste Beteili-
gungsrecht dirfte womoglich ihre Teilnahme gem. § 99 AGSG an der Arbeits-
gruppe sein, die sich mit der Bestimmung und stetigen Weiterentwicklung des
Instruments zur Bedarfsermittlung befasst; denn mithilfe der Bedarfsermittlungs-
instrumente, die sich an der ICF orientieren sollen, wird bestimmt, wer Uber-
haupt Zugang zu den Leistungen erhalt. Die Sorge der Betroffenen in der Diskus-
sion des BTHG-Entwurfs war, dass nach bisheriger Bewilligungspraxis Anspruchs-
berechtigte in Zukunft bei der Bedarfsermittlung nach dem BTHG durch das Ras-
ter fallen kénnten. Urspriinglich sollte namlich hierfiir ab 2023 eine Regelung von
,5 von 9 Lebensbereichen mit Unterstilitzungsbedarf” erfolgen, die jedoch auf
starken Widerspruch bei den Verbdnden stieR.”® Aktuell spricht Art. 25 a BTHG
(Anderung des Neunten Buches Sozialgesetzbuch zum Jahr 2023) nur noch von
einer ,grofleren” oder ,geringeren” Anzahl von Lebensbereichen, die bis 2023
gesetzlich naher zu definieren sind.”®® Bis dahin gelten die bisherigen Regelungen
fort. Ob die Zugangsvoraussetzungen damit so ,entscharft” wurden, dass nach
den neuen Bestimmungen niemand aus dem Kreis der Berechtigten fallt, |asst
sich erst feststellen, wenn die Bedarfsermittlungsinstrumente fertig entwickelt
worden sind und von den Behérden angewendet werden. Es wirde jedenfalls

den Zielen der UN-BRK zuwiderlaufen, wenn ausgerechnet bei den Leistungen

mern die Abkiirzung LAGH; dies ist ein Redaktionsversehen und kommt daher, dass der Verband
vor Jahren seinen Namen von LAG Hilfe fiir Behinderte (LAGH) in LAG Selbsthilfe geandert hat.
7% sjehe https://www.der-querschnitt.de/archive/23229.

Siehe https://www.buzer.de/gesetz/12358/a203035.htm.
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der Eingliederungshilfe, einer klassischen Teilhabeleistung, der Kreis der Berech-
tigten verengt werden wiirde. Die Beteiligung der Behindertenverbande in der

Arbeitsgruppe soll dazu beitragen, dies zu verhindern.

4. Zwischenergebnis zum BayTHG |

Das BayTHG | nimmt mit seinen ganzheitlichen Ansadtzen wie der Blindelung von
Zustandigkeiten und der Sozialraumorientierung wichtige Anliegen der UN-BRK
auf und beriicksichtigt Uber die Partizipation der LAG Selbsthilfe Bayern den
Grundsatz ,Nichts Gber uns ohne uns“. Hinsichtlich der Leistungsgewahrung
bleibt abzuwarten, wie sich die neuen Bedarfsermittlungsinstrumente in der Pra-
xis auswirken, das heiRt, ob die angestrebte Vereinheitlichung zu den gleichen
Leistungen wie vorher, zu einer Verbesserung oder zu einer Verschlechterung fir
die Betroffenen fuhrt. Positiv zu bewerten ist, dass Interessenvertreter der LAG
Selbsthilfe durch Beteiligung an der Arbeitsgruppe immerhin Einfluss auf die

Ausgestaltung der Bedarfsermittlungsinstrumente haben.

I. Schwerpunkte der Bayerischen Politik flir Menschen mit Behinderung im
Lichte der UN-Behindertenrechtskonvention — Bayerischer Aktionsplan

Dem Aktionsplan des Freistaats Bayern zur Umsetzung der UN-BRK lassen sich
keine Anhaltspunkte fiir die Umsetzung der UN-BRK auf kommunaler Ebene ent-
nehmen, weil die bayerische Staatsregierung die Ansicht vertritt, der Aktionsplan
kdnne nur MaBnahmen umfassen, fiir die die Staatsregierung selbst verantwort-

702

lich sei.””” Vorgaben fir die Kommunen kénnten aufgrund der kommunalen

Selbstverwaltung nicht getroffen werden.”%

Dies hat zur Folge, dass mit dem
bayerischen Aktionsplan allein keinesfalls eine flichendeckende Barrierefreiheit
bzw. inklusive Gestaltung der Lebenswirklichkeit von Menschen mit und ohne

Behinderung im Freistaat erreicht werden kann.

702 Prognos AG, Studie v. 14.07.2016 im Auftrag des Bayerischen Staatsministeriums fiir Arbeit

und Soziales, Familie und Integration (StMAS), Evaluation des Bayerischen Aktionsplans zur Um-
setzung der UN-Behindertenrechtskonvention, Endbericht, S. 53 f., siehe
https://www.prognos.com/uploads/tx atwpubdb/20161028 Prognos endbericht evaluation fi

nal.pdf.
% Wie vorherige FuRnote.
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. Erklartes Ziel der Bayerischen Staatsregierung: ,,,Bayern barrierefrei 2023

Die Rechtslage, wonach die UN-BRK im Bereich des bayerischen Landesrechts
keine Geltung beansprucht, steht in einem auffallenden Gegensatz zum politi-
schen Umgang mit der Umsetzung der UN-BRK auf Landesebene. Ein bayerischer
Aktionsplan wurde aufgelegt, womit der Eindruck erweckt wurde, die bayerische
Staatsregierung fiihle sich rechtlich an die UN-BRK gebunden. Die Umsetzungs-
bemiihungen sind lobenswert, flihren aber zu Erwartungen bei den Biirgern mit
Behinderung, die letztlich enttduscht werden. Der bayerische Ministerprasident
Horst Seehofer schiirte die Erwartungen, indem er in seiner Regierungserklarung

vom 11.12.2013 in drei kurzen Satzen bekanntgab:

,Fur Menschen mit Behinderung haben wir uns ein sehr ehrgeiziges Ziel
vorgenommen: Bayern wird in zehn Jahren komplett barrierefrei — im

gesamten &ffentlichen Raum, im gesamten OPNV. Dazu werden wir ein

Sonderinvestitionsprogramm ,Bayern barrierefrei 2023 auflegen.“’*

Damit kindigte der bayerische Ministerprasident, wenn man ihn beim Wort
nimmt, eben jene flaichendeckende Barrierefreiheit im Freistaat Bayern an, die
aufgrund des oben genannten Grundsatzes der kommunalen Selbstverwaltung
Uberwiegend auf der Ebene der Gemeinden erreicht werden muss. Wenn man so

will hat er damit etwas versprochen was im Wesentlichen andere erfiillen sollen.
V. Entgegnung von Ulrich Maly, Vorsitzender des Bayerischen Stadtetages

Bei seiner Aussage dirfte Horst Seehofer den Freistaat um einiges fortschrittli-
cher eingeschatzt haben, als er tatsachlich ist. Anders ist der gewahlte Zeitrah-
men von nur 10 Jahren nicht zu verstehen, der allenthalben Verwunderung her-
vorrief und dem Ministerprasidenten Kritik eintrug. Der damalige Vorsitzende
des bayerischen Stadtetages, Ulrich Maly, reagierte mit einer engagierten Rede

im Rahmen einer Pressekonferenz des bayerischen Stidtetages’® auf die Erkls-

7%* BAYERN. DIE ZUKUNFT. Regierungserklarung des Bayerischen Ministerprasidenten Horst

Seehofer, MdL, am 12.11.13 im Bayerischen Landtag, S. 17, siehe www.bayern.de/wp-
content/uploads/2014/07/Regierungserkl%C3%A4rung- Bayern.-Die-Zukunft. .pdf.

7% pie folgenden Aussagen von U. Maly wurden der Pressemitteilung des Bayerischer Stadteta-
ges v. 24.07.14 entnommen, siehe https://www.bay-

staedte-
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rung des bayerischen Ministerpradsidenten: Er sagte, es finde im Moment ,,eine
Exegese” derselben statt, was denn alles unter Barrierefreiheit zu verstehen sei,
wie das Ziel umgesetzt werde, wie, von wem und in welchem Zeitrahmen das
Ganze finanziert werde. Maly forderte, Freistaat und Kommunen missten das
Ziel der Barrierefreiheit gemeinsam definieren und dann verniinftig umsetzen.
AnschlieBend rechnete Maly anhand einiger konkreter Zahlenbeispiele aus den
verschiedenen Bereichen von Barrierefreiheit vor, welche Kosten den Kommu-
nen durch Nachristung barrierefreier MaRnahmen entstehen wiirden. Der Pra-
sident des Stadtetages wies darauf hin, dass die Zeitvorgabe ohne staatliche Hilfe
fur die Kommunen nicht einzuhalten sei, und dass strukturschwache Kommunen
nicht lGiber die notigen Haushaltsmittel verfligten, um den im Rahmen eines Son-
derinvestitionsprogramms notwendigen Eigenanteil aufzubringen. Der Minister-
prasident ruderte alsbald, offenbar erschrocken (iber das AusmaR der zu erwar-
tenden Kosten, zurlick und prazisierte seine Aussage dahingehend, dass jede
Ebene selbst fir die Umsetzung der UN-BRK zustindig sei,’”® womit er sich auf
einer Linie mit den Aussagen im Aktionsplan befand. Maly hatte in seiner Rede
an Seehofer appelliert, diese Fragen auf dem Kommunalgipfel zu klaren, aller-
dings wohl ohne den gewiinschten Erfolg, denn der bayerische Innenminister
Joachim Herrmann bekraftigte als Ergebnis des Gipfels zu diesem Punkt, grund-
sitzlich gelte: jede Ebene sei fur ihren Bereich zustindig.””’ Damit wies der Frei-
staat Bayern die Zustandigkeit und Verantwortlichkeit, die vom Ministerprasi-
denten ausgerufenen Barrierefreiheitsziele auf gemeindlicher Ebene zu verwirkli-
chen, allein den Kommunen zu. Die im Doppelhaushalt 2015/16 insgesamt ein-
geplanten 205 Millionen Euro stehen hingegen nur dem Bereich des Freistaats

708

Bayern und nicht den Kommunen zur Verfliigung.” Ein Sonderinvestitionspro-

tag.de/fileadmin/Downloads/Pressemitteilungen/2014/20140724 Maly zur Barrierefreiheit im
i ffentlichen Raum.pdf.

706 Mittler, Dietrich/Szymanski, Mike, Barrierefrei, aber nur ein bisschen, Stiddeutsche Zeitung v.

01.07.14, siehe www.sueddeutsche.de/bayern/sozialpolitik-in-bayern-barrierefrei-aber-nur-ein-

bisschen-1.2025686.

707 Bayerische Staatszeitung v. 14.11.14, siehe www.bayerische-

staatszeitung.de/staatszeitung/politik/detailansicht-politik/artikel/barrierefrei-light-soll-

genuegen.html.
% Wie vorherige FuRnote.
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799 Enttauscht dariiber duRerte sich

gramm fiir Kommunen wurde nicht aufgelegt.
die LAG Selbsthilfe Bayern.”*® Der behinderungsiibergreifend ausgerichtete Ver-
band betonte auf seiner Homepage, er und seine nach damaligem Stand 106
Mitgliedsverbande seien bereit und in der Lage, das Vorhaben , Bayern barriere-
frei 2023“ mit Rat und Tat zu unterstiitzen, dies sei jedoch nicht auf rein ehren-

amtlicher Basis zu leisten.”*

Selbst die gewiss nicht fir eine besonders regie-
rungskritische Haltung bekannte Bayerische Staatszeitung berichtete von ent-
tauschten Hoffnungen und nannte die Ankilindigung des Ministerprasidenten
,wohl etwas voreilig“. Der Redakteur der Bayerischen Staatszeitung betitelte

w712

dieses Ergebnis mit der Uberschrift ,Barrierefrei light soll geniigen“’*, dhnlich

die Schlagzeile in der Siddeutschen Zeitung: ,Barrierefrei, aber nur ein biss-

chenu 713

V. Streitfrage ,neue Aufgaben” — das Konnexitatsprinzip der Bayerischen Ver-
fassung

Wie bereits im Zusammenhang mit dem Thema des Behindertenbeauftragten
angesprochen, sieht die Bayerische Verfassung seit 2004 ein striktes Konnexi-
tatsprinzip vor. Es besagt in Art. 83 Abs. 3, 2. Var. BV, dass der Freistaat Bayern
eine Regelung zum Kostenausgleich treffen muss, wenn er den Gemeinden die
Erflllung neuer Aufgaben vorschreibt. Im Gegensatz dazu ist flir bereits vor dem
1.1.2004 bestehende kommunale Aufgaben anerkannt, dass fiir sie das bisherige
System des kommunalen Finanzausgleichs und der sonstigen Finanzbeziehungen

714

zwischen Staat und Kommunen gilt.””” Es kommt also bei der Umsetzung von

Inklusionszielen auf kommunaler Ebene entscheidend darauf an, ob die jeweili-

709 Bayerischer Stadtetag, Informationsbrief Nr. 5 - Mai 2017, S. 2, siehe https://www.bay-

staedtetag.de/fileadmin/Downloads/Infobriefe/2017/2017-I1BO5Mai.pdf.

% bie Verf. verwendet hier die gangige Abkirzung; der vollstandige Name des Verbandes lautet:
Landesarbeitsgemeinschaft SELBSTHILFE von Menschen mit Behinderung und chronischer Erkran-
kung und ihrer Angehérigen in Bayern e.V.

! siehe www.lag-selbsthilfe-bayern.de/publikationen/weitere-
beitr%C3%A4ge/stellungnahmen/298-resolution-bayern-barrierefrei-2023.html.

s Bayerische Staatszeitung v. 14.11.14, siehe www.bayerische-
staatszeitung.de/staatszeitung/politik/detailansicht-politik/artikel/barrierefrei-light-soll-
genuegen.html.

713 Mittler, Dietrich/Szymanski, Mike, Barrierefrei, aber nur ein bisschen, Stiddeutsche Zeitung v.
01.07.14, siehe www.sueddeutsche.de/bayern/sozialpolitik-in-bayern-barrierefrei-aber-nur-ein-
bisschen-1.2025686.

" Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 83 Rn. 105; PdK Bayern Art 83 BV, Rn. 161, beide unter
Berufung auf VerfGH, Entsch. v. 28.11.07, Az. Vf 15-VII-05, zit. nach juris, Rn. 197.
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gen Aufgaben bereits vor dem Jahr 2004 bestanden, oder ob es sich um neue
Aufgaben handelt. Sowohl fir die Ansicht, dass die UN-BRK das Thema Inklusion
unter anderem durch Fristsetzung forciert habe, dass sie damit neue, strengere
Standards setze und die sich hieraus ergebenden Aufgaben deshalb auf jeden Fall
als neu zu bezeichnen seien,715 als auch fiir das Argument, Barrierefreiheit stehe
bereits seit Jahren als Anforderung in den Landesgesetzen und ihre Umsetzung
sei daher eine bestehende Aufgabe,’*® sprechen gute Griinde. Jedoch kann die
Frage nach Ansicht der Verf. nicht allgemein entschieden werden sondern ist in
jedem Einzelfall einer gemeindlichen Aufgabe gesondert zu priifen. Hinsichtlich
der Regierungserklarung des bayerischen Ministerprasidenten und der Erwide-
rung des damaligen Prasidenten des bayerischen Stadtetages stellt sich die Frage
nicht, denn Ulrich Maly konstatierte selbst in seiner Rede, die Staatsregierung
habe bislang keine verpflichtenden Vorgaben gesetzt, um eben nicht den Tatbe-
stand der Konnexitat auszulésen. Malys Hinweis, es sei problematisch, wenn die
Staatsregierung Wiinsche wecke, die andere erfillen missten, weist zwar in die
Richtung der Konnexitat, ist aber weniger ein juristisches Argument als vielmehr
eine moralische Mahnung an die Verantwortung der bayerischen Staatsregie-
rung. Die von d. Verf. vorgeschlagene Ingeltungsetzung der UN-BRK im Freistaat
Bayern wirde das Problem auf faire Art und Weise |6sen, denn dann ware ein-
deutig ein Fall der Konnexitat gegeben und derjenige, der etwas versprochen
hat, in diesem Fall der Freistaat Bayern, vertreten durch den Ministerprasiden-
ten, muisste auch fiir die Finanzierung sorgen. Dann waren alle Bereiche, in de-
nen inklusive Bedingungen im Sinne der UN-BRK erst hergestellt werden mussen,
als neue Aufgaben zu qualifizieren. Betrachtet man allein den Aufwand fiir ein
Aktionsplanverfahren, so ist offenkundig, dass auf die Gemeinden durchaus et-
was Neues zukommt. Beim Aktionsplan sind es ja nicht nur die einzelnen MaR-
nahmen, die Kosten verursachen; von einigen von diesen kdnnte man womaoglich
sagen, dass MalBnahmen der Barrierefreiheit nach dem BayBGG oder der Bayeri-
schen Bauordnung von der Gemeinde schon langer hatten durchgefiihrt werden
sollen und dass es bestehende Aufgaben seien. Spatestens bei der Planung des

Aktionsplanverfahrens selbst miisste man aber zugeben, dass es eine neue Auf-

% 50 Knéusl, PUBLICUS 2011, 6, 7.

718 5o Miiller, Amtschef StMUK, auf Knéus/ replizierend in PUBLICUS 2011, S. 27.
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gabe ist, weil derartige Verfahren vor Inkrafttreten der UN-BRK nicht durchge-
fliihrt wurden. So beauftragte etwa die Stadt Traunstein ein Planungsbiro mit der

17 In dem in der

Erstellung eines Konzepts und investierte dafiir 40.000 Euro.
vorangehenden FuBnote benannten Artikel im Traunsteiner Tagblatt fehlt der
Hinweis, dass die Modellkommunen Planungskostenzuschiisse vom Freistaat

18 Es |4sst sich festhalten, dass in Wahrheit nicht rechtliche

Bayern erhielten.
Argumente, sondern die Finanzen der Grund fir die Zuriickhaltung der bayeri-
schen Staatsregierung sind. Aus diesem Grund erwartet die Verf. nicht, dass die
von ihr vorgeschlagene Ingeltungsetzung in absehbarer Zeit tatsachlich erfolgt.
Bis dahin wird sich die bayerische Staatsregierung, wie bisher, mit Aufgabenzu-
weisungen an die Gemeinden zur Herstellung Inklusion auf kommunaler Ebene,

zurlickhalten, sodass sich das Problem der Konnexitdt, worin sich Maly und

Seehofer einig waren, nicht stellt.

C. Tatsachliche Ausgangslage zur Inklusion in bayerischen Gemeinden

Bezeichnung: Aktions- oder Teilhabeplane

Die kommunalen Plane zur Umsetzung der UN-BRK werden unterschiedlich be-
zeichnet und haben manchmal sachliche, manchmal mehr oder weniger fanta-
sievolle Titel, aus denen einpragsame Abkirzungen gebildet werden, z.B. , Mitei-
nander Inklusiv Kempten (MIK)“.”*® Neben der Bezeichnung , Aktionsplan Inklusi-
on” fir kommunale Aktionspldne ist auch der Begriff , Teilhabeplan fiir Men-
schen mit Behinderung” haufig anzutreffen, den die Verf. im Sinne der Vermei-
dung von Fremdwortern urspriinglich bevorzugt hatte. Man konnte den , Akti-
onsplan Inklusion” alternativ als ,lokalen”, ,kommunalen®, ,ortlichen”, ,ge-
meindlichen” bzw. ,stadtischen” Teilhabeplan fiir Menschen mit Behinderung

bezeichnen; dagegen spricht jedoch, dass der Begriff ,Teilhabeplan® inzwischen

anderweitig besetzt ist. Ein Teilhabeplan gem. § 19 SGB IX in der ab 01.01.2018

7 Artikel ,Die Finanzierung nicht ausblenden®, Traunsteiner Tagblatt v. 31.07.14, siehe

https://www.traunsteiner-tagblatt.de/startseite artikel,-die-finanzierung-nicht-ausblenden-
arid,152300.html.

718 Bayerisches Staatsministerium des Innern, fiir Bau und Verkehr, Pressemitteilung v. 25.07.14,

siehe https://www.stmi.bayern.de/med/pressemitteilungen/pressearchiv/2014/255/index.php.

" siehe Aktionsplanverzeichnis.
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geltenden Fassung’® ist namlich ein sich auf Einzelpersonen beziehendes stan-
dardisiertes Planungsinstrument des Rehabilitationsrechts. Um keine Verwechs-
lungen hervorzurufen und die Begrifflichkeiten der UN beizubehalten, wird in
dieser Arbeit der Begriff Aktionsplan verwendet, womit der kommunale Aktions-

plan Inklusion gemeint sein soll.
Il. Die Besonderheit der Bezirksebene im Freistaat Bayern

Eine bayerische Besonderheit ist die Aufteilung des Staatsgebiets in sieben Re-
gierungsbezirke, die in Art. 9 Abs. 1 BV als ,Kreise” bezeichnet werden. Diese
wiederum sind in die Landkreise eingeteilt, die in Art. 9 Abs. 2 BV als ,Bezirke”
bezeichnet werden. Damit ist die verfassungsrechtliche Terminologie — aus histo-
rischen Griinden — genau umgekehrt zu der des einfachen Rechts.”?! Nach Art. 10
Abs. 1 BV besteht fiir das Gebiet jedes Kreises und jedes Bezirks ein Gemeinde-
verband als Selbstverwaltungskorper. Mit den Bezirken gibt es also in Bayern
eine ,dritte kommunale Ebene neben den Gemeinden, Markten und Stadten

sowie den Landkreisen und kreisfreien Stidten.”?? Die Bezirke sind nicht nur

Betreiber von Wohn- und Pflegeeinrichtungen und Berufsfachschulen,’?® son-
dern seit 2008 gem. Art. 81 Abs. 1, 82 Abs. Nr. 1 AGSG’** auch als tiberértliche
Sozialhilfetrager zustandig fiir die Eingliederungshilfe fliir Menschen mit Behinde-
rung. Ab 2018 erhalten sie, wie zuvor beschrieben, durch das BayTHG | dariber
hinaus auch die Zustandigkeit fiir die Hilfe zur Pflege. Von den Bezirken in Bayern
wird also dartber entschieden, ob behinderte Menschen einen Platz in einer
WfbM erhalten, ob sie einen Fahrdienst in Anspruch nehmen kdnnen, ob und
wieviel individuelle Pflege und Unterstiitzung, zum Beispiel in Form der personli-

chen Assistenz, ihnen gewahrt wird oder ob ihnen zugemutet werden soll, in Ein-

richtungen zu leben. Dies hat wiederum unmittelbaren Einfluss darauf, ob Men-

720G zur Starkung der Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen (Bun-

desteilhabegesetz - BTHG) v. 23.12.16, BGBI. | S. 3234, 3243-3244.

72! Siehe Wolff in: Lindner/Méstl/Wolff, Art. 9 Rn. 3.

Broschiire ,,Der Bayerische Bezirketag — Kommunaler Spitzenverband der Bezirke in Bayern”,
S. 2, siehe http://www.bay-

bezir-

ke.de/downloads/db7312ecc48ae654540549e281765f96 Flyer Der%20Bayerische%20Bezirketa
g 2017.pdf.

72 Broschiire ,Der Bayerische Bezirketag — Kommunaler Spitzenverband der Bezirke in Bayern®,
S. 4, wie vorherige FulRnote.
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schen mit Behinderung selbstbestimmt leben, am Leben in der Gemeinschaft
teilnehmen und ihre von der UN-BRK gewdhrten Rechte und Grundfreiheiten in
vollem Umfang genielRen kdnnen. Die Zustandigkeit der Bezirke haben auch die
Kommunen bei ihrer 6rtlichen Teilhabeplanung zu beachten. In einigen Aktions-
planen bayerischer Kommunen wird deshalb zutreffend ausgefiihrt, ein kommu-
naler Teilhabeplanungsprozess miisse in Bayern im Gegensatz zu anderen Bun-
desldndern wie Baden-Wiirttemberg oder Rheinland-Pfalz unter besonderen
Bedingungen erstellt werden. Eine kommunale Teilhabeplanung ohne enge Ab-
stimmung mit dem fir die Eingliederungshilfe zustdndigen Bezirk sei somit wenig

zielfiihrend.”®®

Der Bezirk Oberbayern ist zwar an einigen Aktionsplanverfahren
beteiligt,’?® hat aber selbst als Aufgabentrager keinen Aktionsplan Inklusion er-
stellt, und auch fiir eine Planung ist nichts ersichtlich. Ahnlich ist die Situation im
Bezirk Oberpfalz; hier ist lediglich ein Tagesordnungspunkt in einer Sitzung des
Sozialhilfeausschusses des Bezirkstages im Jahr 2012 dokumentiert: TOP 19 -
Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention — Inklusion Aktionsplan fir den
Bezirk Oberpfalz.727 Von einer Umsetzung erfahrt man nichts. Der Bezirk Unter-
franken hat die mit insgesamt 10.000 Euro dotierten Unterfrankischen Inklusi-
onspreise in den vier Kategorien ,Bildung und Erziehung”, ,Arbeit”, ,Wohnen“

28 selbst aber

sowie , Freizeit, Kultur und Sport, Natur und Umwelt” ausgelobt,
keinen Aktionsplan Inklusion erarbeitet. Im Bezirk Mittelfranken ist ein Aktions-

planin Vorbereitung.729

27 B.im Aktionsplan der Stadt Rosenheim, S. 6, und im Aktionsplan des Landkreises Augsburg,

S. 10, siehe jeweils Aktionsplanverzeichnis.

728 Siehe www.bezirk-oberbayern.de/Soziales/Sozialplanung/TeiLhabeplanung-und-Aktionsplan.
Siehe Amtsblatt der Regierung der Oberpfalz Nr. 5/2012, Seite 47, Bekanntmachung des Prasi-
denten des Bezirkstages der Oberpfalz v. 05.06.12 Uber die Sitzung des Sozialhilfeausschusses des
Bezirkstages der Oberpfalz (TOP 19), www.docplayer.org/55411384-Regierung-der-oberpfalz-
amtsblatt.html.

"% siche Flyer unter https://www.bezirk-
unterfranken.de/informationen/veroeffentlichungen/m 16955.

7 Siehe Pressemitteilung v. 14.06.17 unter www.bezirk-

mittelfran-

ken.de/index.php?id=75&tx_news pil%5Bnews%5D=1846&tx_news pil%5Bcontroller%5D=Ne
ws&tx _news pil%5Baction%5D=detail&cHash=a40affe51d982ee0aal37af442e625%¢.
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. Bereits erfolgte MaBnahmen zur Inklusion auf kommunaler Ebene — Mo-
dellprojekt und Aktionsplane

1. Kommunale Aktionsplane und Aktionsplan-Entwdrfe in Bayern

Auf der Internetseite www.gemeinsam-einfach-machen.de wurden bisher verof-

fentlichte Aktionspléane der verschiedenen Ebenen sowie von Institutionen ge-
sammelt,730 einschliellich zahlreicher kommunaler Aktionsplane, von denen aber
lediglich flinf aus bayerischen Gemeinden, Landkreisen und Bezirken stammen,
namlich die Aktionsplane der Landeshauptstadt Minchen, der Stadt Wirzburg,
der Landkreise Rosenheim und Unterallgdu sowie des Bezirks Schwaben. An-
scheinend wird diese Internetplattform nicht regelmaBig aktualisiert, denn es
fehlen mehr bayerische Gemeinden und Landkreise als verzeichnet sind; nach
Recherchen der Verf. verfligen auRerdem die Stidte Ingolstadt, Neuotting, Ro-
senheim und Kempten sowie die Landkreise Regensburg, Starnberg, Augsburg,
Minchen, Fiirstenfeldbruck und Ostallgdu Gber Aktionspliane.”! Stadt und Land-
kreis Aschaffenburg haben gemeinsam ein integriertes Gesamtkonzept erarbei-
tet, das neben den Belangen von Menschen mit Behinderung auch die Belange

32 Damit vergroRRert sich die Zahl

der Seniorinnen und Senioren beriicksichtigt.
der bayerischen kommunalen Aktionsplane zwar immerhin auf sechzehn, den-
noch Uberrascht eine niedrige zweistellige Anzahl angesichts der 7 Bezirke, 71

733 Mathema-

Landkreise und 2.056 Gemeinden, Markte und Stadte in Bayern
tisch ausgedriickt haben also nur 7,5 Promille der insgesamt 2.134 bayerischen
Gebietskorperschaften einen Aktionsplan Inklusion. Es ist moglich, dass unverof-
fentlichte Aktionsplidne Inklusion existieren; im Sinne der Offentlichkeitsarbeit
ware es aber unklug, sie erarbeitet zu haben und dies dann nicht zu erwdhnen. In

einigen bayerischen Kommunen sind nach Recherchen d. Verf. Aktionsplanver-

% Der direkte Link zu den Aktionsplanen der kommunalen Ebene lautet: www.gemeinsam-

einfach-

ma-

chen.de/GEM/DE/AS/Aktionsplaene/Aktionsplaene Landkreise Kommunen Staedte/aktionsplae
ne landkreise kommunen staedte node.html.

! Nachweise siehe Aktionsplanverzeichnis, bayerische Aktionsplane mit * gekennzeichnet.

Siehe Aktionsplanverzeichnis.

Angaben laut http://bayern.de/freistaat/staat-und-kommunen/bezirke-landkreise-staedte-

und-gemeinden.

732
733

238



734

fahren im Gange, z.B. in den Landkreisen Ebersberg™™", WeiIheim—Schongau735,

738 h739

Kelheim”®®, in den Stidten Ansbach’®’, Memmingen’™®, Flrth"™, Bayreuth740 und

Regensburg’*. Fir den Bezirk Mittelfranken gibt es, wie erwéhnt, einen Aktions-

£.74

planentwurf.”*? Uber einen Aktionsplan fiir den Bezirk Niederbayern haben im

Herbst 2017 die niederbayerischen Behindertenbeauftragten bei einem Treffen

beraten.”*

Auch wenn diese kommunalen Aktions- oder Teilhabepldne innerhalb
der Jahre 2018 oder 2019 fertiggestellt werden sollten, und unter Berlicksichti-
gung der Moglichkeit, dass weitere, von der Verf. nicht aufgefundene Aktions-
pldne existieren, bleibt die Anzahl kommunaler Aktionspldne vorerst im einstelli-
gen Prozentbereich. Um zu erreichen, dass wenigstens jede zehnte Gebietskor-
perschaft in Bayern einen Aktionsplan Inklusion bekdme, misste sich die Zahl
vom jetzigen Standpunkt aus gesehen fast verzwanzigfachen. Selbst dann ware
man von dem Ziel der flaichendeckenden Barrierefreiheit in Bayern noch weit
entfernt. MaBnahmen der Bewusstseinsbildung seitens des Freistaates Bayern

sind also dringend notwendig, soll sich — zeitnah oder langfristig — etwas verbes-

sern.

2. Modellprojekt der Bayerischen Staatsregierung mit 16 Modellgemeinden
a) Auswahl der teilnehmenden Modellgemeinden

Wie bereits erwahnt legte die Bayerische Staatsregierung kein Sonderinvestiti-

onsprogramm auf, auf das die Kommunen Zugriff hatten. Stattdessen fiihrte sie

34 siehe www.lra-ebe.de/Leben/Demografie-

Gesellschaft.aspx?view=/kxp/orgdata/default&orgid=91a15101-5fbf-468d-8e9b-1d6e7371d44d.
3 Eiir diesen Landkreis wurde eine Studie zur értlichen Angebots- und Teilhabeplanung durchge-
fuhrt, siehe www.weilheim-

schongau.de/Inhalt/Stichworte A 7/ ST IV/Teilhaberat/Gesamtergebnis.pdf.

3 siehe www.landkreis-kelheim.de/Dox.aspx?docid=2a9bed45-e149-4347-982b-
a3643ef6ad87&orgid=bd6ee792-01f7-4296-a571-4175d46aeb9a.

37 siehe www.behindertenbeirat-ansbach.de/index.php?id=32.

Siehe www.lokale-mm.de/news/aktionsplan-inklusion-20-projekte-drei-jahren/.

Siehe Beschlussvorlage des Fiirther Stadtrates SzA/088/2015 v. 16.02.15, Betreff: Kommunaler
Aktionsplan Inklusion, http://stadtrat.fuerth.de/vo0050.php? kvonr=50081&voselect=47053.
0 siehe www.bayreuth.de/rathaus-buergerservice/leben-in-bayreuth/menschen-mit-
behinderung/aktionsplan-inklusion.

" Auskunft des kommunalen Inklusionsbeauftragten der Stadt Regensburg, Frank Reinel, per E-
Mail an d. Verf. v. 04.09.2017.

2 puskunft der Behindertenbeauftragten des Bezirks Mittelfranken, Amely Weif3, per E-Mail an
d. Verf. v. 12.09.2017.

7 siehe www.wochenblatt.de/nachrichten/kelheim/regionales/Niederbayerische-
Behindertenbeauftragte-beraten-Aktionsplan-Inklusion-;art1176,474519.
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ein Projekt mit 16 Modellkommunen aus allen sieben bayerischen Regierungsbe-
zirken durch. Die Modellkommunen sind: Bad Kissingen, Bad Windsheim, Eggen-
felden, Grafenau, Glinzburg, Hochstadt an der Donau, Kronach, Kulmbach, Lit-
zendorf, Marktoberdorf, Mitterteich, Neumarkt in der Oberpfalz, Stadtprozelten,

Starnberg, Traunstein und Wassertrl'jdingen.744

Ziel des Projektes war in erster
Linie, einen Leitfaden fiir die Barrierefreiheit von Gemeinden zu erstellen. Ent-
sprechend wurden die Stadte und Gemeinden von der bayerischen Staatsregie-
rung gemeinsam mit den kommunalen Spitzenverbdnden nach Kriterien ausge-

wahlt, die im Werkbericht wie folgt beschrieben werden:

»Ausgewadhlt wurden groRRe und kleine Stadte und Gemeinden, landlich
und stadtisch gepragte Orte, siedlungsstrukturell eher kompakte Ge-
meinden und solche mit vielen Ortsteilen, Gemeinden in iberwiegend
ebenem Geldnde sowie in hiigeliger Landschaft oder mit starker Topo-
grafie. Bericksichtigt wurden auch rdaumliche Zasuren, Engstellen und
hochfrequentierte DurchgangsstraRen sowie stadtebaulich und denk-
malschutzrechtlich sensible, schiitzenswerte historische Zentren. [...]
Aufgrund der relativ knapp angesetzten Erarbeitungszeit wurden Stadte
und Gemeinden mit Erfahrungen in stadtebaulichen ErneuerungsmafR-
nahmen ausgewahlt, die aktuell in ein Stadtebauférderungsprogramm

. 7
aufgenommen sind.“’*

b) Enges Korsett bei der Planung: die Zeitvorgabe

Am Zeitrahmen und an den Auswahlkriterien ist erkennbar, dass der Fokus dieser
MaBnahme auf der zeitnahen Erstellung eines Leitfadens lag, und nicht auf der
moglichst flaichendeckenden Herstellung eines inklusiven Lebensraums fiir Men-
schen mit und ohne Behinderung. Hatte die bayerische Staatsregierung tatsach-
lich erreichen wollen, dass Gemeinden Aktionsplane erstellen, die inhaltlich und
in der Art des Zustandekommens den in dieser Arbeit vorgestellten Kriterien ent-
sprechen, und dass Gemeinden Fortschritte in Sachen Inklusion, und nicht nur im
Teilbereich ,Barrierefreiheit” erzielen, so hatte sie die Erarbeitungszeit gerade

nicht ,knapp ansetzen” diirfen. ,Startschuss” des Projektes war namlich laut

744 Werkbericht, S. 4.

7% \Werkbericht S. 6; genauer aufgefachert in Bayerischer Landtag, Drucks. 17/7492, S. 1 ff.
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Werkbericht am 24.06.2014, die Abgabe der Aktionsplane erfolgte Ende Januar
2015,”*® die Gemeinden hatten also fir das gesamte Aktionsplanverfahren nur
sieben Monate Zeit. Damit wurde ihnen die Moglichkeit genommen, das Beteili-
gungsverfahren individuell nach eigenen Ideen breit anzulegen und sich dafiir so
viel Zeit zu lassen wie noétig. Fir ,,Geduld und Experimentierfreude”747, die im
Leitfaden angemahnt werden, lieR die Bayerische Staatsregierung durch das ge-
wahlte Setting den Gemeinden keinen Raum. Einheitliche Zeitvorgaben fir ver-
schiedene Gemeinden sind ohnehin kontraproduktiv, erst recht, wenn die Ge-
meinden gerade aufgrund ihrer Unterschiedlichkeit ausgewahlt wurden. Inhalt-
lich stehen in der obigen Beschreibung stadtebauliche MalRnahmen erkennbar im
Vordergrund, die im Leitfaden moglichst breit abgebildet werden sollten, wah-
rend eine positive Grundhaltung von Verwaltung und Blrgern gegenliber dem
Thema Inklusion, eine nicht unwichtige Voraussetzung fir das Gelingen eines
Aktionsplans, bei der Auswahl der Stadte und Gemeinden offenbar Gberhaupt

keine Bericksichtigung fand.

c) Gestaffelter Planungskostenzuschuss

Der Freistaat Bayern gewahrte den Modellkommunen einen gestaffelten Pla-

nungskostenzuschuss. Stadte und Gemeinden mit bis zu 20.000 Einwohnern be-

748

kamen 20.000 Euro, gréoBere Kommunen 25.000 Euro.”™ Fiir die oben als Beispiel

749 ergibt sich

genannte Stadt Traunstein, deren Einwohnerzahl unter 20.000 liegt,
unter Berlicksichtigung eines Zuschusses in H6he von 20.000 € somit ein Eigen-

anteil an den Planungskosten in Hohe von immerhin ebenfalls 20.000 €.

7% Werkbericht S. 7.

Leitfaden, S. 21.

Bayerisches Staatsministerium des Innern, fiir Bau und Verkehr, Pressemitteilung v. 25.07.14,
siehe https://www.stmi.bayern.de/med/pressemitteilungen/pressearchiv/2014/255/index.php.
" Faltblatt der Stadt Traunstein von 2014, siehe
https://www.traunstein.de/media/1209/faltblatt2014-zahlen-und-daten.pdf.

747
748
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d) Umsetzung des Projektes und Offentlichkeitsarbeit in den Modell-
gemeinden

(1) Erwartungen an das Ergebnis der Recherche zu den Modellge-
meinden

Laut Werkbericht wurden MaRRnahmen zur Barrierefreiheit ergriffen und in allen
Gemeinden Aktionspliane’° erstellt. Als Ergebnis wire neben den baulichen Ver-
besserungen zu erwarten gewesen, dass die 16 Gemeinden ihren Aktionsplan im
Internet veroffentlicht hatten, denn die Veroffentlichung gehort zum Aktions-
planverfahren; durch sie werden die im Aktionsplanverfahren geforderten Krite-
rien Transparenz und Partizipation sichergestellt. Auf den ,barrierefrei gestalte-
ten Internetauftritt”, den die Gemeinde einrichten sollte, weist auch der Leitfa-

1 AuBerdem wird eine Multiplikatorenfunktion erreicht, weil jeder ver-

den hin.
offentlichte Aktionsplan ein potentielles Muster, eine Anregung, fiir andere Ge-
meinden sein kann. Fehlt eine Veroffentlichung im Internet, so lasst dies man-
gelnde Sensibilitat fiir das Thema erkennen, weil es bedeutet, dass Barrierefrei-
heit, Inklusion und Modellprojekt als nicht allgemein interessant oder wichtig
genug fir die Homepage eingestuft wurden. In gleicher Weise wie Aktionspldne
mussten auch Teilschritte und Zwischenziele dokumentiert worden sein. Ware
dies, wie in den unter 1. vorgestellten Gemeinden, in der sonst {iblichen Form
geschehen, hitte eine Internetrecherche entsprechende Ergebnisse hervorbrin-
gen missen. Die Verf. Uiberpriifte fir jede der teilnehmenden Gemeinden an-
hand der im Internet zugadnglichen Quellen, ob ein Aktionsplan dokumentiert ist,
mit dem Ergebnis, dass dies fiir keine der Modellkommunen zutrifft. Allerdings

stehen die im Werkbericht veroffentlichten Informationen natirlich im Internet

zur Verfigung.

(2) Ergebnis der Recherche zu den Modellgemeinden

Die Uberpriifung ergab im Einzelnen: Auf der Internetseite von Bad Kissingen
findet sich keinerlei Hinweis auf ein Aktionsplanverfahren. Dies erstaunt umso
mehr, als die Gemeinde Ende Juni 2016 den ,Startschuss fir das Gemeindeent-

wicklungskonzept” gab. Dies wird auf der Internetseite erwdhnt, ohne dass in

730 Werkbericht, S. 6.

31 Leitfaden, S. 21.
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irgendeiner Weise auf den Gesichtspunkt der Inklusion eingegangen wird.””? An-
gesichts der Tatsache, dass ein Aktionsplan sozusagen ein behindertenpolitisches
Entwicklungskonzept darstellt, das nur dann zum gewiinschten Inklusionsziel
fihren kann, wenn es mit allen anderen Konzepten der Gemeinde abgestimmt
ist, stellt dies ein grobes Manko dar. Den Grund fiir die fehlende Abstimmung
vermutet die Verf. darin, dass die Kommunen von der bayerischen Staatsregie-
rung fur das Projekt ausgewdhlt wurden und ihnen ,von aullen” aufgegeben
wurde, einen Aktionsplan Inklusion zu erstellen. Dadurch kdnnten den politisch
Verantwortlichen vor Ort die notige Sensibilitat fiir das Thema gefehlt haben. Ein
Aktionsplanverfahren braucht mindestens eine Person vor Ort oder eine oOrtliche
Initiative, die sich als Motor der Inklusion in der Gemeinde verstehen. Fehlen
solche ,Motoren”, dann fehlt auch ein Stlick des Engagements, der positiven
Energie, die ein Aktionsplanverfahren typischerweise ausmachen und letztlich
auch dessen Umsetzung zum Erfolg flihren. Insofern liefert Bad Kissingen maog-
licherweise ein Beispiel dafir, dass irgendwie gearteter Zwang im Aktionsplan-
verfahren nicht zum Ziel fihrt. Erfolglos verlief die Recherche fiir Bad Winds-
heim753, Kulmbach”* und WassertrUdingen755, auf deren Internetseiten sich je-
weils kein Hinweis auf Inklusion auf kommunaler Ebene findet. In Wassertridin-
gen, wo seit Mai 2017 die Vorbereitungen flr die im Jahr 2019 stattfindende
Landesgartenschau laufen,”®® hitte sich aufgedringt, gerade auf der Garten-
schau, die ein Publikumsmagnet sein soll, inklusive Angebote zu machen und fiir
diese entsprechend auf der Internetseite zu werben. Diese Chance wurde offen-
bar verschenkt. Fir die Gemeinde Eggenfelden757 konnte ebenfalls kein Ergebnis
verzeichnet werden, von einer positiven Presseberichterstattung tiber Inklusion
im Kindergarten758 einmal abgesehen. Die Stadt Grafenau rief in Zusammenar-

beit mit der Caritas und der Lebenshilfe im Jahr 2016 einen ,Tag der Barriere-

32 Sjehe

https://www.badkissingen.de/de/stadt/stadtentwicklung/gemeindeentwicklungskonzept/index.
html.

733 Siehe http://stadt.bad-windsheim.de/stadtbw.

Siehe www.kulmbach.de/xist4c/web/Aktuelles id 41 .htm.

Siehe www.wassertruedingen.de/index.php?id=0,1.

Siehe www.wassertruedingen2019.de.

Siehe www.eggenfelden.de/index.php/de/gesellschaftliches-
leben/soziales/behinderteneinrichtungen.

738 Siehe www.pnp.de/lokales/landkreis_rottal inn/eggenfelden/857260 Ein-Wunder-namens-
Inklusion.html.

754

755

756

757
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759

freiheit” aus und initiierte die Umsetzung von Mallnahmen.””” Auf der Internet-

seite der Stadt Grafenau selbst finden sich allerdings keine Hinweise auf stadti-

0

sche InklusionsmaRnahmen,’® wohingegen es im Landkreis Freyung-Grafenau

71 Dje Stadt Giinzburg bestellte im Rah-

einen sehr aktiven privaten Verein gibt.
men des Modellprojekts eine auf den Rollstuhl angewiesene Birgerin zur ehren-
amtlichen kommunalen Behindertenbeauftragten.”®® Hinweise auf ein Aktions-
planverfahren oder auf weitere MalRnahmen sucht man aber auf der Homepage
der Stadt Gilnzburg vergeblich.763 Hochstadt an der Donau stellte auf seiner
Website unter der Uberschrift ,Hochstadt barrierefrei 2023 — bitte helfen Sie
mit“ einen Erhebungsbogen zum Download bereit, mit dem Barrieren gemeldet
werden sollten. Die Seite wurde inzwischen entfernt und ist nur noch im Archiv

764

verfigbar.”” Vom weiteren Fortgang des Aktionsplanverfahrens erfahrt man

allerdings nichts. In Kronach wurde offenbar kommuniziert, dass das Modellpro-
jekt im Stadtrat behandelt wurde; Hinweise auf das laut Werkbericht vorange-
gangene Beteiligungsverfahren in Form einer Biirgerversammlung fehlen jedoch,

wie folgende Meldung zeigt:

,Die Stadtratsfraktionen der CSU und Freien Wahler (FW) haben ge-
meinsame Positionen fir das Modellprojekt "Kronach Barrierefrei 2023"
erarbeitet. Die Planungsleistungen fiir moégliche MaBnahmen werden
dabei komplett von Freistaat Bayern getragen. In Form eines Eckpunkte-
papiers wollen die beiden Fraktionen nun politische Handlungsebenen

definieren.“’®

Die Gemeinde Litzendorf berichtet auf einer Unterseite ihrer Homepage Uber

766

laufende Projekte in der Gemeinde.”™ Der Begriff Inklusion erscheint dort nicht,

9 siehe https://www.caritas-frg.de/aktuelles/presse/grafenau-barrierefrei.

Siehe www.grafenau.de/stadt-grafenau/rathaus-service/stadtverwaltung/aktuelles.
Inklu-Net e.V., siehe www.inklunet-frg.de.

Siehe www.guenzburg.de/aktuelles/nachrichten/details/news/guenzburg-hat-jetzt-eine-
behindertenbeauftrag-

te/?tx_news pil%5Bcontroller%5D=News&tx _news pil%5Baction%5D=detail&cHash=8d68083d
54dffac83023e342abf30792.

78 siehe www.guenzburg.de/buerger/rathaus/einrichtungen-behoerden/soziale-einrichtungen.
Siehe
http://web.archive.org/web/20141016024348/http://hoechstaedt.de/index.php/aktuelles.

78 siehe www.infranken.de/regional/kronach/Kronach-Fuenf-Ziele-zur-Barrierefreiheit-
definiert;art219,892889.

788 Siehe www.litzendorf.de/index.php?id=2320,16.
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was jedenfalls als Mangel an inklusiver Offentlichkeitsarbeit zu bewerten ist. Die
Beschreibung auf der Internetseite ldsst aber erkennen, dass die Gemeinde be-
miiht ist, ihre Projekte auch untereinander zu koordinieren, sodass moglicher-
weise das Inklusionsprojekt durchaus mit den anderen, bestehenden Konzepten
zusammengefihrt wird. Zusatzlich weist die Gemeinde Litzendorf auf die Barrie-
refreiheit ihrer Internetseiten hin, die ein Ergebnis des Modellprojektes sei.”®’
Auf der Internetseite der Stadt Marktoberdorf ist ein Hinweis auf das Modellpro-
jekt sowie auf den in dessen Rahmen erstellten MaRnahmenkatalog ,,Markto-
berdorf fur alle“ enthalten,’®® ohne dass man diesen MaRnahmenkatalog selbst
irgendwo dokumentiert finden wirde. Das erstaunt, denn die Behindertenbeauf-
tragte der Stadt Marktoberdorf, Waltraud Joa, ist zugleich Behindertenbeauf-

9

tragte des Landkreises Ostallgéiu,76 und dieser Landkreis wiederum hat einen

770

ausfiihrlichen und gut dokumentierten Aktionsplan.””” Ahnlich sieht es in der

Stadt Mitterteich aus. Auch hier gibt es eine Internetseite mit Informationen zum
Modellprojekt und zu dessen Fortgang,’’! jedoch nicht den Aktionsplan selbst zur

Ansicht oder zum Download. Stadtprozelten erwdahnt das Modellprojekt und ver-

772

linkt dorthin, veroffentlicht aber ebenfalls keinen Aktionsplan.”’ < Méglicherweise

geht man davon aus, dass der Leitfaden und der Werkbericht als Dokumentation
des Aktionsplans gentigen. Die Stadt Neumarkt in der Oberpfalz kiindigt auf ihrer

Internetseite die bevorstehende Neuwahl des Behindertenbeirats an, gibt aber

773

keine Hinweise auf ein Aktionsplanverfahren.””” Auf der Internetseite der Stadt

Starnberg finden sich ebenfalls keine Hinweise auf ein Aktionsplanverfahren,’”*

775

wohingegen der Landkreis Starnberg einen Aktionsplan hat.””” In der Stadt

Traunstein existiert ein MaRBnahmenpaket, liber das im Internet berichtet wird,

7 siehe www.litzendorf.de/index.php?id=79,120.

Siehe www.marktoberdorf.de/stadtinfo/modellkommune-bayern-barrierefrei.
Siehe www.behindertenbeauftragte-oal.de/beauftragte/ueber-mich.html.
Siehe Aktionsplanverzeichnis.

Siehe https://www.mitterteich.de/barrierefrei-durch-mitterteich.html.

Siehe www.stadtprozelten.de/index.asp?NAVIID={59A41F4F-8E58-4DFD-9564-
A34C82A00046}.

3 Siehe

https://www.neumarkt.de/de/startseite/aktuelles/artikel/neuwahl des beirates fuer mensche
n_mit behinderung steht an.html.

77% Siehe www.starnberg.de/index.php?id=3268&L=0%22.

Siehe Aktionsplanverzeichnis.
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776

auch Uber den Fortgang der MalRnahmen.’’” Ein Aktionsplan steht nicht zur An-

sicht oder zum Download zur Verfligung.

(3) Zusammenfassung der Ergebnisse zur Offentlichkeitsarbeit

Die von den Modellkommunen erzielte AuRenwirkung in Sachen Inklusion und
Barrierefreiheit beschrankt sich auf den Leitfaden und den Werkbericht. Entspre-
chend gering dirfte die von der Bayerischen Staatsregierung intendierte An-

stoRwirkung des Modellprojekts ausfallen.

3. Zwischenergebnis zu den erfolgten InklusionsmaRnahmen

Die Sichtweise des bayerischen Ministerprasidenten Horst Seehofer, man kdnne
durch MaRnahmen im Bereich des Freistaats ,, Bayern barrierefrei“ machen, geht
an der Lebenswirklichkeit von Menschen mit Behinderung in Bayern vorbei, denn
diese bendétigen InklusionsmaRnahmen ebenso direkt vor Ort auf lokaler Ebene.
Sonst konnen sie u.U. staatliche Einrichtungen selbst dann nicht erreichen, wenn
diese bereits barrierefrei sind. Die bereits erfolgten MalRnahmen sind als erste
Schritte in Richtung Inklusion vor Ort positiv zu bewerten. Doch zeigt die kleine
Anzahl von Gemeinden und Landkreisen, die (iberhaupt einen Aktionsplan er-

stellt haben, wie weit der Weg zu einem barrierefreien Bayern noch ist.

D. Verfahrensfragen beim kommunalen Aktionsplan Inklusion

Zustandekommen eines Aktionsplans Inklusion in Bayern

1. Phase 1: Initiative flr die Erstellung eines Aktionsplans Inklusion

Wie im dritten Kapitel dargestellt, steht am Beginn des Aktionsplanprozesses auf
kommunaler Ebene ein Beschluss des Gemeinderates oder Stadtrates, durch
welchen der Rat die Verwaltung beauftragt, einen kommunalen Aktionsplan zur
Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention zu erarbeiten. In der Arbeits-
hilfe NRW wird empfohlen, stets die Anbindung des Planungsprozesses an die

Kommune zu suchen. Es gebe wichtige Griinde dafir, den kommunalen Plane-

778 Siehe https://www.traunstein.de/stadtentwicklung-wirtschaft/stadtentwicklung/traunstein-

barrierefrei-2023.
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rinnen und Planern die Federfiihrung fiir den Planungsprozess zu Ubertragen.
Eine kommunale Federfiihrung ermogliche es, die spateren Ergebnisse der Pla-
nungsprozesse in einem Ratsbeschluss zu legitimieren und die fiir die Umsetzung
erforderlichen Ressourcen zu erschlieRen.””” Um einen kommunalen Aktionsplan
in Bayern zu erhalten, muss also zunachst erreicht werden, dass dieser Bera-
tungsgegenstand entsprechend der Vorschriften der BayGO auf die Tagesord-
nung des Gemeinderates gesetzt wird. Ist diese Hiirde genommen, bedeutet dies
freilich nicht, dass auch ein Anspruch auf die Erstellung eines Aktionsplans be-

stlinde.

a) Initiativrecht des Ersten Blrgermeisters der Gemeinde

Zu den Aufgaben des Ersten Birgermeisters einer Gemeinde gehort nach Art. 46
Abs. 2 BayGO, die Tagesordnung fiir Gemeinderatssitzungen zu erstellen’”® und
die Beratungsgegenstiande so vorzubereiten, dass die Gemeinderatsmitglieder
iiber die Antriage ,moglichst ohne langwierige weitere Beratungen” ’’° beschlie-
Ren kdnnen. Der Erste Blrgermeister ist also ein wichtiger Entscheider dariber,
welche Themen im Gemeinderat behandelt werden. Daher fiihrt ein wichtiger
Weg zum Aktionsplan Uber ihn. Er muss iberzeugt werden, dass es fiir seine
Gemeinde, die sich als fortschrittlich prasentieren will, wichtig und sinnvoll ist,
einen Aktionsplan zu erstellen, und dass dieser Aktionsplan nicht nur Vorteile fir
die Birger mit Behinderung haben wird, sondern im Sinne der Inklusion Lebens-
qualitat fur alle Einwohner der Gemeinde bringt. Dem Ersten Biirgermeister soll-
te geeignetes Material an die Hand gegeben werden, damit er die Gemeinderats-
sitzung ordnungsgemal vorbereiten kann, und es ihm gelingt, die Gemeinde-
ratsmitglieder zu einer zustimmenden Beschlussfassung zu bewegen. Der Behin-
dertenbeauftragte der Gemeinde wird in der Regel Gber solches Material verfi-
gen und hat dadurch, dass er den Dienstweg nicht einzuhalten braucht, den néti-
gen kurzen Draht zum Ersten Birgermeister, um als Interessenvertreter der
Menschen mit Behinderung das Aktionsplan-Anliegen an den Ersten Blirgermeis-

ter heranzutragen. Selbstverstandlich konnte auch jeder andere Biirger der Ge-

7 Arbeitshilfe NRW, S. 41, siehe Literaturverzeichnis oder Internet, www.uni-

siegen.de/zpe/projekte/inklusivegemeinwesen/inklusive _gemeinwesen planen final.pdf.
778 Siehe PdK Bayern B1, Stand Juni 2016, Erliuterung 4.2 zu Art. 46, S. 3.
Wie vorherige FulRnote.
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meinde, etwa in einer Blrgersprechstunde, das Anliegen vorbringen, jedoch ist
zu erwarten, dass der Meinung des Behindertenbeauftragten ein groReres Ge-

wicht beigemessen werden wird.

b) Initiativrecht jedes Gemeinderatsmitglieds

Jedes Gemeinderatsmitglied hat ein subjektiv-6ffentliches Recht darauf, dass der

Beratungsgegenstand eines von ihm gestellten Antrags in die Tagesordnung auf-

780
d.

genommen wir Ist beispielsweise ein Mensch mit Behinderung im Gemein-

derat vertreten, so kann er von diesem Initiativrecht Gebrauch machen und
selbst den Antrag stellen. Deshalb ist die Strategie der Selbstbestimmt-Leben-
Bewegung, dass Menschen mit Behinderung sich in die Kommunalpolitik einbrin-
gen, indem sie fliir Gemeinderate und dhnliche Gremien kandidieren, eine gute

Moglichkeit, Aktionsplanprozesse anzustofen.

Einige Personen aus der Selbstbestimmt-Leben-Bewegung wahlten den
Weg in die Kommunalpolitik, wie zum Beispiel der auf den Rollstuhl an-
gewiesene Jurist Horst Frehe’®', ehemaliges Mitglied der Bremer Biirger-
schaft; ebenfalls bereits in dieser Arbeit zitiert: der sehbehinderte Publi-
zist Ottmar Miles-Paul’®, der zum Stadtverordneten der Stadt Kassel
gewahlt wurde; der Rollstuhlfahrer Matthias Résch™®, ehemaliges Mit-
glied des Mainzer Stadtrats. Michael Gerr’® ehemals ehrenamtliches
Vorstandsmitglied der Interessenvertretung selbstbestimmt Leben
Deutschland e.V., sitzt ebenfalls im Rollstuhl und wurde 2008 in den

Wirzburger Stadtrat gewahlt.

Der Erste Biirgermeister hat hinsichtlich eines solchen Antrags ein formelles,

785

aber kein materielles Vorpriifungsrecht.”*> Das heift, er kann die Aufnahme des

Antrags, die Verwaltung zu beauftragen, einen Aktionsplan zu erstellen, nicht aus

78 siehe PdK Bayern B1, Erlduterung 4.2 zu Art. 46, S. 5, BayVGH, Urt. v. 10.12.86, BayVBI. 1987 S.

239, 240.

78! siehe https://de.wikipedia.org/wiki/Horst_Frehe.

Siehe http://zeitzeugen-projekt.de/images/PDF/Miles-Paul Interview.pdf, genauere Angabe
ist mangels Paginierung leider nicht moglich.

78 siehe https://inklusion.rlp.de/de/landesbeauftragter-landesteilhabebeirat, dort bitte dem Link
»Zur Person” folgen; genauere Angabe war zum letzten Abrufzeitpunkt aus technischen Griinden
nicht moglich.

78 Siehe http://wuerzburgwiki.de/wiki/Michael Gerr.

Siehe PdK Bayern B1, Erlauterung 4.2 zu Art. 46, S. 5.
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inhaltlichen Griinden verweigern, etwa mit dem Hinweis, man brauche keinen
Aktionsplan, es sei ohnehin alles perfekt fliir Menschen mit Behinderung in der
Gemeinde. Gelingt es also, ein Gemeinderatsmitglied von der Notwendigkeit
eines Aktionsplans zu Uberzeugen, so ist, wenn bei der Antragstellung keine
Formfehler gemacht werden, sichergestellt, dass dieser Antrag im Gemeinderat

behandelt werden wird.

c) Initiativrecht der Blrger: Birgerantrag gem. Art. 18 b BayGO

Neben dem Ersten Biirgermeister und den Gemeinderatsmitgliedern hat auch
jeder Gemeindebirger ein Initiativrecht, um Antrdge auf die Tagesordnung der
Gemeinderatssitzung zu bringen. Es kann ein Blirgerantrag nach Art. 18 b BayGO
gestellt werden, der allerdings nur zul3ssig ist, wenn er von einem Prozent der
Gemeindebirger durch ihre Unterschrift unterstiitzt wird. Wer den Antrag stel-
len will, muss also zuvor die notwendigen Unterstlitzerunterschriften sammeln,
sodass das Verfahren mit einem erheblichen Aufwand verbunden sein dirfte. Ob
dieser Aufwand sich lohnt, wenn es zuvor nicht gelungen ist, wenigstens ein Ge-
meinderatsmitglied vom Aktionsplanvorhaben zu liberzeugen, darf bezweifelt
werden; denn dann ist die Wahrscheinlichkeit sehr hoch, dass der Blirgerantrag
zwar im Gemeinderat behandelt, letztlich aber abgelehnt wird. Anders ware dies
allenfalls fiir den eher unwahrscheinlichen Fall zu sehen, dass eine positive
Stimmung in der Gemeinde fir den Aktionsplan besteht, die Verwaltung sich

aber querstellt und das Vorhaben blockiert.

2. Phase 2: Vorbereitung — barrierefreie Beteiligung und Transparenz

Fallt in Phase 1 der Beschluss fiir die Erstellung eines Aktionsplans, so beginnt
nun das eigentliche Aktionsplanverfahren, in dem in allen Stadien das Augen-
merk ganz besonders auf die Beteiligungsrechte und mehr noch auf die Partizipa-
tionsmoglichkeiten von Menschen mit Behinderung gerichtet werden muss. Ent-
scheidend ist, wie das Aktionsplanverfahren ausgestaltet wird, denn die Beteili-
gung von Menschen mit Behinderung scheitert meist nicht daran, dass sie kein
Recht zur Teilnahme hatten, sondern vielmehr daran, dass es ihnen aus tatsachli-
chen Grinden nicht moglich ist, sich zu informieren, zu den Treffen zu erschei-

nen oder sich zu duBern. Die Ideen der Biirger kdnnen auf verschiedene Art und
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Weise gesammelt werden, wobei der Kreativitdt keine Grenzen gesetzt sind. Im
Landkreis Ostallgdu kamen beispielsweise engagierte Kinder als ,Barriere-
Detektive” zum Einsatz, und ,Barriere-Tagebicher” wurden gefiihrt, um Proble-
me und Losungsansatze aufzuspiiren und aufzulisten. Das verwendete Material

war in leichter Sprache gehalten und auch online verf[]gbar.786

Neben der Ergeb-
nisoffenheit fiir die Inhalte und der Barrierefreiheit im Verfahren ist Transparenz
ein wichtiges Kennzeichen des Aktionsplanverfahrens. Gute Aktionspldane duBern
sich daher ausfiihrlich dazu, wie sie zustande gekommen sind und wer an ihnen
mitgewirkt hat. So kann jeder an dem Thema Interessierte den Prozess einiger-
malen nachvollziehen, auch wenn er selbst nicht daran teilgenommen hat.”®’
Auch dies gehort zu dem Motto der UN-Behindertenrechtskonvention ,Nichts
Uber uns ohne uns!“. Es entspricht der Lebenserfahrung vieler Menschen mit
Behinderung, dass sie immer wieder in Berichten, Gutachten und Empfehlungen
von Experten und Sachbearbeitern mit Erkenntnissen, Einschatzungen und Pla-
nen anderer Uber ihre Person konfrontiert werden, von denen sie nicht wissen,
wie diese Ergebnisse zustande gekommen sind. Dadurch entsteht ein Gefiihl der
Ohnmacht, dass noch vertieft wird, wenn es sich um ein schriftliches Verfahren
gehandelt hat, in dem der behinderte Mensch nicht angehort wurde. Im Aktions-
planverfahren soll dies vermieden werden, und zwar durch ein transparentes
Verfahren in dem jeder auf einfache Weise den ,,Durchblick” bekommen kann.
Zudem hat die Darstellung der Vorgehensweise den Vorteil, dass der Aktionsplan
auch als Anregung fiir das Vorgehen in anderen Gemeinden genutzt werden

kann.

a) Bedeutung von barrierefreier Kommunikation

Da das Aktionsplanverfahren vor allem aus Kommunikation besteht, und Men-
schen mit den unterschiedlichsten Behinderungen in diesem Bereich Probleme

haben, lohnt sich ein Blick in den Art. 2 UN-BRK:

,Im Sinne dieses Ubereinkommens

7% Siehe Aktionsplan Landkreis Ostallgau, S. 14.

7¥ Siehe z.B. Aktionsplan Landkreis Ostallgdu, S. 9-16.
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schlieBt "Kommunikation" Sprachen, Textdarstellung, Brailleschrift, tak-
tile Kommunikation, GroRdruck, leicht zugdngliches Multimedia sowie
schriftliche, auditive, in einfache Sprache Ubersetzte, durch Vorleser zu-
ganglich gemachte sowie ergdanzende und alternative Formen, Mittel
und Formate der Kommunikation, einschliellich leicht zuganglicher In-

formations- und Kommunikationstechnologie, ein;

schliel3t "Sprache" gesprochene Sprachen sowie Gebardensprachen und

andere nicht gesprochene Sprachen ein;“

Die Konvention verfolgt das Anliegen, in der Aufzahlung moglichst niemanden zu
vergessen; dadurch erhalten auch jene Leser der Konvention, die sich bisher mit
dem Thema der barrierefreien Kommunikation nicht beschaftigt haben, eine gu-
te Anleitung, welche Kommunikationsformen sie berticksichtigen sollten. Es ge-
niigt dem Ubereinkommen nicht, wie es oft passiert, an die beiden ,Prototypen”
von Menschen mit Behinderung, den Rollstuhlfahrer und den Blinden, zu denken.
Das ,Zwei-Sinne-Prinzip” sorgt fiir mehr Barrierefreiheit. Es wird auch Zwei-
Kanal-Prinzip genannt und besagt, dass Informationen gleichzeitig fir zwei der
drei Sinne - Sehen, Horen, Tasten zuganglich gemacht werden, also statt sehen -
horen und tasten/flihlen und statt horen - sehen und tasten/fiihlen. Das Prinzip
ist auch fiir Menschen ohne Behinderungen eine Erleichterung bei der Orientie-
rung. Man kennt es zum Beispiel von Mobiltelefonen, wenn sie ein Signal sowohl

88 \Will man der

uber den Klingelton als auch Uber den Vibrationsalarm geben.
Konvention gerecht werden, so miissen nach Moglichkeit alle fir die Teilnahme
behinderter Menschen notwendigen Unterstiitzungsangebote vorgehalten wer-
den, selbst auf die Gefahr hin, dass einige dann doch nicht genutzt werden. Die
bayerische Behindertenbeauftragte Irmgard Badura verdeutlicht in ihrem dritten
Tatigkeitsbericht am Beispiel des Gebardensprachdolmetschers; aus ihrer Sicht
miusse grundsatzlich auch Gebardensprache angeboten werden. Gerade bei Ver-
anstaltungen die sich an einen unbestimmten Personenkreis richteten, kénne

man nicht von einem Gebardensprachdolmetscher absehen mit dem Argument,

bisher habe man nie einen bendétigt. Nach ihrer Erfahrung aus vielen Gesprachen

788 Erlduterung und Beispiel sieche www.signet-barrierefrei.de/barrierefreiheit-

allgemein/hinweise-zur-barrierefreien-gestaltung/zwei-sinne-prinzip.
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mit gehorlosen Menschen besuchten diese eine Veranstaltung nur, wenn sie si-

78 Ebenso ist zu

cher seien, dass ein Gebardensprachdolmetscher vor Ort sei.
erwarten, dass Menschen mit Lernschwierigkeiten einer Veranstaltung fernblei-
ben, zu der es im Vorfeld nur schriftliches, schwer lesbares Material gibt. Sie
werden dies so interpretieren, dass sie ausgeschlossen sind und — wieder einmal

— niemand sich fir ihre Meinung interessiert.

b) Vermeiden von Textlastigkeit und ausschliellich schwerer Sprache

Um auch Menschen mit Lernschwierigkeiten und Menschen, die nicht lesen und
schreiben kénnen, einzuschlieRen, sollte das verwendete Material auf keinen Fall
rein textbasiert und auch nicht rein schriftbasiert sein. Die Verwendung von Bil-
dern sowie die Verwendung von leichter Sprache, die mit Bildern arbeitet, sind
fir sie erforderlich. Leichte Sprache kommt auch Menschen zugute, die des
Deutschen nur eingeschrankt méachtig sind. Das Internet ist ein Medium, das vie-
len Menschen mit Behinderung die Kommunikation ermoglicht oder erleichtert.
Es sollte zusatzlich zu anderen Kommunikationswegen genutzt werden. Anderer-
seits mussen hier alle Bilder mit einem Alternativtext unterlegt werden, um auch
fur sehbehinderte und blinde Menschen erkennbar zu sein; denn sie konnen mit-
tels ihrer Hilfsmittel, wie etwa Vorlesemaschinen, nur Text, aber keine Bilder
»lesen”. Bereits an diesem Beispiel erkennt man, dass Barrierefreiheit keines-
wegs frei von Interessenkonflikten ist. Was fiir den einen gut ist, kann fir eine
andere Person eine Barriere sein. Hilfreich ist es daher, sozusagen , mehrgleisig
zu fahren”. Das Material, mit dem zur Einreichung von Vorschlagen eingeladen
wird, sollte darauf hinweisen, dass Vorschldage nicht nur geschrieben sondern
auch gezeichnet oder in anderer Weise dargestellt werden kénnen. Wiirde man
auf einer Internet-Plattform einen Upload-Bereich, in dem Biirger ihre Vorschla-
ge hochladen, einrichten, so konnten dort neben Texten auch Audio- oder Vi-
deodateien vorgesehen werden. Natiirlich misste die Internetseite gut betreut
werden, damit einerseits offensichtlich Storendes, Hasskommentare etc. zeitnah

entfernt werden kdnnte und andererseits alle inhaltlich ernst gemeinten Beitrage

83, Tatigkeitsbericht der bayerischen Behindertenbeauftragten fiir den Zeitraum 01.09.2014 bis

31.12.2015, Seite 32, siehe
www.behindertenbeauftragte.bayern.de/imperia/md/content/stmas/behindertenbeauftragte/ta
etigkeitsbericht barrfrei.pdf.
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auch wirklich Eingang in das Aktionsplanverfahren finden und den Beteiligten
vorgestellt werden. Eine weitere Moglichkeit wéare, dass man Vorschlage bei-
spielsweise im Rathaus zur Niederschrift bekannt geben kann. Dies wird aber nur
dann Erfolg haben, wenn die Person, die die Vorschlage entgegennehmen soll,
sensibel auf die behinderten Menschen reagiert, etwa, sie versteht, wenn sie

undeutlich sprechen. Vor allem darf keine negative Bewertung erfolgen.

c) Behinderungsfreundliches Zeitmanagement

In dem Bestreben nach einem zligigen Fortschreiten in der Sache neigen Men-
schen ohne Behinderung bei der Vorbereitung von Veranstaltungen dazu, lange
Sitzungszeiten mit kurzen Pausen anzusetzen; zudem erwarten sie, dass Interes-
senten wahrend der gesamten Veranstaltung anwesend sind. Eine solche Organi-
sation wird von behinderten Menschen aus unterschiedlichen Griinden als Mara-
thonsitzung wahrgenommen, die nicht durchzuhalten ist und daher abschre-
ckend wirkt. Behinderte Menschen brauchen fir manches langer und miissen oft
Ricksicht nehmen, sei es auf die korperlichen Befindlichkeiten oder auf be-
schrankte Konzentrationsfahigkeit. Daher ist es sinnvoll, die Sitzungen nicht zu
Uberfrachten und es den Teilnehmern freizustellen, wie lange sie bleiben wollen.
Das Setting sollte daher so gewahlt werden, dass Kommen und Gehen moglichst

storungsfrei moglich sind.

d) Auswahl der zur Aktionsplan-Konferenz einzuladenden Personen

Eingeladen werden sollen natiirlich in erster Linie die Blirger der Gemeinde, auch
solche mit Behinderung, sowie auch, aber keinesfalls ausschlieRlich Vertreter von
Institutionen flir Menschen mit Behinderung. Dabei ist auf Barrierefreiheit zu
achten sowie darauf, dass vor allem die in Mobilitat oder Kommunikation einge-
schrankten potentiellen Teilnehmer auch die zum Besuch der Konferenz notigen
Mittel erhalten; dies muss entsprechend kommuniziert werden. Nur ausnahms-
weise sollten Formate gewahlt werden, bei denen Menschen mit Behinderung
unter sich bleiben, und zwar dann, wenn nur eine solche Gestaltung sicherstellen
kann, dass sie ihre Anliegen frei duBern werden. Besonders verletzliche Perso-
nengruppen, wie etwa Menschen im Pflegeheim und solche, die in allen Angele-

genheiten vertreten werden missen, sollten nicht vergessen werden; deshalb
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sollten deren gesetzliche Vertreter unbedingt eingeladen werden; sonst kann es
leicht dazu kommen, dass Heimbetreiber sich zum Sprecher der Menschen im
Pflegeheim machen, wobei Ubersehen werden kdnnte, dass diese zumindest
auch ihre wirtschaftlichen Interessen im Blick haben. Die Gemeinde sollte mog-
lichst hochrangige, jedenfalls aber verantwortliche Vertreter entsenden, evtl. ein
dafir abgeordnetes Gemeinderatsmitglied, das sich dem Thema Inklusion wid-
men mochte. Hat die Gemeinde einen Behindertenbeauftragten, ist dieser
selbstverstandlich einzubinden, ggf. als Experten auch Behindertenbeauftragte
aus Nachbargemeinden und des Landkreises. Es spricht nichts dagegen, Anbieter
von Diensten flr behinderte Menschen einzuladen, solange die Selbstbestim-
mung und Selbstvertretung behinderter Menschen dennoch gewahrt bleiben.
Anderenfalls konnte der zu vermeidende Eindruck entstehen, dass Vertreter von
Institutionen fiir Menschen mit Behinderung sprechen, weil sich dies so gehore,
weil es immer schon so gewesen sei. Da Inklusion alle Lebensbereiche einbezie-
hen sollte, ist auch an Schulleiter, Lehrer, Vertreter von Handel und Gastrono-
mie, ortliche Arbeitgeber, Vertreter der Geistlichkeit, Vertreter der Vereine und
anderer ,Freizeitanbieter” sowie nicht zuletzt an die Lokalpresse zu denken.
Kurzum, es sollten moglichst alle Akteure teilnehmen, die im gemeindlichen Le-
ben eine wichtige Rolle spielen. Falls in einer Gemeinde Personen bekannt sind,
die sich als Skeptiker gegeniiber der Inklusion gezeigt haben, wéare es wiin-
schenswert, diese ebenfalls einzuladen, denn nach Ansicht der Verf. kann Inklu-
sion gerade in der Auseinandersetzung mit den Gegenargumenten glaubwirdig
vertreten werden. Moglicherweise erweist ein Redner mit einem streitbaren o-
der provokanten Diskussionsbeitrag der Sache einen grofReren Dienst, als ein auf
Harmonie bedachter Redner, der die Teilnehmer glauben machen mdchte, es sei
alles eitel Sonnenschein. Freilich kann niemand zur Teilnahme gezwungen wer-
den, doch sollte es gelingen, Skeptiker einzuladen, boéte sich eine hervorragende
Méglichkeit, Uberzeugungsarbeit im persénlichen Gesprich zu leisten. Es ist nach
der Erfahrung der Verf. nicht selten der ganz personliche Eindruck, der jemanden
dazu bringt, seine Meinung lGber Menschen mit Behinderung zu dandern. Daher

liegt eine Starke der Aktionsplanveranstaltungen in der persdnlichen Begegnung,
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wahrend in den Ublichen Verwaltungsablaufen Anhérungen oft schriftlich durch-

gefuhrt werden.

3. Phase 3: Durchfihrung des Aktionsplanverfahrens, Beschluss und Verof-
fentlichung des Aktionsplans

Bei der Durchsicht der Aktionspldne hat sich gezeigt, dass Vorbereitung und
Durchfiihrung des Verfahrens oftmals in sehr dhnlicher Art und Weise stattfin-
den. Dies liegt daran, dass Gemeinden sich bei Vorbereitung und Durchfiihrung
der Hilfe von Instituten bedient haben, was zu einer gewissen Einheitlichkeit der

Verfahrensgestaltung gefiihrt hat.”*

Dies ist nicht zwingend notwendig, hat aber
Vorteile: Zum einen erhalt man belastbare Daten, weil der Ist-Stand in einer Ge-
meinde auf diese Art nach wissenschaftlichen Standards erhoben wird, zum an-
deren haben sich durch die professionelle Begleitung gewisse Standards fir die
barrierefreie Gestaltung des gesamten Verfahrens herausgebildet. Dies erspart
Diskussionen, ob das Verfahren barrierefrei genug sei, so dass mehr Zeit fur in-
haltliche Diskussionen bleibt. Fiir kleine Gemeinden, die wenig Erfahrung mit
dem Thema haben, ist dies ebenso eine Hilfe, wie fiir groBe Gemeinden, die ihr
Aktionsplanverfahren mit einer groen Zahl von Beteiligten in den Griff bekom-
men sollen. Es dient der Transparenz, wenn Sitzungen 6ffentlich sind und wenn
die Ergebnisse in einem abschlieBenden Plenum zusammengefasst werden. Ist

der Aktionsplan fertiggestellt, so wird er vom Gemeinderat beschlossen und in

barrierefreier Form veroffentlicht.

707 B. Stadt Wirzburg: Arbeitsgemeinschaft Sozialplanung in Bayern, Arbeitsgruppe fir Sozial-

planung und Altersforschung (AfA) sowie Institut fiir Sozialplanung, Jugend- und Altenhilfe, Ge-
sundheitsforschung und Statistik (SAGS), siehe Aktionsplan S. Il laut Aktionsplanverzeichnis; Stadt
Rosenheim: BASIS-Institut GmbH, siehe Aktionsplan S. 2 laut Aktionsplanverzeichnis; Landkreis
Rosenheim: BASIS-Institut GmbH, siehe Aktionsplan S. 20 laut Aktionsplanverzeichnis; Landkreis
Regensburg: BASIS-Institut GmbH, siehe Aktionsplan S. 2 laut Aktionsplanverzeichnis; Landkreis
Minchen: BASIS-Institut GmbH, siehe Aktionsplan S. 2 laut Aktionsplanverzeichnis; Landkreis
Augsburg: BASIS-Institut GmbH, siehe Aktionsplan S. 2 laut Aktionsplanverzeichnis.
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Il. Beteiligungsverfahren und durch sie erreichte Partizipationsgrade

1. Beteiligungsverfahren in den Modellkommunen

a) Rickschllsse vom Werkbericht auf die Beteiligungsverfahren in
den Modellkommunen

Nachdem sich in den Modellkommunen erhebliche Mangel in der Dokumentati-
on gezeigt haben, sollen nun anhand des Werkberichts die angewendeten Betei-
ligungsverfahren untersucht werden, wobei kritisch anzumerken ist, dass die
Ausfihrungen im Werkbericht fir jede Gemeinde auf eine einheitliche Lange
gebracht wurden. Nach dem Eindruck d. Verf. wurden die Aussagen zur Beteili-
gung der Blrger in Gemeinden, aus denen es nicht so viel zu berichten gab, auf-
gebldaht, wohingegen aus Gemeinden mit sehr starker Biirgerbeteiligung aus
Platzgriinden nicht alles berichtet werden konnte. Berlicksichtigt man dies, lasst
auch die — vorhandene oder nicht vorhandene — Ausfihrlichkeit und inhaltliche
Aussagekraft des Werkberichts auf den erreichten Partizipationsgrad schlief3en.
Die Frage ist, welche Stufe der Partizipation auf der im ersten Kapitel dargestell-
ten ,Leiter der Partizipation” jeweils erreicht wurde. Ruft man sich die Leiter in
der auf deutsche Verhiltnisse abgewandelten Version’* in Erinnerung, so er-
kennt man, dass auf den beiden untersten Stufen Instrumentalisierung und Ritu-
al noch keine Partizipation erreicht wird. Ab Stufe 3 beginnen die Vorstufen zur
Partizipation mit der Information, gefolgt von Anhorung der Stufe 4 und Einla-
dung zu Beratungen auf Stufe 5. Mitbestimmung der Blrger, Stufe 6, ware sozu-

sagen die geringste Form einer tatsachlichen Birger-Macht.

b) Bewertungskriterien fir die Beteiligungsverfahren in den Modell-
kommunen

Die Verf. hat die untersuchten Beteiligungsverfahren so eingeordnet, dass nur in
Gemeinden, in denen behinderte Menschen selbst, und nicht nur Einrichtungen
oder Organisationen, beteiligt waren, Stufe 3 erreicht werden konnte. Wurden
Menschen mit Behinderung als Experten in eigener Sache ernsthaft eingebun-

den, wurde Stufe 4 angenommen, und dort, wo aullerdem eine Riickkopplung

! Siehe oben S. 64; LAG SELBSTHILFE NRW e.V. (Hrsg.), Politische Partizipation von Menschen

mit Behinderungen in den Kommunen starken!, Abschlussbericht zum Projekt, Miinster, 2015,
Seite 40, siehe www.uni-siegen.de/zpe/publikationen/weitere/pdf/lag-abschlussbericht final-
a 2015-12-02.pdf.
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zwischen Birgern und Verwaltung stattfand Stufe 5. Eine Lenkungsgruppe unter
Beteiligung von Menschen mit Behinderung spricht flr einen Partizipationsgrad
mindestens der Stufe 5. Wenn die MaRnahmen zusatzlich verstetigt wurden,
sodass Menschen mit Behinderungen sich dauerhaft als Experten in eigener Sa-
che an den Planungen der Stadt beteiligen kénnen, wurde ein partnerschaftli-

ches Beteiligungsverfahren bejaht und Stufe 6 gegeben.

c) Ergebnisse zu den Beteiligungsverfahren in den Modellkommunen

In Litzendorf’®* habe das Beteiligungsverfahren laut Werkbericht aus einer In-
formationsveranstaltung, auf der die Planer Moglichkeiten des Abbaus von Barri-
eren vorstellten, und einer anschlieBenden Ortsbegehung bestanden. Dem
Werkbericht ist zu entnehmen, dass den Biirgern offenbar zum Abschluss erldu-
tert wurde, was aus welchen Griinden nicht moglich sei in Litzendorf. Angesichts
der Tatsache, dass auf der Informationsveranstaltung die Planer das Wort fiihr-
ten und erst dann die Birger gefragt wurden, kann man diesem Verfahren wohl
allenfalls die Stufe 2 geben. Ahnlich schwach ausgepragt war die Biirgerbeteili-

%3 Dort gab es eine Mischung aus Begehungen, Arbeits-

gung wohl in Grafenau
sitzungen und Veranstaltungen, wobei der Werkbericht erwdahnt, dass neben
dem Behindertenbeauftragten auch die Lebenshilfe Grafenau ein fester Bestand-
teil des Prozesses gewesen sei. Zweifellos kann eine solche Institution Erfahrun-
gen behinderter Menschen in den Prozess einbringen, aber es ist damit nicht
gesagt, ob dem Grundsatz , Nichts iber uns ohne uns” genligt wurde. Der Werk-
bericht trifft keine Aussage dariiber, inwieweit behinderte Menschen selbst Teil
des Prozesses waren. Sollte dies nicht der Fall gewesen sein, kénnte man davon
sprechen, dass der Beteiligungsprozess auf Stufe 1 oder 2 der Partizipationslei-
ter, Instrumentalisierung oder Ritual, stehen geblieben ware; doch anhand der
vorhandenen Informationen kann dies nicht Uberzeugend festgestellt werden.
Dann folgen einige Gemeinden in denen zumindest die Stufe 3, Information, er-

reicht wurde. Uber den Beteiligungsprozess in Bad Windsheim”* heiflt es bei-

spielsweise im Werkbericht, die Blirgerbeteiligung sei ,bewusst an den Anfang

792 Werkbericht, S. 42.

Werkbericht, S. 22.
Werkbericht, S. 14.

793
794
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gestellt” worden — man fragt sich, wohin sonst; durch die bemerkenswert in-
haltsleere Formulierung sollte wohl kaschiert werden, dass es sonst nicht viel zu
berichten gab. Blirgerinnen und Biirger, heillt es weiter, hatten gemeinsam mit
den beauftragten Planern die 6ffentlichen Gebadude und den o6ffentlichen Raum
auf Barrierefreiheit getestet, seien anschlieRend lber Mitteilungen in der Lokal-
presse informiert worden. Ohne selbst zur Priorisierung etc. Stellung nehmen zu
kénnen, erfuhren die Blirger also aus der Presse, was Verwaltung und Planer aus
dem Test gemacht haben. Den Abschluss bildete die Vorstellung der MaRnahmen
in einer o6ffentlichen Stadtrastsitzung. Damit wurde gerade noch Stufe 3 — Infor-
mation — auf der Partizipationsleiter erreicht. In Wassertrtudingen795 bestand die
Bilirgerbeteiligung aus mehreren Ortsbegehungen und Informationsveranstaltun-
gen. Der Werkbericht sagt weder etwas Uber das Vorhandensein einer Lenkungs-
gruppe noch Uber die Riickkopplung zwischen Verwaltung und Birgern aus, da-
her kann man diesem Verfahren nur Stufe 3, Information, zubilligen. Fir die
Stadt Hochstadt an der Donau’®® gibt der Werkbericht keine Auskunft dariber,
ob in der mit Fachleuten besetzten Lenkungsgruppe auch Menschen mit Behin-
derungen als Experten in eigener Sache vertreten waren. Die Blirger konnten sich
mit einer Antwortpostkarte an dem Verfahren beteiligen, ein Setting, das hochs-
tens die Stufe 3, Information, auf der Partizipationsleiter erreicht. In Kulmbach”’
gab es Blirgerworkshops, Stadtspaziergdnge und eine Versammlung, es fehlt je-
doch der Hinweis auf eine Rickkopplung zwischen Birgern und Verwaltung,
nachdem die Birger ihre Anliegen eingebracht haben, somit ware das Verfahren
etwa auf Stufe 3 der Partizipationsleiter einzuordnen. Ein Pluspunkt in Sachen
Kommunikation ist flir den ,digitalen Briefkasten” zu vergeben, den die Stadt fir
das Modellprojekt eingerichtet hat, der somit allerdings nur zeitweise in Betrieb
war. Zur Férderung des Inklusionsgedankens sprache aus der Sicht d. Verf. nichts
dagegen, solche Einrichtungen in Gemeinden zu verstetigen — vorausgesetzt, es
kiimmert sich dann auch wirklich jemand um die im digitalen Briefkasten gedu-

Rerten Anliegen der Birger. Uber Starnberg’®® heiRt es im Werkbericht, in der

795 Werkbericht, S. 70.

Werkbericht, S. 30.
Werkbericht, S. 38.
Werkbericht, S. 62.
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Bilirgerbeteiligung seien die Ergebnisse der Mangelanalyse diskutiert und verfei-
nert worden, allerdings werden keine Angaben Uiber das Zustandekommen der
Mangelanalyse gemacht. Sollten an dieser Menschen mit Behinderung nicht be-
teiligt gewesen sein, wiirde ein wichtiges Stiick der Partizipation fehlen. In drei
verschiedenen Stadien des Aktionsplans wurde jeweils eine Stadtwerkstatt
durchgefiihrt, und als Resultat der letzten Stadtwerkstatt wurden zehn Sofort-
malnahmen vorgeschlagen. Inwieweit jeweils eine Rickkopplung zwischen Ver-
waltung und Blrgern stattgefunden hat, ist dem Werkbericht nicht zu entneh-
men, daher wére dieses Verfahren auf Stufe 4, Anhérung, anzusiedeln. Das Betei-
ligungsverfahren der Stadt Kronach’® bezeichnet der Werkbericht als ,intensiv”,
ohne jedoch konkret auf die einzelnen Beteiligungsschritte einzugehen. Lediglich
eine Burgerversammlung zum Abschluss wird erwdhnt. Es fallt daher schwer,
dem Beteiligungsverfahren in Kronach eine Stufe auf der Partizipationsleiter zu-
zuordnen, weil das Wort ,,intensiv” dazu verwendet worden sein kdnnte, Mangel
beim Beteiligungsverfahren zu kaschieren. Die unkonkreten Angaben weisen
darauf hin, dass die Beteiligung vermutlich nicht Gber das Stadium der Anhoérung,
Stufe 4, hinausgegangen sein dirfte. In Bad Kissingen800 bestand die Blrgerbetei-
ligung aus einem zweieinhalbstiindigen Workshop, der alleine nicht ausreichend
ist, weil den Blrgern auf diese Art nicht zuriickgemeldet wird, was die Verwal-
tung mit den Anregungen der Biirgerinnen und Biirger unternommen hat oder
unternehmen wird. Man wird die Beteiligung bestenfalls als durchschnittlich auf
Stufe 4 ansiedeln kénnen. In Eggenfelden® war das Beteiligungsverfahren aus-
fahrlicher: Einer der Information der Birger dienenden Auftaktveranstaltung
folgte ein Stadtspaziergang, bei dem einerseits eine Bestandsaufnahme gemacht
wurde, andererseits Birgern ohne Behinderung die Moglichkeit gegeben wurde,
einmal die Perspektive zu wechseln, in dem sie sich beispielsweise selbst in Roll-
stiihle setzten. Auf den Stadtspaziergang folgte wiederum ein Fachgesprach, so-
dass es zu einer Rickmeldung zwischen Verwaltung und Birgern kommen konn-
te. Damit ist die Biurgerbeteiligung in Eggenfelden wohl als ,,guter Durchschnitt”

(Stufe 5) zu bezeichnen, zusatzlich bringt sie den inhaltlichen Pluspunkt des Per-

799 Werkbericht, S. 34.

Werkbericht, S. 10.
Werkbericht, S. 18.
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spektivwechsels als bewusstseinsbildende MaRRnahme. In G[]nzburg802 wurden
mehrere Workshops mit einer projektbegleitenden Arbeitsgruppe durchgefihrt,
und dazwischen themenorientierte Befragungen. Positiv hervorzuheben ist, dass
systematisch bestimmte fir die Gemeinde wichtige Akteure beteiligt wurden und
dass die Priorisierung der MaRBnahmen nicht allein durch die Verwaltung vorge-
nommen wurde, sondern ebenfalls in einem Workshop erarbeitet wurde. Die
projektbegleitende Arbeitsgruppe soll in einen dauerhaften Arbeitskreis Gber-
fihrt werden, der in Zukunft bei allen Vorhaben friihzeitig beteiligt werden soll.
Dieses Konzept tragt partnerschaftliche Zige, wiirde auf der Partizipationsleiter

893 wurden zuerst mehrere Ortsbegehungen,

Stufe 6 erreichen. In Marktoberdor
Umfragen und Workshops durchgefiihrt, ehe ein Workshop stattfand, der dazu
dienen sollte, Losungen zu finden. Der Werkbericht beschreibt zudem die Be-
ricksichtigung verschiedener Behinderungsarten und Beteiligung wichtiger Ak-
teure der Stadt. Das Vorgehen zeugt von einer hohen Sensibilitat fir das Thema,
und kann als guter Durchschnitt, Stufe 5, angesehen werden. In Mitterteich®®*
hatte man sich schon vor dem Modellprojekt drei Jahre lang mit dem Thema In-
klusion beschaftigt, es gab daher ein mehrstufiges Beteiligungsverfahren, in das
Menschen mit Behinderung kontinuierlich eingebunden waren, einschliel$lich der
Rickkopplung zwischen Birgern und Verwaltung. Somit hat das Aktionsplanver-
fahren in Mitterteich etwa Stufe 5 erreicht. In Neumarkt in der Oberpfalz®® be-
stand das Beteiligungsverfahren ebenfalls aus mehreren Stufen inklusive einer
projektbegleitenden Steuerungsgruppe, in der auch Menschen mit Behinderung
vertreten waren, und in der auch regelmaRig eine Abstimmung der Zwischener-
gebnisse stattfand. Bei den Stadtbegehungen wurden Perspektivwechsel-
Elemente angeboten. Dies kann jedenfalls als guter Durchschnitt, Stufe 5, bewer-

896 trifft der Werkbericht keine Aussage dazu, ob

tet werden. Fir Stadtprozelten
in der Lenkungsgruppe auch Menschen mit Behinderung als Experten in eigener
Sache vertreten waren. Sollte dies so gewesen sein, ist das Verfahren als guter

Durchschnitt, Stufe 5, zu bezeichnen, weil sie Lenkungsgruppe dann eine konti-

802 Werkbericht, S. 26.

Werkbericht, S. 46.
Werkbericht, S. 50.
Werkbericht, S. 54.
Werkbericht, S. 58.
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nuierliche Abstimmung zwischen Verwaltung und Biirgern mit Behinderung er-
moglichte. Falls, wie im Werkbericht angekiindigt, dieser Abstimmungs- und Be-
teiligungsprozess uber die Projektphase hinaus fortgefuhrt wird, kdnnte sogar
Stufe 6 erreicht werden. In Traunstein®”’ wurde laut Werkbericht sehr viel Wert
auf die das Aktionsplanverfahren begleitende Kommunikation gelegt, ein wichti-
ger Beitrag zur Bewusstseinsbildung. Neben Stadtspaziergdngen, einem Aktions-
tag und einem Birgerworkshop gab es eine Befragung von Schliisselpersonen;
die Ergebnisse dieser Befragung wurden in runden Tisch vertieft. Da am gesam-
ten Prozess auch Menschen mit Behinderung beteiligt waren und die Lenkungs-
gruppe in Zukunft fortgefiihrt werden soll, wird ein Partizipationsgrad der Stufe 6

erreicht.

2. Untersuchung der Beteiligungsverfahren in den bayerischen Kommunen
laut Aktionsplanverzeichnis

Nach den gleichen Kriterien wie die Modellkommunen werden nun die bayeri-
schen Kommunen untersucht, die von sich aus einen Aktionsplan erstellt und

verdffentlicht haben %

Der Aktionsplan des Bezirks Schwaben ist eher eine von
der Behorde herausgegebene Imagebroschiire als ein Aktionsplan in dem hier
behandelten Sinne. Im Impressum ist als Herausgeber die Pressestelle des Be-

899 Eiir eine irgendwie geartete Beteiligung behinder-

zirks Schwaben angegeben.
ter Menschen an seiner Entstehung ist absolut nichts ersichtlich, sodass man von
einem Partizipationsgrad 0 ausgehen muss, will man nicht, was moglicherweise
sachgerechter ware, diese Broschiire im vorliegenden Vergleich unberiicksichtigt
lassen. Hier wurde offensichtlich das Label , Aktionsplan” verwendet, um modern
und zeitgemaR zu erscheinen. Der Aktionsplan der Stadt Neudtting erscheint in
leichter Sprache, ebenfalls als Informationsbroschiire der Stadt.®® Obwohl der
Punkt ,,So wurde der Teilhabe-Plan gemacht” eigens in der Gliederung aufgefihrt
ist, dem Anschein nach einer Vorlage folgend, stehen dort keinerlei Angaben zum

Beteiligungsverfahren, fiir die diese Uberschrift eigentlich gedacht wire; daher

wohl Partizipationsgrad 0. Informationen Uber eine Lenkungsgruppe oder eine

807 Werkbericht, S. 66.

Siehe Aktionsplanverzeichnis, Kennzeichnung mit *.
Aktionsplan Bezirk Schwaben, Umschlagseite 4 (= Riickseite), siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Stadt Neuétting, ohne Paginierung, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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Verstetigung der Zusammenarbeit zwischen Menschen Behinderung und Verwal-
tung liegen nicht vor. In Aschaffenburg weist das Aktionsplanverfahren zwei Be-
sonderheiten auf, namlich zum einen die Zusammenfassung von Stadt und Land-
kreis zu einer Region, zum anderen die Zusammenfihrung der Bedirfnisse von
Seniorinnen und Senioren mit den Bediirfnissen von Menschen mit Behinderung.
Beides erschien den Verantwortlichen aus nachvollziehbaren Griinden sinn-

811
voll.

Fiir das Beteiligungsverfahren bedeutet dies, dass dltere Menschen in
gleicher Weise zu beteiligen waren wie Menschen mit Behinderung. Die Beteili-
gung erfolgte durch schriftliche Befragungen der Betroffenen sowie eine Auf-

taktveranstaltung und drei Regionalkonferenzen.812

Es wurden eine Lenkungs-
gruppe mit Steuerungsfunktion sowie ein Begleitgremium eingerichtet. In der
Lenkungsgruppe waren ausschlielRlich Verwaltungsmitarbeiter vertreten, im Be-
gleitgremium salRen ausschlieRlich Kommunalpolitiker und institutionelle Inte-
ressenvertreter.?”® Da in den Gremien Menschen mit Behinderung nicht direkt
eingebunden waren und es zudem an einer Riickkopplung zwischen Experten in
eigener Sache und der Verwaltung fehlt, erreicht dieses Verfahren auf der Parti-
zipationsleiter die Stufe 4. In Ingolstadt wurden Kriterien fiir das Beteiligungsver-
fahren festgelegt, die sogar Quoren fir Menschen mit Behinderung als Experten

in eigener Sache vorsahen.®

Das spricht fir Partizipationsgrad 4, jedoch nicht
mehr, da in der Lenkungsgruppe lediglich die Behindertenbeauftragte vertreten
war®® und auch fiir eine Rickkopplung zwischen Stadtverwaltung und Birgern
nichts ersichtlich ist. Es folgen einige Gemeinden, in denen jeweils der Partizipa-
tionsgrad 5 erreicht wurde: Ahnlich wie in der Region Aschaffenburg wurde auch
im Landkreis Regensburg der Aktionsplan auf ,Inklusion und Demographie” aus-
gerichtet, um ebenfalls die Bediirfnisse dlterer Menschen einzubeziehen. Es gab
Teilhabekonferenzen und Befragungen, Workshops und Arbeitsgruppen sowie

eine Lenkungsgruppe mit Steuerungsfunktion, in der auch Menschen mit Behin-

derung vertreten waren. Das Beteiligungsverfahren ist ausfiihrlich dokumen-

81t Aktionsplan Aschaffenburg, S. lll, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Aschaffenburg, S. 20, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Aschaffenburg, S. 20-21, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Ingolstadt, S. 16, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Ingolstadt, S. 14, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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Das Beteiligungsverfahren im Landkreis Flrstenfeldbruck bediente sich
des Mittels der Arbeitskreise.®” Sowohl in diesen als auch im Expertengremi-
um®® waren Menschen mit Behinderung vertreten, was einem Grad auf der Par-
tizipationsleiter von 5 entspricht. Da keine Aussagen lber eine eventuelle Riick-
kopplung getroffen werden, kann nicht mit Sicherheit gesagt werden, ob Stufe 6
erreicht wurde. In der Stadt Kempten wurde das Beteiligungsverfahren mithilfe
von Arbeitskreisen und einer Lenkungsgruppe durchgefiihrt, an denen jeweils
auch Menschen mit Behinderung beteiligt waren.®"® Hieraus ergibt sich ein Parti-
zipationsgrad der Stufe 5. Auch hier fehlen Hinweise auf eine Riickkopplung.
Gleiches gilt fiir den Landkreis Rosenheim. Das Beteiligungsverfahren bezog hier

820

220 Menschen mit Behinderung ein,” stellte auch sicher, dass sie in der Steue-

rungsgruppe vertreten waren,®”! aber Hinweise auf eine Rickkopplung gibt es

nicht. Im Landkreis Starnberg wurde ein Beteiligungsverfahren durchgefiihrt, in

822

das etwa 250 Menschen mit Behinderung einbezogen wurden.”” Es gab eine

Projektsteuerung, die nur aus Mitarbeitern der Verwaltung und institutionellen
Vertretern behinderter Menschen bestand,®? und ein Begleitgremium, in dem

auch behinderte Menschen in Gestalt von Vertretern von Selbsthilfegruppen

824

mitarbeiteten.””” Sie hatten dort laut Aktionsplan die Moglichkeit, auf die Vertre-

ter der Projektsteuerung Einfluss zu nehmen,®*> sodass man hier den Partizipati-
onsgrad 5 annehmen kann. In der Landeshauptstadt Minchen fand ein ,,Visions-
workshop” statt,®?® anschlieRend wurde das Thema in einer Arbeitsgruppe wei-

tergefiihrt, an der Gber den Behindertenbeirat auch Menschen mit Behinderung

827

beteiligt waren.”" Im Aktionsplan des Landkreises Miinchen ist das sehr stark

828

beteiligungsorientierte Verfahren ausfiuhrlich beschrieben.*® Da auch im Len-

816 Aktionsplan Landkreis Regensburg, S. 16-20, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Landkreis Flrstenfeldbruck, S. 9, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Firstenfeldbruck, S. 72, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Stadt Kempten, S. 122-131, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Rosenheim, S. 19, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Rosenheim, S. 2, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Starnberg, S. 17, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Starnberg, S. 18, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Starnberg, S. 18 f., siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Starnberg, S. 18, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landeshauptstadt Miinchen, S. 6, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landeshauptstadt Miinchen, S. 7, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Miinchen, S. 16-21, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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kungsgremium Menschen mit Behinderung vertreten waren, wird hier mindes-
tens die Stufe 5 erreicht. Auch das Aktionsplanverfahren fiir den Landkreis Os-
tallgdu war sehr beteiligungsorientiert und wurde ausfihrlich dokumentiert.?%
Das Thema Inklusion wurde unter Beteiligung behinderter Menschen in Arbeits-
gruppen behandelt, deren Leiter im Lenkungsgremium vertreten waren. Der
Landkreis Augsburg flihrte ein aus mehreren Elementen bestehendes umfassen-
des Beteiligungsverfahreng‘:’0 durch, wobei Menschen mit Behinderung auch in
der Lenkungsgruppe vertreten waren®*!, und anschlieRend eine Rlckkopplung
zwischen Menschen mit Behinderung als Experten in eigener Sache und der Ver-
waltung stattfand. Auf der Internetseite des Landkreises Augsburg sind zahlrei-
che MaBnahmen zur Umsetzung des Aktionsplans dokumentiert, an denen je-
weils wiederum Menschen mit Behinderung beteiligt waren.®? Das Beteiligungs-
verfahren im Landkreis Augsburg kann wegen der Verstetigung der Beteiligungs-
strukturen der Stufe 6 auf der Partizipationsleiter zugeordnet werden. Die Stadt
Wiirzburg fiihrte als eine der ersten Stadte in Bayern ein Aktionsplanverfahren
durch, wobei es Bilirgerwerkstatten, eine Lenkungsgruppe und ein Begleitgremi-
um gab. Jeweils waren Menschen mit Behinderung sowohl durch Institutionen
als auch direkt beteiligt. Es fand eine Riickkopplung zwischen Birgern und Ver-

833

waltung statt, sodass hier ein Partizipationsgrad von 5 erreicht wurde.”" Die Ent-

stehung des Aktionsplans des Landkreises Unterallgdu wird im Abschnitt ,,Chro-

nologie” beschrieben.®*

Demnach fand das Verfahren im Landkreis Unterallgau
von 8.10.2012 bis 20.10.2014 unter Beteiligung von Menschen mit Behinderung
sowohl in der Offentlichkeit als auch in der Lenkungsgruppe statt. Ebenso l4sst
die Chronologie erkennen, dass eine Rickkopplung zwischen Verwaltung und
Menschen mit Behinderung stattgefunden hat. Da der Aktionsplan die Einrich-

tung eines Behindertenbeirats vorsieht,®*> wodurch eine Verstetigung der Betei-

ligung behinderter Menschen erfolgen soll, ist ein Partizipationsgrad von 6 gege-

829 Aktionsplan Landkreis Ostallgau, S. 9 unten bis 16, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Landkreis Augsburg, S. 14-17, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Landkreis Augsburg, S. 13, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Siehe https://www.landkreis-augsburg.de/behinderung/aktionsplan-inklusion/umsetzung-
des-aktionsplans-inklusion.

833 Aktionsplan Stadt Wirzburg, S. 5-8, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Landkreis Unterallgau, S. 3-4, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Landkreis Unterallgdu, S. 60, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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ben. Fir die Stadt Rosenheim ist das Beteiligungsverfahren im Aktionsplan do-
kumentiert.2*® Daraus geht hervor, dass in der Steuerungsgruppe die Behinder-
tenbeauftragte der Stadt vertreten war. Sie ist zugleich als Mutter eines behin-
derten Sohnes selbst betroffen,®*’ weitere Experten in eigener Sache wurden
jedoch in der Steuerungsgruppe nicht beteiligt. Somit erreicht das Verfahren auf
jeden Fall den Partizipationsgrad 4 fir die ausfiihrliche Beteiligung von Men-
schen mit Behinderung im gesamten Verfahren, aber nur knapp den Partizipati-
onsgrad 5 hinsichtlich der Zusammensetzung der Steuerungsgruppe. Der Mangel
scheint in Rosenheim erkannt worden zu sein, weil fiir den weiteren Prozess eine
Erganzung der Steuerungsgruppe Vertreter der Selbstorganisationen von Men-
838

schen mit Behinderung und Vertreter der Sozialverbdnde vorgesehen ist.

Wiirde dies verwirklicht werden, kdnnte man von Partizipationsgrad 6 ausgehen.

3. Zwischenergebnis zu den Beteiligungsverfahren von Modellkommunen
und den Gemeinden laut Aktionsplanverzeichnis

Beim Vergleich der Beteiligungsverfahren von Modellkommunen und Gemein-
den, die von sich aus einen Aktionsplan erstellt und veroffentlicht haben, ist fest-
zustellen, dass in den Modellkommunen 6fter ein niedriger Partizipationsgrad
erreicht wurde. Dies deutet darauf hin, dass Aktionsplane entstehen, wenn
Kommunen sozusagen ,von oben” zu deren Erstellung angehalten werden, dass
dabei aber nicht selten ein schlechterer Partizipationsgrad erreicht wird, als
wenn Kommunen das Verfahren von sich aus einleiten wiirden. Daher enthalt
der von der Verf. vorgeschlagene neue Art. 9a BayBGG zwar das Gebot an die
Gemeinden, Aktionsplane zu erstellen, gleichwertig jedoch auch die Mdglichkeit,
andere Mittel zur Umsetzung der UN-BRK zu wahlen, um einen Zwang zum Akti-
onsplan zu verhindern. Hinsichtlich der Kommunen, die von sich aus einen Akti-
onsplan erstellt haben, ist festzustellen, dass bis auf wenige Ausnahmen ein gu-
ter Partizipationsgrad erreicht wird. Verbesserungsbedarf gibt es allerdings fast
in allen Kommunen bei der Riickkopplung zwischen Biirgern und Verwaltung und
bei der Verstetigung des Prozesses. Stolz auf das Erreichte zu sein, ist legitim und

kann den Zusammenhalt in einer Gemeinde starken, sollte aber nicht dazu fih-

836 Aktionsplan Stadt Rosenheim, S. 8-13, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Die Behindertenbeauftragte, Christine Mayer, ist d. Verf. persénlich bekannt.
Aktionsplan Stadt Rosenheim, S. 81, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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ren, dass nach Erstellung des Aktionsplans der Plan in der Schublade verschwin-

det und sprichwortlich die Hande in den Schol} gelegt werden.

E.

Materielle Anforderungen an die Inhalte von Aktionsplanen Inklusion

Bewusstseinsbildung als erklartes Ziel der UN-BRK

Die Artikel 1 bis 9 UN-BRK kénnen als eine Art ,,Aligemeiner Teil” der Konvention

verstanden werden, der sozusagen vorgeschaltet ist und diejenigen Vorschriften

enthalt, die fur alle weiteren Artikel bedeutsam sin

839
d.

Die Tatsache, dass der

Bewusstseinsbildung mit dem Art. 8 eine eigene Vorschrift gewidmet ist, ist an

sich schon bemerkenswert. Trenk-Hinterberger spricht davon, dass die Vorschrift

in dieser Form kein Vorbild habe.®*® Art. 8 UN-BRK lautet:

Bewusstseinsbildung

(1) Die Vertragsstaaten verpflichten sich, sofortige, wirksame und geeig-

nete MalRnahmen zu ergreifen, um

a) in der gesamten Gesellschaft, einschlieRlich auf der Ebene der Fami-
lien, das Bewusstsein flir Menschen mit Behinderungen zu scharfen und

die Achtung ihrer Rechte und ihrer Wiirde zu fordern;

b) Klischees, Vorurteile und schadliche Praktiken gegenliber Menschen
mit Behinderungen, einschlieBlich aufgrund des Geschlechts oder des Al-

ters, in allen Lebensbereichen zu bekdampfen;

c) das Bewusstsein fiir die Fahigkeiten und den Beitrag von Menschen

mit Behinderungen zu fordern.
(2) Zu den diesbeziiglichen MaRnahmen gehoren

a) die Einleitung und dauerhafte Durchfiihrung wirksamer Kampagnen

zur Bewusstseinsbildung in der Offentlichkeit mit dem Ziel,

i) die Aufgeschlossenheit gegentiber den Rechten von Menschen mit Be-

hinderungen zu erhéhen,

839
840

Degener, Inklusionsmotor, RdJB 2/2009, 203.
Trenk-Hinterberger in: Kreutz u.a., Art. 8 Rn. 2.
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ii) eine positive Wahrnehmung von Menschen mit Behinderungen und

ein groReres gesellschaftliches Bewusstsein ihnen gegeniber zu fordern,

iii) die Anerkennung der Fertigkeiten, Verdienste und Fahigkeiten von
Menschen mit Behinderungen und ihres Beitrags zur Arbeitswelt und

zum Arbeitsmarkt zu fordern;

b) die Forderung einer respektvollen Einstellung gegeniiber den Rechten
von Menschen mit Behinderungen auf allen Ebenen des Bildungssys-

tems, auch bei allen Kindern von friher Kindheit an;

c) die Aufforderung an alle Medienorgane, Menschen mit Behinderun-
gen in einer dem Zweck dieses Ubereinkommens entsprechenden Weise

darzustellen;

d) die Forderung von Schulungsprogrammen zur Scharfung des Bewusst-

seins fir Menschen mit Behinderungen und fiir deren Rechte.

Die Tatsache, dass man eine solche neuartige Vorschrift fiir notwendig erachtete,
ist ein Indiz dafiir, dass im Entstehungsprozess der UN-BRK davon ausgegangen
wurde, die durch die Konvention Verpflichteten wiirden die Rechte behinderter
Menschen bisher nicht als Menschenrechte begreifen. Vertreter von Nichtregie-
rungsorganisationen, selbst behindert und Experten in eigener Sache, waren am
Entstehungsprozess der UN-BRK entsprechend dem Motto , Nichts Gber uns oh-
ne uns” (,nothing about us without us“) in einem ungewdhnlich hohen MaR be-
teiligt. Sie waren in den Verhandlungen nicht nur zahlreich vertreten, sondern
kamen auch inhaltlich zu Wort, und ihre Anliegen fanden Beriicksichtigung. ®**
Die UN-BRK kann also als eine Konvention bezeichnet werden, an der Menschen
mit Behinderung aktiv mitwirken konnten. Es tberrascht daher nicht, dass in der
Konvention neben den baulichen Barrieren auch die ,Barrieren in den Kopfen”,
wie sie mitunter genannt werden,®*? ausfihrlich in einem eigenen Artikel behan-
delt werden. Diese sozusagen in der inneren Einstellung der Umwelt begriinde-
ten Hindernisse werden in Art. 8 Abs. 1 UN-BRK zundchst bezeichnet. Anschlie-

Rend werden im Abs. 2 konkrete MaBnahmen benannt, mit denen sie abgebaut

84l Degener, Menschenrechtsschutz, VN 2006, 104, 110

84z Trenk-Hinterberger in Kreutz u.a., Art. 8 Rn. 1.
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werden sollen. Dieser Aspekt, der zum Innovationspotenzial der UN-BRK zéhlt843,

muss auch auf kommunaler Ebene beachtet werden. Erforderlich sind sofortige,
wirksame und geeignete Mallnahmen zur Bewusstseinsbildung. Art. 8 UN-BRK
unterliegt nicht dem Progressionsvorbehalt, das heiflt, die Malknahmen sind so-
fort zu ergreifen.844 Ein subjektives Recht hierauf raumt die UN-BRK jedoch nicht

ein.8®

Zur Sicherheit wurde im Vertragstext verdeutlicht, was mit den Malnah-
men erreicht werden sollte. Bewusstseinsbildung und Partizipation kénnen dabei
Hand in Hand gehen, weil mit BeteiligungsmaBnahmen auch die Aufgeschlossen-

heit gegenliber behinderten Menschen gesteigert werden kann.
Il. MalRnahmen zur Bewusstseinsbildung als Querschnittsaufgabe

1. Menschenrechtliche Perspektive der UN-BRK

So vielgestaltig die Inhalte von Aktionsplanen einerseits sein mogen, weil jede
Gemeinde andere Voraussetzungen mitbringt, so sicher ist andererseits, dass
bewusstseinsbildende MaRnahmen in jeder Gemeinde wichtige Inhalte von Akti-
onsplanen bilden sollten, weil es sich um eine Querschnittsaufgabe handelt, die
Uberall — egal welchen Grad an Barrierefreiheit man bereits erreicht haben mag -
bedeutsam ist. Fiir die bewusstseinsbildenden MalRnahmen ist erneut die ein-
gangs dieser Arbeit erwdhnte menschenrechtliche Perspektive der UN-BRK mit
all ihren positiven Implikationen in den Blick zu nehmen. Sie bedeutet eine Ab-
kehr von der friiheren Sichtweise, nach der behinderte Menschen vorwiegend

86 Staatliche MaBnahmen waren seit jeher darauf

Objekte der Fiirsorge waren.
ausgerichtet, behinderte Menschen angemessen zu versorgen, nicht aber, wie es
die UN-BRK vorsieht, darauf, ihnen moglichst effektiv zum Genuss ihrer Birger-
und Menschenrechte zu verhelfen. Dies ist der wichtigste Aspekt bei dem soge-
nannten Paradigmenwechsel in der Behindertenpolitik. Dabei soll nicht geleug-
net werden, dass viele Menschen mit Behinderung tatsachlich in hochstem MaRe

der Firsorge und der Versorgung bedirfen. Fast jeder hat heute in der Familie

oder im Bekanntenkreis eine demenzkranke, komplett auf die Fiirsorge anderer

843 Degener, Inklusionsmotor, RdJB 2/2009, 203; dhnlich Trenk-Hinterberger in: Kreutz u.a., Art. 8

Rn. 2.

gaa Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Art. 8 Rn. 2.
Trenk-Hinterberger in Kreutz u. a., Art. 8 Rn. 2 Fn. 3.
Rothfritz, 58.
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angewiesen Person, und hoffentlich niemand, sei er oder sie noch so ein vehe-
menter Verfechter des selbstbestimmten Lebens behinderter Menschen, kdme
ernsthaft auf die Idee, solchen Personen wegen des Paradigmenwechsels in der
Behindertenpolitik die Fiirsorge zu entziehen. Trotzdem kann dies kein Argument
gegen den Paradigmenwechsel sein, denn auch diese Personen sollen ihre Bir-
ger- und Menschenrechte nach ihren Moglichkeiten geniefen kénnen. Es ist
nicht zu dandern, dass sie versorgt werden miissen, aber man kdnnte die Frage
stellen, ob dies unbedingt in der Institution eines Pflegeheims, wie man es heute
kennt, geschehen misste, oder ob gemall dem Ziel der Deinstitutionalisierung
des Artikels 19 UN-BRK vielleicht individuellere Losungen mit weniger institutio-
nellem Charakter gefunden werden kénnten, die der Wiirde des Menschen mehr
entsprechen. Auch solche Fragen kdnnten zum Inhalt eines Aktionsplans ge-
macht werden, etwa wenn eine Gemeinde einen Bedarf an Pflegeplatzen fest-
stellt, aber dennoch einen Beitrag zur Deinstitutionalisierung leisten mochte. Es
hat schlielRlich wenig Sinn, ein herkdmmliches Pflegeheim zu bauen, wenn die
Blirger einer Gemeinde darin Ubereinstimmen, dass sie selbst im Alter keinesfalls
in ein solches Pflegeheim ziehen moéchten. Hier sind neue Ideen und Konzepte
gefragt, die im Idealfall sowohl fiir mehr Lebensqualitdt bei den pflegebedirfti-
gen Menschen als auch fiir bessere Arbeitsbedingungen bei den Pflegekraften
sorgen konnten. Warum sollte eine Gemeinde zu so schwierigen Fragen nicht die
Vorschlage und Anregungen ihrer Birger einholen? Es geht bei dem Paradig-
menwechsel darum, dass alle Akteure ihre bisherige Lebens- und Arbeitsweise in
Frage stellen, um zu Uberpriifen, ob behinderte Menschen in den Zusammen-
hdngen, in denen sie sich befinden, tatsdchlich ihre Menschen- und Bilirgerrechte
gleichberechtigt mit anderen wahrnehmen kénnen. Bewusstseinsbildende MaR-
nahmen sind hier besonders wichtig, weil der iberkommene Firsorgegedanke
bei vielen Akteuren, einschlieflich der behinderten Menschen selbst, noch sehr
stark nachwirkt. Beide Seiten, behinderte Menschen und Personal, sind es ge-
wohnt, die Gegebenheiten hinzunehmen. Einrichtungen orientieren ihre Ablaufe
traditionell weniger an menschenrechtlichen als vielmehr an wirtschaftlichen
Kriterien. Die Umstellung dirfte schwierig sein, denn hat man jahre- und jahr-

zehntelang in dem Verstandnis gelebt und gearbeitet, man tue behinderten
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Menschen durch die Flirsorge etwas Gutes, und es kdnne nicht anders sein, fallt
es nicht leicht, das bisher als gut Befundene hinter sich zu lassen und die Behin-
dertenarbeit sozusagen auf ein neues Fundament zu stellen. Erschwerend
kommt noch der bereits erwdhnte Gedanke hinzu, dass Mitarbeiter von Einrich-
tungen es nicht schatzen werden, sich selbst Gberfliissig zu machen. Gerade dort,
wo der menschenrechtliche Aspekt besonders ungewohnt ist, sind bewusst-

seinsbildende MaRnahmen im Sinne der UN-BRK am wichtigsten.

2. Verpflichtete und Adressaten der MaRRnahmen zur Bewusstseinsbildung

a) Die Verwaltung — eine wichtige Verpflichtete der MalRnahmen zur
Bewusstseinsbildung

Da die Vorschriften der UN-BRK alle staatlichen Ebenen gleichermalen verpflich-
ten, sind in Deutschland Bund, Ldnder und Kommunen sowie Verwaltung, Ge-

setzgebung und Rechtsprechung gleichermaBen aufgerufen, die Leistungsver-

847

pflichtung aus Art. 8 UN-BRK zu erfillen.”™" Das kann zwar schrittweise gesche-

hen, Untatigkeit ist aber nicht erlaubt, es muss sofort begonnen werden. Die
Vereinten Nationen bescheinigten der Bundesrepublik Deutschland in ihren ab-
schlieBenden Bemerkungen (concluding observations) ein mangelndes men-
schenrechtliches Verstandnis der Rechte behinderter Menschen und forderten

848

zusatzliche Anstrengungen in dieser Richtung.”™ Auf kommunaler Ebene ist es

vor allem die Verwaltung, die bewusstseinsbildende MaBnahmen durchfiihren
muss. Zundchst besteht die Verpflichtung, die eigenen Mitarbeiter zu schulen.

Die Landeshauptstadt Miinchen verfolgt dieses Ziel durch ,Fortbildungen fir

stadtische Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter mit und ohne Behinderungen“®*

sowie durch eine ,Fachspezifische und praxisorientierte Fortbildung zu Barriere-

freiheit fur die Beschaftigten des Referats fiir Stadtplanung und Bauordnung“.®*°

Hingegen bleiben die Ausfihrungen zum ,Handlungsfeld Bewusstseinsbildung”

851

als solche duBerst allgemein.”" Der Landkreis Miinchen betont in seinem Akti-

onsplan, ,ein wichtiger Aspekt der Inklusion sei die Schulung und Sensibilisierung

847 Trenk-Hinterberger in Kreutz u.a., Art. 8 Rn. 3 a. E.

AbschlieRende Bemerkungen, Ill. A. Nrn. 5, 6, 7.

Siehe Aktionsplanverzeichnis, Aktionsplan Landeshauptstadt Minchen, S. 37.
Siehe Aktionsplanverzeichnis, Aktionsplan Landeshauptstadt Minchen, S. 43.
Siehe Aktionsplanverzeichnis, Aktionsplan Landeshauptstadt Minchen, S. 75.
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von Beschaftigten in der kommunalen Verwaltung fir die unterschiedlichen Be-
lange von und die Kommunikation mit Menschen mit unterschiedlichen Ein-

852 Abgesehen davon, dass man dies sprachlich auch einfacher

schrankungen
hatte fassen konnen, haben die MalRnahmen laut Aktionsplan tatsachlich keine
so grolRe Bedeutung, denn in mehr als der Halfte der Kommunen im Landkreis
Minchen ist diese Moglichkeit fur die Mitarbeiter Gberhaupt nicht gegeben .t
Daneben muss die Kommune nach Ansicht der Verf. auch Angebote vorhalten,
um gemeindlichen Akteuren und Birgern ein menschenrechtliches Bewusstsein
der Rechte behinderter Menschen zu vermitteln. Dazu kdnnte sie Schulungsan-
gebote schaffen oder die bestehenden Weiterbildungsangebote daraufhin tGber-
prifen, ob Menschen mit Behinderung in ihnen ausreichend beriicksichtigt wer-
den, und ob die Schulungsinhalte auf einem menschenrechtlichen Verstandnis
der Rechte behinderter Menschen basieren. Jede der beiden Varianten hat Vor-
zlige: Sollen behinderte Menschen selbst fiir ihre Rechte sensibilisiert werden, so
ist es besser, wenn sie in Schulungen unter sich sind, um einander Peer Support
geben zu kénnen. Mit diesem Begriff wird ein Konzept der gegenseitigen Unter-
stiitzung von Menschen in dhnlicher Lage bezeichnet, eine Idee, die in den USA
vor allem durch die Selbsthilfegruppen der Anonymen Alkoholiker bekannt wur-
de. Das Konzept des Peer Support wurde dort von der emanzipatorischen Behin-
dertenbewegung (ibernommen und bildet heute auch in Deutschland eine
grundlegende Methode vieler Selbsthilfeinitiativen behinderter Menschen. Dazu
erklart Miles-Paul, es sei , aulRerordentlich wichtig, dass Behinderte einen Raum
vorfinden, in dem eine aktive und ungestorte Auseinandersetzung mit sich selbst

84 Geht es nicht in erster Linie um

und mit anderen Behinderten moglich” sei.
Peer Support und die personliche Auseinandersetzung mit der Behinderung, so
ist die Variante von Schulungen zu bevorzugen, bei der bestehende Angebote auf
den Inklusionsgedanken hin ausgerichtet werden, da dies dem Verstiandnis der
UN-BRK besser entspricht als eigens fiir behinderte Menschen ein spezielles An-

gebot, und damit wiederum Aussonderung, zu schaffen. Diesen Weg geht zum

Beispiel die Landeshauptstadt Miinchen, indem sie ihre Volkshochschulangebote

82 giehe Aktionsplan Landkreis Miinchen, S. 34.

Siehe Aktionsplan Landkreis Minchen, S. 34.
Miles-Paul, 40.
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auf Barrierefreiheit Gberprift. Im Minchener Aktionsplan wird dazu festgestellt,
dass Menschen mit Behinderung sich eher zu speziell fiir sie ausgeschriebenen
Kursen der VHS anmelden, und dass Menschen ohne Behinderung diese Kurse
wiederum meiden. Wird (berlegt, durch welche Vorkehrungen oder Verdnde-
rungen dieses Muster durchbrochen werden kénnte, so tragt dies auf jeden Fall

erheblich zur Bewusstseinsbildung bei.®>

b) Verschiedene Adressatenkreise der Malknahmen zur Bewusstseins-
bildung

Neben der Frage, wer die MalRnahmen zur Bewusstseinsbildung zu ergreifen hat,

ist auch interessant, wer die Adressaten dieser MalRnahmen sein sollen.

(1) klassische Offentlichkeitsarbeit, um die Ziele der UN-BRK bekannt
zu machen

Naheliegend erscheint es, zunichst an die Offentlichkeit zu denken und unter
MaRnahmen der Bewusstseinsbildung die klassische Offentlichkeitsarbeit seitens
des Staates wie auch von privaten Unternehmen und Organisationen zu subsu-
mieren. Viele Institutionen, die mit behinderten Menschen zu tun haben, setzen
dies um. In Fachbichern, Faltblattern, Broschiiren und Internetseiten wird auf
den Inklusionsgedanken hingewiesen. Die Bundesvereinigung Lebenshilfe e.V.,
die ihr bisheriges Werkstatthandbuch unter dem Titel ,Teilhabe durch Arbeit —
erganztes Handbuch zur beruflichen Teilhabe von Menschen mit Behinderung”
im Jahr 2015 neu herausgegeben hat, gibt beispielweise an, der Nachfolger des
Werkstatthandbuchs habe konsequent die gesellschaftliche Leitlinie ,,Inklusion”
im Blick.®*® Auch die Deutsche Gesetzliche Unfallversicherung schreibt in der
Praambel zu einem Positionspapier, sie orientiere sich eng an der Behinderten-
rechtskonvention der Vereinten Nationen. Dabei stehe immer der betroffene
Mensch im Mittelpunkt, mit dem Ziel, seine Selbstbestimmung zu férdern. Vor
diesem Hintergrund erlangten die Leistungen zur Teilhabe am Leben in der Ge-

meinschaft besondere Bedeutung. Im Sinne der Inklusion wiirden Menschen mit

8> Aktionsplan der Landeshauptstadt Miinchen, S. 53, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Bundesvereinigung Lebenshilfe fir Menschen mit Geistiger Behinderung (Hrsg.), Teilhabe
durch Arbeit. Erganzbares Handbuch zur beruflichen Teilhabe von Menschen mit Behinderung
(2015), Lebenshilfe-Verl., Marburg, beschrieben auf der Internetseite
www.lebenshilfe.de/de/buecher-zeitschriften/buecher/dateien/Teilhabe-durch-Arbeit.php.
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Behinderung dabei unterstiitzt, ihren Alltag moglichst selbstbestimmt und unab-
hingig zu leben.®®” Vom Freistaat Bayern wird vorhandenes Informationsmaterial
positiv als entsprechende MalRnahmen im Sinne des Art. 8 UN-BRK ins Feld ge-

fiihrt .88

Auch wenn Zweifel bestehen bleiben mégen, ob der Inklusionsgedanke
von jenen, die ihn so vehement betonen, nicht nur mit Worten beschworen,
sondern in der Praxis umgesetzt wird, so ist doch zu konstatieren, dass jeder Ak-
teur, der mit behinderten Menschen zu tun hat, und als einigermaRen modern
erscheinen mdéchte, sich mit der neuen Entwicklung auseinandersetzen und da-
rauf achten muss, nicht von ihr Gberholt zu werden. Dies gilt umso mehr fir die
traditionellen Organisationen, die sonst in der allgemeinen Wahrnehmung leicht
als eine Art ,Dinosaurier” der Behindertenarbeit erscheinen kénnten. Insofern
hat der gesellschaftliche Bewusstseinswandel, den die UN-BRK anstof3en soll,
bereits begonnen, und es scheint, als sei dieser Prozess unumkehrbar. Zwar ist
zuzugestehen, dass mit 6ffentlichen Veranstaltungen oft nur diejenigen erreicht
werden, die dem Thema Behinderung und Inklusion ohnehin aufgeschlossen ge-
geniiberstehen. Dies trifft aber tendenziell auf jede Offentlichkeitsarbeit (bei-
spielsweise zu Themen wie Umweltschutz, Datenschutz, Gender Mainstreaming)
zu und sollte daher nicht als Argument gegen solche Veranstaltungen verwendet
werden. Um dem Anspruch der Inklusion und der Bewusstseinsbildung gerecht
zu werden, mussen die bereitgestellten Medien nach der hier vertretenen Mei-
nung zwei wichtige Kriterien erfiillen: Sie missen inhaltlich das menschenrechtli-
che Verstandnis der Rechte behinderter Menschen korrekt und leicht verstand-
lich transportieren und dabei — im Interesse ihrer potentiellen behinderten Be-

nutzer und als gutes Vorbild fiir mogliche Nachahmer — selbst barrierefrei sein.

(2) Schulungen fir die offentliche Verwaltung zur Rechtsauslegung im
Lichte der UN-BRK

Noch wichtiger als bei der breiten Offentlichkeit kdnnte ein menschenrechtliches
Verstandnis der Rechte behinderter Menschen innerhalb der Verwaltung sein;
denn sie ist es, die die Entscheidungen trifft, von denen die Lebensverhiltnisse

behinderter Menschen ganz konkret beeinflusst werden. So sind zum Beispiel

87 siehe www.dguv.de/medien/inhalt/reha leistung/teilhabe/positionspapier-ltg.pdf.

Bayerischer Aktionsplan, S. 13-15, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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teils die bayerischen Bezirke fiir die Bewilligung von Mitteln fir persénliche As-
sistenz zustandig. Wie in diesem Fall handelt es sich bei der Bewilligung offentli-
cher Mittel sehr oft um gebundene Anspriiche. Zugleich sind aber bei der Ver-
wendung von Steuermitteln die Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlich-
keit zu beachten. Es macht in der Rechtsanwendungspraxis einen groflen Unter-
schied, ob beispielsweise ein Sachbearbeiter in einer Behorde oder in einer Kran-
kenkasse eine Leistung an einen behinderten Menschen, lber die er zu entschei-
den hat, nach seiner persénlichen Uberzeugung als Ausfluss eines Menschen-
rechtes oder als eine Art Luxus ansieht. Halt er sie fiir ein Menschenrecht, wird er
sie bewilligen, selbst wenn der 6ffentlichen Hand oder der Sozialversicherung
dadurch Kosten entstehen. Halt er die Leistung dagegen fir einen Luxus, der als
Ausdruck eines liberzogenen Anspruchsdenkens von einem behinderten Men-
schen gefordert wird, wird er sie ablehnen oder nur in einer Minimalform ge-
wahren. Besonders wirksame MaRRnahmen der Bewusstseinsbildung innerhalb
der Verwaltung kdonnten zum Beispiel Schulungen fir Verwaltungsmitarbeiter
sein, in denen diesen ein menschenrechtliches Verstiandnis der Rechte behinder-
ter Menschen und damit auch der von ihnen anzuwendenden Vorschriften ver-
mittelt wird. Wiirden die Schulungen von entsprechend qualifizierten Menschen
mit Behinderung selbst konzipiert, geleitet und durchgefiihrt, so hatte dies einen
doppelten Nutzen: Einerseits wiirde dem Grundsatz der Partizipation — , Nichts
Uber uns ohne uns”“ — Rechnung getragen. Er gehorte zu den bestimmenden Ele-
menten wahrend des gesamten Entstehungsprozesses der UN-BRK und ist zu-
gleich Teil ihres Innovationspotenzials. Andererseits wiirden behinderte Men-
schen, die als Leiter von Schulungen in Behorden auftreten wiirden, unmittelbar
als Akteure und Experten in eigener Sache erscheinen, wahrend sie im Verwal-
tungsalltag eher als Antragsteller, Hilfsbedrftige und zur Dankbarkeit verpflich-
tete Bittsteller oder gar als Querulanten wahrgenommen werden. Somit kdnnte
eine Schulung fur Verwaltungsmitarbeiter unmittelbar den mit der UN-BRK voll-
zogenen bzw. angestrebten Paradigmenwechsel in der Behindertenpolitik sicht-
bar werden lassen. Finanzielle Mittel waren flr die Verglitung der Schulungslei-
ter und fur den Arbeitsausfall der Verwaltungsmitarbeiter durch die Fortbildung

einzukalkulieren.
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(3) Das ,neue Bewusstsein” der UN-BRK — auch bei Menschen mit Be-
hinderung

Auch behinderte Menschen selbst sind sich ihrer Wiirde und ihrer Menschen-
rechte nicht immer bewusst. In den Anfangen der Behindertenbewegung kari-
kierten sich deren Protagonisten auf Plakaten und Aufklebern selbstironisch als
,Musterkrippelchen: dankbar, lieb, ein bisschen doof, leicht zu verwalten“®®,
um klarzumachen, dass sie dieser Selbsteinschatzung moglichst schnell ein Ende
bereiten wollten. Das Verstandnis, dass behinderte Menschen vor allem dankbar
zu sein hatten, folgt aus dem Fiirsorgegedanken und hat sich auch bei den be-
hinderten Menschen tief in deren Bewusstsein eingepragt. Ein solches Selbstver-
standnis, das unter Umstéanden lange nachwirkt, erschwert es behinderten Men-
schen, ihre Rechte aus der UN-BRK wirksam einzufordern. Deshalb sollten sich
die im Rahmen des Art. 8 Abs. 2 UN-BRK zu ergreifenden MaRnahmen der Be-
wusstseinsbildung durchaus an Menschen mit Behinderung richten. Wo immer
es moglich ist, sollte angestrebt werden, sie zu Experten in eigener Sache auszu-
bilden. Dazu sollte die oben beschriebene Methode des Peer Support bzw. Peer
Counseling eingesetzt werden, das heildt, dass behinderte Menschen andere be-
hinderte Menschen unter Riickgriff auf ihren Erfahrungsschatz unterstiitzen bzw.
beraten. Auf kommunaler Ebene kdnnte dieser Aspekt, wie bereits unter a) be-
schrieben, in die bestehenden Bildungsangebote einflielen. Selbstverstindlich
mussten auch diese Malnahmen ihrerseits barrierefrei im Sinne der UN-BRK

sein.

(4) Gesetzliche Betreuer von Menschen mit Behinderung

Die hohe Bedeutung der Selbstvertretung behinderter Menschen darf nicht dazu
flihren, dass jene behinderten Menschen vergessen werden, die nicht in der Lage
sind, sich selbst um ihre Angelegenheiten zu kiimmern. Diese sind eine beson-
ders verletzliche Personengruppe, denn es sind nicht selten Personen mit beson-
ders schweren Behinderungen. Sie sind von ihren gesetzlichen Betreuern voll-
kommen abhangig, denn die Betreuer dirfen und missen, wenn sie fir alle Le-

bensbereiche bestellt sind, vollstédndig Gber das Leben der Betreuten bestimmen.

859 Klee, Behindertenreport Il, S. 150
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Umso wichtiger ist es, dass gesetzliche Betreuer ihrer alltaglichen Arbeit ein
menschenrechtliches Verstandnis zugrunde legen. Auch fiir sie sollten kommuna-
le Bildungsangebote in diesem Sinne geschaffen werden, um die Qualitat der
Betreuung fir behinderte Menschen zu verbessern und gerade denjenigen Men-
schen den Genuss ihrer Menschenrechte zu ermdglichen, die sich selbst nicht

auRern konnen.

1. Untersuchung bayerischer Aktionsplane auf MaRRnahmen der Bewusst-
seinsbildung

1. Untersuchung der Modellkommunen auf MaRnahmen der Bewusstseins-
bildung

Ein Problem bei der Untersuchung der Modellkommunen besteht darin, dass wie
oben beschrieben, die Aktionsplane nicht veroffentlicht wurden, so dass nur aus
dem Werkbericht Informationen gewonnen werden kdnnen, was im Folgenden
versucht werden soll. In Bad Kissingen konnen Stadtfiihrungen flr sehbehinderte
oder mobilitatseingeschrankte Personen am ehesten den bewusstseinsbildenden
Malinahmen zugerechnet werden, wobei allerdings aus dem Werkbericht her-
vorgeht, dass es diese bereits vor dem Aktionsplan bzw. der Durchfiihrung des

860

Modellprojekts gab, sie also kein Ergebnis dieses Verfahrens darstellen.”™ Der in

Gunzburg geplanten ,Kooperation mit Einzelhandel, Gastronomie und Dienstleis-
tung“®®* kann man durchaus einen gewissen bewusstseinsbildenden Charakter
zusprechen, denn dadurch wird aufgezeigt, dass Menschen mit Behinderung po-

tentielle Kunden und Giste sind, und eben nicht nur ,Bediirftige”. Ahnliches gilt

862 3 864
h

far Kronach™", Stadtprozelten86 und Neumarkt in der Oberpfalz™", wo Einzel-

handel oder Private ebenso einbezogen werden sollen. Mitterteich initiiert ein
kommunales Forderprogramm fiir Private, die Barrierefreiheit herstellen moch-
ten. Auch dadurch kann ein Bewusstsein fiir die Notwendigkeit solcher MaR-

865

nahmen geschaffen werden.”™ In Marktoberdorf sind laut Werkbericht aus-

80 \Werkbericht S. 8.

Werkbericht S. 27.
Werkbericht S. 35.
Werkbericht S. 57.
Werkbericht S. 55.
Werkbericht S. 51.
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dricklich ,Aktionen zur Sensibilisierung der Biirgerinnen und B'L'urger”866 vorgese-

hen, also wohl klassische MaBnahmen der Bewusstseinsbildung, die leider nicht
ndaher benannt werden. Man hatte sich im Sinne einer Multiplikatorfunktion des
Modellprojekts gewiinscht, hierliber mehr zu erfahren. Die Stadt Traunstein
fiilhrte laut Werkbericht umfangreiche MaRnahmen der Offentlichkeitsarbeit
durch, um gerade auch nicht direkt betroffene Birgerinnen und Biirger fiir ein
barrierefreies Traunstein zu begeistern.867 Hier erhdlt die Bewusstseinsbildung
also breiten Raum. In den in diesem Absatz nicht aufgezahlten Modellkommunen

sind vergleichbare MalRnahmen der Bewusstseinsbildung nicht dokumentiert.

2. Untersuchung der bayerischen Kommunen laut Aktionsplanverzeichnis auf
MalRnahmen der Bewusstseinsbildung

In einer Reihe von Aktionspldnen sind bewusstseinsbildende MaBnahmen aus-
dricklich vorgesehen, beispielhaft etwa im Aktionsplan des Landkreises Fiirsten-
feldbruck, in dem die Bewusstseinsbildung gleich am Anfang steht; dieser Aufbau
signalisiert, dass der gesamte Aktionsplan den von der UN-BRK intendierten Pa-
radigmenwechsel im Blick behalt. Die im , Arbeitskreis 1“ behandelten Themen
sind breit angelegt: neben der klassischen Initiierung von Kampagnen kommt der
Inklusionsbeauftragte darin ebenso vor wie die Erhohung der Beschaftigungs-
quote schwerbehinderter Menschen in der Verwaltung, die Themen der politi-
schen Partizipation oder die Entwicklung von Teilhabemoglichkeiten fiir Men-

88 Das Thema Bewusst-

schen mit Behinderung und noch einige andere Bereiche.
seinsbildung wird hier also breiter verstanden als in den meisten anderen Akti-
onsplanen. Man folgt dem Verstandnis der UN-BRK, wonach Inklusion alle Berei-
che des taglichen Lebens umfassen sollte; nimmt man dies ernst, so ist auch in
allen Bereichen entsprechende Bewusstseinsbildung notwendig. In der Stadt
Kempten hat man der Bewusstseinsbildung zusammen mit der Offentlichkeitsar-
beit ein eigenes Handlungsfeld im Aktionsplan mit einer ganzen Reihe von Mal-

nahmen gewidmet.869 Besonders wichtig fand man hier die Bewusstseinsbildung

im Bereich der Stadtverwaltung, aber auch allgemein Verbesserungen im Bereich

86 Werkbericht S. 45.

Werkbericht S. 67.
Aktionsplan Landkreis Fiirstenfeldbruck, S. 10-26, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Stadt Kempten, S. 94-105, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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Leichte Sprache, wobei als zusatzlicher Aspekt auf das Problem von Analphabe-
ten hingewiesen wird, die zwar in dem Sinne nicht behindert seien, die jedoch
dadurch, dass sie nicht lesen konnen, auf dhnliche Hindernisse treffen wie man-
che Menschen mit Lernschwierigkeiten. Dieser Aktionsplan umfasst also ein brei-
tes Spektrum mit etlichen durchaus sehr konkreten MaRnahmen. Der Aktions-
plan des Landkreises Unterallgdu enthélt in Handlungsfeld 5 ,,Beratung, Informa-
tion, Offentlichkeitsarbeit” ein ganzes Biindel bewusstseinsbildender MaRnah-
men, die sich an verschiedene Adressaten richten, z.B. an die Gemeinden und

870

Blirgermeister des Landkreises.””” Der Aktionsplan der Stadt Wirzburg sieht

MaBnahmen der Bewusstseinsbildung vor, mit denen die Verwaltung, Pres-

871 Der Aktionsplan des

se/Medien und die Offentlichkeit erreicht werden sollen.
Landkreises Rosenheim fiihrt Offentlichkeitsarbeit insbesondere bei Arbeitge-
bern®’? sowie allgemein in den Medien®”® als geplante MaRnahmen an. Die Sen-
sibilisierung der Arbeitgeber ist auch Thema im Aschaffenburger Integrierten

874

Gesamtkonzept.®”* Es beinhaltet auRerdem Schulungen fir Busfahrer®”® sowie

876

far Architekten und Planer®”. Auch Fortbildungen fiir Pflegepersonal hinsichtlich

dlter werdenden Menschen mit Behinderung haben bewusstseinsbildenden Cha-

877 5o begleiten einzelne bewusstseinsbildende MaRnahmen das Aschaf-

rakter.
fenburger Integrierte Gesamtkonzept in der Giberwiegenden Zahl der Handlungs-
felder, ehe zum Schluss die bewusstseinsbildenden Bereiche ,,Beratung, Informa-
tion und Offentlichkeitsarbeit” sowie ,,Kooperation und Vernetzung” noch je ein
eigenes Handlungsfeld bekommen.?’® In der Region Aschaffenburg sind die MaR-
nahmen zur Bewusstseinsbildung also breit gefachert, und ganz allgemein kénn-
te man schon dem integrierenden Ansatz, sowohl die Anliegen der alteren Men-
schen als auch der Menschen mit Behinderung zu berlicksichtigen, bewusst-

seinsbildenden Charakter zusprechen. Die Verf. hat in ihrer praktischen Tatigkeit

Unwillen gegen eine solche Kombination kennengelernt und ist daher nicht ver-

870 Aktionsplan Landkreis Unterallgdu, S. 55, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Stadt Wirzburg, S. 205, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Rosenheim, S. 54, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Rosenheim, S. 61, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Integriertes Gesamtkonzept, S. 53, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Integriertes Gesamtkonzept, S. 31, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Integriertes Gesamtkonzept, S. 68, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Integriertes Gesamtkonzept, S. 75, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Integriertes Gesamtkonzept, ab S. 87, siehe Aktionsplanverzeichnis
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wundert, dass Aschaffenburg die einzige bayerische Region ist, in der eine solche

879

Verbindung gelungen ist.””” Der Aktionsplan der Stadt Rosenheim enthalt dhnli-

880

che Bestimmungen hinsichtlich der Arbeitgeber,”™" ebenso wie der des Landkrei-

81! |m Landkreis Regensburg ist Offentlichkeitsarbeit auRerdem

ses Regensburg.
insbesondere im Bereich der friihkindlichen und schulischen Inklusion geplant.882
Laut Aktionsplan des Landkreises Ostallgau wurden , Bewusstseinsbildung und
Kommunikation” ausfiihrlich in einer Arbeitsgruppe behandelt.®®® Die MaRnah-
men setzen auf den personlichen Kontakt. Sie sehen u.a. vor, dass Menschen mit
Behinderung personlich aus ihrem Leben berichten, wobei sie sich an Blirger-
meister, Behindertenbeauftragte und Gemeindeverwaltungen ebenso richten
wie an Kinder und Jugendliche in der Schule, an Verwaltungsbehorden und Wirt-
schaftskammern aber auch an Selbsthilfegruppen behinderter Menschen. Vorge-
sehen ist aulerdem eine Forderung fir Filme tber Inklusion, eine Vorstellung des
Themas und einzelner Menschen mit Behinderung in der Presse sowie eine In-
formationsbroschiire speziell flir Blirgermeister. Hier wurden in geradezu vor-
bildlicher Weise die von der Verf. herausgearbeiteten Adressatenkreise bedacht,
und es wurde das Wirken von Menschen mit Behinderung als Experten in eigener
Sache in den Mittelpunkt der Bemiihungen gerickt. Kritisch ist festzuhalten, dass
MaBnahmen, die so stark auf personliche Berichte setzen, wie im Landkreis Os-
tallgdu vorgesehen, nur moglich sind, wenn einzelne Menschen mit Behinderung
bereit sind, sehr persdnliche Informationen aus ihrem Leben o6ffentlich preiszu-
geben; dies zu empfehlen, ist unter dem Aspekt des Datenschutzes bedenklich.
Aullerdem kann es leicht passieren, dass Dinge, die ein behinderter Mensch be-
richtet, von den Zuhorern falschlicherweise verallgemeinert werden. Diese Nach-
teile werden aber dadurch aufgewogen, dass gerade das Personliche erfahrungs-
gemal den groBten Eindruck hinterldsst. Der Aktionsplan des Landkreises Miin-

884

chen sieht Schulungsangebote fiir Verwaltungsmitarbeiter vor,” ebenso der des

Landkreises Augsburg, wobei diese MaRBnahme dem Handlungsfeld ,,Mobilitat

879 Integriertes Gesamtkonzept, S. lll, siehe Aktionsplanverzeichnis

Aktionsplan Stadt Rosenheim, S. 53, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Regensburg, S. 153, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Regensburg, S. 205, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Ostallgau, S. 60-64, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Miinchen, S. 153, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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und Barrierefreiheit im 6ffentlichen Raum” zugeordnet ist, wohl weil der Akti-

onsplan des Landkreises Augsburg kein eigenes Handlungsfeld , Bewusstseinsbil-

885

dung” enthdlt.™ Im Landkreis Starnberg sollen Busfahrer®® und Mitarbeiter des

Landratsamts®®’ im richtigen Umgang mit behinderten Menschen geschult wer-

den. Auch soll die Volkshochschule ihre Programme und Angebote unter dem

888

Gesichtspunkt der Inklusion weiterentwickeln.”" Die Sensibilisierung der Arbeit-

geber889 ist auch im Aktionsplan Inklusion von Ingolstadt enthalten, dazu Schu-
lungen fiir Busfahrer®®, »Sensibilisierung und Schulung von Lehrkraften und Er-

I «891

ziehungspersona stehen im Aktionsplan der Landeshauptstadt Minchen,

ebenso wie ein ,Handicap-Day“ fir Arbeitgeber zum Abbau der Barrieren in den

892

Kopfen™ . SchlieBlich hat im Minchener Aktionsplan die Bewusstseinsbildung

893 erhalten. Dort sind aber nur zwei

ein eigenes Handlungsfeld (Handlungsfeld 9)
MaBnahmen verzeichnet, die einmal sehr allgemein formuliert und einmal sehr
speziell sind. Die erste MaRBnahme lautet: ,Alle Blrgerinnen und Bulrger mit und
ohne Behinderungen (berprifen die Stadt Minchen auf Barrierefreiheit und
setzen sich fur Barrierefreiheit ein.” Laut Aktionsplan soll die MaBnahme langfris-

894 Trotz dieser

tig laufen und durch Offentlichkeitsarbeit unterstiitzt werden.
Konkretisierung fallt es schwer, sich vorzustellen, wie diese MaRnahme tatsach-
lich verlaufen soll. Bei der zweiten MalRnahme in diesem Handlungsfeld geht es

85 Hier hat man den Ein-

um die Berufsorientierung von Madchen und Frauen.
druck, es sollte ein bestimmtes Projekt geférdert werden, und dieses sei in Er-
mangelung einer besseren Idee in dem Feld der Bewusstseinsbildung verankert
worden. Zugleich stellt sich die Frage, warum die beiden vorher genannten Mal3-
nahmen, die eindeutig auf Bewusstseinsbildung abzielen, nicht in diesem Feld

genannt wurden. Es bleibt festzuhalten, dass gewisse Erwartungen geweckt wer-

den, wenn der Bewusstseinsbildung im Aktionsplan ein eigenes Handlungsfeld

88> Aktionsplan Landkreis Augsburg, S. 91, siehe Aktionsplanverzeichnis.

Aktionsplan Landkreis Starnberg, S. 127, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Starnberg, S. 133, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landkreis Starnberg, S. 262, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Stadt Ingolstadt, S. 110-112, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Stadt Ingolstadt, S. 136, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landeshauptstadt Miinchen, S. 13, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landeshauptstadt Miinchen, S. 36, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landeshauptstadt Miinchen, S. 75, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landeshauptstadt Miinchen, S. 76, siehe Aktionsplanverzeichnis.
Aktionsplan Landeshauptstadt Miinchen, S. 77, siehe Aktionsplanverzeichnis.
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zugewiesen wurde, und dass diese Erwartungen enttdauscht werden, wenn nur so
wenige MalBBnahmen in dem Handlungsfeld enthalten sind und diese dann auch
noch nicht besonders breit angelegt zu sein scheinen. Durch eine sinnvolle Zu-
sammenfassung der ohnehin geplanten MaBnahmen hatte man dem negativen
Eindruck entgegentreten kdonnen. Die im Aktionsplanverzeichnis aufgefiihrten
Aktionsplane von Kommunen, die in diesem Abschnitt nicht behandelt wurden,

sehen keine MalBnahmen gem. Art. 8 UN-BRK vor.

3. Zwischenergebnis zu den bewusstseinsbildenden Mallnahmen in Gemein-
den

Das Ergebnis hinsichtlich bewusstseinsbildender Mallnahmen, die eigentlich von
jeder Gemeinde zwingend zu ergreifen waren, um den Anforderungen von Art. 8
UN-BRK zu geniigen, muss als durchwachsen bezeichnet werden. Die Spanne
reicht vom volligen Fehlen solcher MalRnahmen liber MalRnahmen, die, wie das
Coaching fir Arbeitgeber oder die Kooperation mit dem Handel eher ,nebenbei”
bewusstseinsbildend wirken bis zu einer grofen Bandbreite von MalRnahmen, die
zeigt, dass man sich in einer Gemeinde gemeinsam Gedanken dariiber gemacht
hat und mit Fantasie und Kreativitdt des Themas angenommen hat. Ob die MaR-
nahmen in den Gemeinden jeweils Wirkung gezeigt haben, wird man am ehesten
anhand der Ausgangslage des nachfolgenden Aktionsplans feststellen kénnen. An
dieser sollte man erkennen, wie die MaBnahmen bei den Adressaten angekom-

men sind, und ob sich bei den kritisierten Problemen aus Sicht der Betroffenen

etwas verbessert hat.

F. Gesetzgebungsvorschlag zu kommunalen Aktionsplanen Inklusion

Fiir den Fall, dass der Freistaat Bayern, wie in Kapitel 2 gefordert, die UN-BRK
kiinftig in verfassungsgemaler Weise in Geltung setzen sollte, ergabe sich hie-
raus eine Umsetzungspflicht auf dem Gebiet des Freistaates Bayern, die zum
grofRen Teil von den Gemeinden erfiillt werden misste. Falls die UN-BRK, wie es

nach Ansicht der Verf. der aktuellen Rechtslage entspricht, im Freistaat Bayern
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weiterhin nicht als Ganzes Geltung beanspruchen sollte, ware der Freistaat Bay-
ern zwar nicht zur Umsetzung verpflichtet, gleichwohl aber auch daran gehin-
dert. Soll das von Horst Seehofer ausgerufene Ziel verwirklicht werden, kénnte
sich der Freistaat Bayern einzelne Ziele der UN-BRK, etwa das Recht behinderter
Menschen, selbstbestimmt mit gleichen WahIimdglichkeiten wie andere Men-
schen in der ortlichen Gemeinschaft zu leben (Art. 19 UN-BRK), zu eigen machen
und ihnen durch Landesgesetz Rechtsgeltung verschaffen. Die Verf. schlagt eine

Erganzung des BayBGG durch folgende neue Vorschriften vor:

Art. 9a

InklusionsmaRnahmen auf kommunaler Ebene

(1) 1Ein inklusives Gemeinwesen ist eines, in dem Menschen mit Behin-
derung gemal Art. 19 der UN-Behindertenrechtskonvention das Recht
und die Moglichkeit haben, selbstbestimmt mit gleichen WahIimoglich-
keiten wie andere Menschen in der 6rtlichen Gemeinschaft zu leben.
2Bezirke, Landkreise, kreisfreie und kreisangehorige Gemeinden (kom-
munale Gebietskdrperschaften) schaffen schrittweise die Voraussetzun-

gen flr ein inklusives Gemeinwesen.

(2) 1Das Bewusstsein fir die gleichberechtigte Teilhabe behinderter
Menschen auf kommunaler Ebene ist durch geeignete MaRRnahmen ge-
maR Art. 8 der UN-Behindertenrechtskonvention zu stdrken. 2Die kom-
munalen Gebietskorperschaften sollen Aktionspldane zur Inklusion erstel-
len, diese vor Ort umsetzen und bei Bedarf fortschreiben. 3Anstelle von
Aktionsplanen oder ergdnzend kdénnen auch andere wirksame und ge-

eignete MalRnahmen getroffen werden.

(3) Der Freistaat Bayern anerkennt, dass mit der Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention neue Aufgaben fiir Kommunen im Sinne

von Art. 83 Abs. 3 der Bayerischen Verfassung verbunden sein kdnnen.

Art. 9b

Partizipation

(1) 1Bei der Erstellung und Fortschreibung von Aktionspldanen, der Pla-

nung und der Priorisierung von MaBnahmen nach Art. 9a ist durch ge-
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eignete Verfahren eine breite Beteiligung der Offentlichkeit und von Ex-

perten zu gewdhrleisten.

(2) IMenschen mit Behinderung sind als Experten in eigener Sache zu
beteiligen. 2Nach Modglichkeit sollen auch gesetzliche Betreuer von
Menschen, die sich nicht duBern kénnen, beteiligt werden. 3Um die Par-
tizipation von Menschen mit unterschiedlichen Behinderungen zu er-
moglichen, ist ihren Bedurfnissen im Beteiligungsverfahren durch eine
barrierefreie Gestaltung oder angemessene Vorkehrungen Rechnung zu
tragen. 4Hinsichtlich der Kommunikationsmoglichkeiten ist Art. 2 der

UN-Behindertenrechtskonvention zu beachten.

(3) Naheres kann durch Satzung bestimmt werden.

Erlduterung des Gesetzgebungsvorschlags:

Flachendeckend kann das Inklusionsziel in Bayern nur erreicht werden, wenn die
Umsetzung auf kommunaler Ebene erfolgt, wofiir bisher jedoch keine ausdrtickli-
che Verpflichtung besteht. Allerdings sind die Gemeinden bereits jetzt in Art. 9
BayBGG einbezogen. Die vorgeschlagene Vorschrift des Art 9a BayBGG regelt
materielle Anforderungen an InklusionsmalRnahmen. In Satz 1 wird zunéachst de-
finiert, was im Sinne der UN-BRK unter einem inklusiven Gemeinwesen zu ver-
stehen ist. Dies geschieht unter Rickgriff auf Art. 19 UN-BRK und dient dazu, Un-
klarheiten hinsichtlich des Begriffs der Inklusion zu beseitigen. Satz 2 verpflichtet
die kommunalen Gebietskdrperschaften, schrittweise die Voraussetzungen fiir
Inklusion zu schaffen. Dies soll verdeutlichen, dass es sich um einen langer dau-
ernden Prozess handelt, dass die Kommunen aber dennoch verpflichtet sind,
zeitnah mit der Umsetzung zu beginnen. Daher wurde eine Mussvorschrift vor-
geschlagen. Abs. 2 konkretisiert die Verpflichtung aus Abs. 1. Die Sollvorschrift
wurde gewidhlt, um die géngigste und inzwischen bewahrte Methode der Umset-
zung, das Aktionsplanverfahren, gesetzlich zu verankern und eine klare Rechts-
grundlage fir die kommunalen Gebietskorperschaften zu schaffen. Es steht
ihnen aber frei, ob sie Aktionsplane oder andere MalRnahmen zur Umsetzung der

UN-BRK einsetzen wollen. Einzige Voraussetzung ist, dass die Mallnahmen wirk-
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sam und geeignet sein mussen. Dadurch verbleibt bei der Umsetzung ein maxi-
maler Spielraum, und das kommunale Selbstverwaltungsrecht ist gewahrt. Satz 3
verpflichtet zu bewusstseinsbildenden MaRnahmen. Abs. 3 enthalt eine Klarstel-
lung zur umstrittenen Frage der Konnexitat. Art. 9b regelt das Verfahren, insbe-
sondere die Beteiligung der Offentlichkeit und die Partizipation von Menschen
mit Behinderung. Abs. 3 liberldsst es den Kommunen, ob sie das Verfahren sat-
zungsmaRig regeln mdchten oder nicht. Dies erscheint nicht zwingend erforder-
lich zu sein, kénnte jedoch sinnvoll sein, um zum Beispiel zu regeln, dass ein Ge-
meinderatsmitglied zur Teilnahme am Aktionsplanverfahren delegiert wird. Et-
waige institutionelle Rechte des Behindertenbeauftragten oder des Behinder-

tenbeirats sollten vorzugsweise in der jeweiligen Satzung geregelt werden.

G. Mangelnde Umsetzung von Aktionsplanen auf gemeindlicher Ebene

durch fehlendes Bewusstsein?

Bei den Uberlegungen zum Aktionsplan, zum Behindertenbeauftragten auf loka-
ler Ebene und zur Gesetzgebung hierzu ist anzuerkennen, dass keiner dieser
Punkte eine Garantie fiir wirkliche Inklusion bieten kann; denn das Vorhanden-
sein eines Landesgesetzes, eines Aktionsplans oder das Amt des Behindertenbe-
auftragten allein sagt noch nichts Gber den erreichten Inklusionsgrad aus. Mal3-
nahmen werden nur wirksam, wenn sie auch wirklich umgesetzt werden. Die
Beantwortung der Frage, ob dies geschehen ist, ist Ublicherweise Gegenstand der
Evaluation eines Aktionsplans. Sie kann im Rahmen einer juristischen Arbeit nicht
wissenschaftlich untersucht werden, soll aber zum Ende der Arbeit auch nicht
ganzlich unerwahnt bleiben. Es sei der Verf. gestattet, ein aktuelles Beispiel fir
mangelnde Umsetzung — man konnte allerdings auch vermuten, fiir einen Akti-
onsplan, der von vornherein nur Alibi-Charakter haben sollte — aus personlicher
Erfahrung zu berichten. Die Stadt Neudtting liefert ein unriihmliches Beispiel
dafir, dass eine relativ unkomplizierte MaRnahme (iber mehrere Jahre und meh-
rere Aktionsplane hinweg immer weiter fortgeschrieben wird, wobei keine Um-
setzung erfolgt: Im Rathaus von Neuétting befindet sich eine behindertengerech-

te Toilette, die nur wihrend der Offnungszeiten des Rathauses zuginglich ist, die
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also weder am Abend noch am Wochenende benutzt werden kann. Andere 6f-
fentliche Behindertentoiletten in der Ndhe des zentral gelegenen Stadtplatzes
gibt es nicht, wodurch Rollstuhlfahrer, die in Neuo6tting einkaufen oder Kultur-
veranstaltungen besuchen méchten, ein Problem bei der Teilhabe bekommen
oder, was der Lebenserfahrung eher entspricht, von solchen Vorhaben generell
Abstand nehmen. Bereits im ersten Aktionsplan der Stadt Neudtting aus dem
Jahr 2014 wurde unter Punkt 4.4, der fehlenden Toilette, vermerkt: ,haufige An-
fragen von Rollstuhlfahrern fiir Wochenend- oder Abendveranstaltungen®. Das
Problem ist also spatestens seitdem der Stadt Neuodtting bekannt. Als geplante
MaBnahme wurde ,Standortsuche” in den Aktionsplan eingetragen, und diese
MaBnahme wurde nach einem Ampelsystem hinsichtlich der nicht erfolgten Um-
setzung mit einem roten Punkt versehen.®® In den Folgejahren wurde die betref-

897

fende Zeile des Aktionsplans unverandert in den Aktionsplan 2015 und in den

Aktionsplan 2016%® ibernommen, und auch im nichsten Jahr sieht es nicht bes-

ser aus. Der Teilhabeplan der Stadt Neuétting 2017%%°

ist in leichter Sprache ge-
halten. Darin heilt es: ,Rollstuhl-Fahrer-Toiletten fiir den Stadt-Platz. Offnung
auch abends und am Wochenende?“. Der rote Punkt beim Stand der Umsetzung
wurde durch einen gelben Punkt erganzt — nicht ersetzt. Aus dem Fragezeichen
lasst sich ablesen, was der Verf. aus eigener Anschauung bestatigen kann, dass
namlich der Sachstand bis heute unverandert ist. Die Verantwortlichen der Stadt
Neudtting sind womadglich der Meinung, ein Aktionsplan mache einen guten Ein-
druck. Was im Jahr 2014 noch zugetroffen haben mag, verkehrt sich aber mit
Zeitablauf bei dreijahriger Untatigkeit und vorhandenem Aktionsplan unweiger-

lich in das Gegenteil. Die Stadt rdume der MaBBnahme keine Prioritat ein, weil

sich ,auller dem Behindertenbeirat” niemand beschwere, erlduterte der Behin-

8% Aktionsplan Neudtting 2014, S. 10, siehe

www.neuoetting.de/generic_pdf.php?user=neuoetting&file=teilhabeplan fuer die stadt noe 2
014-20140217115911.pdf.

897 Aktionsplan Neudtting 2015, S. 11, siehe
www.neuoetting.de/generic_pdf.php?user=neuoetting&file=lokaler teilhabeplan fuer die stadt
noe 7 2015-7 2016 schreibgeschuetzt-20150803141608.pdf.

898 Aktionsplan Neuétting 2016, S. 11, siehe
www.neuoetting.de/generic_pdf.php?user=neuoetting&file=lokaler teilhabeplan fuer die stadt
noe 7 2016-7 2018 leichte sprache-20161004155103.pdf.

899 Aktionsplan Neu6tting 2017, Punkt 6, siehe Aktionsplanverzeichnis; genaueres Zitat ist man-
gels Paginierung leider nicht moglich.
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dertenbeauftragte der Stadt Neudtting auf telefonische Nachfrage der Verf.?® |n
dieser Situation ist der Beauftragte nicht zu beneiden. Man fragt sich, wozu die
Stadt einen Behindertenbeirat und einen Beauftragten eingesetzt hat, wenn sie
dessen Beschwerden nur eine mindere Bedeutung beimisst. Sollen diese Institu-
tionen etwa unbeachtet bleiben und nur Alibi-Charakter haben? Ebenso berech-
tigt ist die Frage, von welcher Seite die Stadt Neuotting Beschwerden erwartet,
erscheint es doch aus Sicht von Biirgern und Besuchern mit Behinderung nach-
vollziehbar, das Problem gegentliber ihrer Interessenvertretung, dem Behinder-
tenbeirat oder dem Behindertenbeauftragten, anzusprechen. Schlieflich wurden
diese Institutionen eigens fur die Vermittlung zwischen Biirgern und Verwaltung
eingerichtet. Dies ist nur ein Beispiel eines langjahrigen Stillstands, selbst unter
den eigentlich glinstigen Voraussetzungen, dass eine Kommune einen Aktions-
plan erstellt und einen Behindertenbeirat und einen Behindertenbeauftragten
eingesetzt hat — all dies nicht erst seit Kurzem. Negativ ausgewirkt haben dirfte
sich insoweit der Umstand, dass bei der Erstellung des Neuottinger Aktionsplans
offenbar keine Beteiligung behinderter Menschen stattgefunden hat,® denn
sonst ware die Dringlichkeit der MalRnahme den Verantwortlichen wahrschein-
lich besser vor Augen gefiihrt worden. Ohne die Beteiligung der betroffenen Biir-
ger war es nach dem Eindruck der Lokalpolitiker eben ,wieder nur der Behinder-
tenbeauftragte” bzw. der Behindertenbeirat, der sich, wie es sich fir das Amt
gehort, Gber die fehlende Behindertentoilette beschwerte. Dabei wurde Uberse-
hen, dass es sich moglicherweise doch um ein allgemein wichtiges Anliegen han-
deln kénnte, weil mehr Birger mit Behinderung in die Stadt kdmen und vielleicht
auch behinderte Menschen aus dem Umland nach Neudtting fahren wiirden,
wenn ihnen dort eine rollstuhlgerechte Toilette zur Verfligung stiinde. Das Bei-
spiel mag illustrieren, dass durch Beteiligungsverfahren und durch MaRnahmen
der Bewusstseinsbildung nach Art. 8 UN-BRK mit den Rathaus-Mitarbeitern als

Adressaten so manches Umsetzungsproblem behoben werden kénnte.

200 Aussage von Herrn Peter Schwarz, dem Behindertenbeauftragten der Stadt Neudtting, anlass-

lich eines Telefonats d. Verf. mit Herrn Schwarz, am 20.12.17.
%! Siehe dazu die Ausfihrungen auf S. 259.
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H. Zusammenfassung des flnften Kapitels

Wahrend das neue BayTHG | durchaus die Zielsetzungen der UN-BRK aufgreift,
sind die Rahmenbedingungen fir die Umsetzung von Inklusion im Freistaat Bay-
ern in der Flache als eher unglinstig zu bezeichnen. Zundchst fehlt es, wie im
zweiten Kapitel gezeigt, an der Rechtsgeltung der UN-BRK auf Landesebene. Wa-
re es politisch gewollt, konnte dieser Mangel ohne weiteres behoben werden.
Weiterhin hat die Landesregierung zwar einen Aktionsplan aufgelegt, steht aber
auf dem Standpunkt, nur fir ihren eigenen, den staatlichen Bereich verantwort-
lich zu sein, womit sich Barrierefreiheit und Inklusion nicht in der Flache errei-
chen lassen. Insbesondere von den Zielen des auf kommunaler Ebene wichtigen
Art. 19 UN-BRK kommt so bisher noch nicht genug bei den Biirgern an. Die Um-
setzung dieser Vorschrift fallt in den Zustandigkeitsbereich der Kommunen, die
aber auf das Sonderinvestitionsprogramm des Freistaates Bayern keinen Zugriff
haben. Dies kann man kaum anders interpretieren, als dass der Freistaat Bayern
Inklusion nur dann will, wenn sie nicht allzu viel kostet. In den meisten kommu-
nalen Gebietskdrperschaften ist das Bewusstsein, dass sie inklusive Bedingungen
herstellen sollten, noch nicht angekommen, wie die geradezu erschreckend klei-
ne Zahl vorhandener Aktionspldane zeigt. Hinzu kommen Mangel bei der Umset-
zung. Die zu verzeichnenden Fortschritte sind in jedem Einzelfall ermutigend,
jedoch insgesamt gering. Um dem abzuhelfen, hat die Verf. neue Regelungen
vorgeschlagen, in denen eine Rechtsgrundlage fiir Aktionsplane ebenso geschaf-
fen wird wie eine Verpflichtung, Aktionsplane zu erstellen oder gleichwertige
MaBnahmen auf kommunaler Ebene zu ergreifen. Der Vorschlag klart die um-
strittene Frage der Konnexitdt zugunsten der Gemeinden. Zu glauben, wie es
wohl dem Standpunkt von Horst Seehofer entspricht, man kdnne Inklusion her-
stellen, ohne dass es etwas kostet, ist eine lllusion. Darauf hat Ulrich Maly tber-
zeugend hingewiesen. Beim Kostenargument ist aber auch die andere Seite zu
bedenken, dass namlich die Situation sich ganz anders darstellt, wenn von An-
fang barrierefrei bzw. ,inklusiv” geplant wird. Im baulichen Bereich fallen die
Mehrkosten fir Barrierefreiheit fast nur bei der nachtraglichen Herstellung von
Barrierefreiheit an. Es ist die Nachristung, die Kommunen und private Bauherren

vor Probleme stellt; manchmal ist der Umbau faktisch oder rechtlich (z.B. im Fall
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entgegenstehender Belange des Denkmalschutzes) nicht moglich, und oft sind
die Kosten unverhaltnismaRig hoch, so dass eine UmbaumaBnahme unterbleibt.
Bei Planung der Barrierefreiheit von Anfang an entstehen Mehrkosten dagegen
nur in einer vernachldssigbaren GrofRenordnung: die Autoren einer aktuellen,
von einem Bauunternehmen erstellten Studie haben nur rund ein Prozent Mehr-
kosten fiir barrierefreien Wohnungsneubau errechnet.’®® Diesen geringfigigen
Mehrkosten stehe zusatzlich der hohere Wohnwert gegentiiber, wie die Autoren

93 Eiir den 6ffentlichen Bereich diirfte es sich um eine hnli-

mit Recht betonen.
che GroRenordnung handeln. Dieser Erkenntnis folgend konnten Bebauungspla-
ne und Aktionsplane mit entsprechenden Vorgaben fir Barrierefreiheit zu erheb-
lichen finanziellen Einsparungen in der Zukunft beitragen — je friher sie kimen,
desto besser auf lange Sicht flir das private Baukosten-Budget wie fir die ge-

meindlichen Haushalte.

Einstweilen hangt es noch vom Engagement Einzelner oder einzelner Initiativen
und dem guten Willen der politisch Verantwortlichen ab, ob und wie gut Art. 19
UN-BRK in einer Gemeinde umgesetzt wird. Die Existenz eines Aktionsplans allein
genligt nicht, und einklagen lasst sich mangels Rechtsgeltung auch nichts. Das
vom Freistaat Bayern durchgefiihrte Modellprojekt hat kaum eine o6ffentlich
wahrnehmbare Wirkung erzielt und nach den Recherchen der Verf. auch keine
»Welle” neuer kommunaler Aktionsplane ausgeldst, sonst miissten mehr Akti-
onsplane aus der Zeit nach dem Modellprojekt im Internet zu finden sein. Jedoch
hat die Untersuchung der vorhanden kommunalen Aktionsplane gezeigt, dass
das Instrument von Gemeinden gewinnbringend genutzt werden kann, um das
Thema Inklusion voranzubringen, sofern der Umsetzungswille tatsadchlich gege-
ben ist. Deshalb wurde das Instrument ,, Aktionsplan® ausdriicklich in den Gesetz-
gebungsvorschlag aufgenommen, damit Gemeinden eine gesetzliche Grundlage
fir ihren Aktionsplan erhalten. Die formellen Vorschriften sollen sicherstellen,

'll

dass das Motto der Konvention , Nichts (iber uns ohne uns!“ den Aktionsplanpro-

%2 TERRAGON AG: "Barrierefreies Bauen im Kostenvergleich" in Zusammenarbeit mit dem Deut-

schen Stadte- und Gemeindebund, S. 6, siehe

www.terragon.eu/fileadmin/user upload/studien content/20170407 TERRAGON-
Studie Kostenvergleich-Barrierefreies-Bauen.pdf.

%% Wie vorherige FuRnote.
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zess begleitet. Bei den materiellen Anforderungen geht es vor allem darum, ,,Un-
sichtbares”, was sonst leicht vergessen wird, sichtbar zu machen und verstarkt in
den Fokus der Aufmerksamkeit zu riicken. Dazu gehdren etwa besonders verletz-
liche Personengruppen, wie beispielsweise Menschen im Pflegeheim, Menschen
mit psychischen Behinderungen und Menschen, die sich nicht duern kénnen
und unter gesetzlicher Betreuung stehen. Ein zentraler Punkt im 5. Kapitel sind
die MaBnahmen der Bewusstseinsbildung, die in mehrere Richtungen wirken und
mehrere Funktionen erfiillen sollen. Die klassische Offentlichkeitsarbeit gehort
dazu ebenso wie Kurse und Schulungen fir die unterschiedlichen Adressaten-
kreise. Besonders notwendig sind sie zu Gunsten der soeben genannten verletzli-
chen Personengruppen, aber nicht nur hier. Nicht nur die Nichtbehinderten sind
angesprochen, sondern auch im Bewusstsein der Menschen mit Behinderungen
sind Veranderungen nétig. Fir alle gilt es, wo es moglich ist, sich vom alten, zwar
fremdbestimmten aber komfortablen Flrsorgegedanken zu verabschieden und
stattdessen Inklusion und Teilhabe besser zu verankern. In den in dieser Arbeit
untersuchten Aktionsplanen sind hierfiir zum Teil sehr gute Ansdtze zu finden,
zum Teil wird das Thema aber nur halbherzig oder liberhaupt nicht aufgegriffen.
Daher wurde es eigens in den Gesetzgebungsvorschlag aufgenommen. Mal-
nahmen der Bewusstseinsbildung mit der Verwaltung als Adressaten kdnnten
helfen, die Umsetzung der im Aktionsplan beschriebenen MaRnahmen zu ver-
bessern. Allgemein muss das Thema Behinderung vom Randgruppenthema zu
einem Thema werden, das jeder kennt, weil jeder einen Menschen mit Behinde-
rung zu seinem Bekanntenkreis zahlt. Es muss zu einem Thema werden, das alle
anspricht, weil niemand mehr daran zweifelt, dass mehr Lebensqualitat fiir Men-
schen mit Behinderung letztlich allen Menschen in der 6rtlichen Gemeinschaft
zugutekommt. Nur so kann der von der UN-BRK intendierte Bewusstseinswandel
hin zu einer selbstverstandlichen Zugehdrigkeit behinderter Menschen zur ortli-

chen Gemeinschaft befordert und erreicht werden.
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Schlussbetrachtung: Zusammenfassung der Ergebnisse und Ausblick

»Wer Inklusion will, findet Wege; wer sie nicht will, findet Begriindun-

27904
gen.

Das Zitat von Hubert Hiippe fasst die Ergebnisse dieser Arbeit treffend zusammen
und wird, solange sich Gemeinschaften um Inklusion bemiihen, nichts von seiner
Aktualitat einbilRen. Es illustriert in hervorragender Weise, wie es mit der Inklu-
sion auf lokaler Ebene weitergehen konnte. Der an erster Stelle vom Freistaat
Bayern zu beschreitende Weg ware, die UN-BRK fiir das Gebiet des Freistaates
Bayern durch ein verfassungsgemal zustande gekommenes Gesetz in Geltung zu
setzen und — flr die tatsdchliche Umsetzung der Inklusionsziele mindestens
ebenso wichtig — die Kommunen durch ein geeignetes Férderprogramm bei ent-
sprechenden MalRnahmen finanziell zu unterstitzen. Dies wiirde dazu fiihren,
dass Inklusion im Sinne von ,Bayern barrierefrei 2023“ verstarkt auf der ge-
meindlichen Ebene vor Ort ankommt. Stattdessen wird es bei Begriindungen wie
,Jede staatliche Ebene ist selbst fir Inklusion verantwortlich” und ,,Inklusion ist
keine neue Aufgabe”, ,Inklusion I6st nicht den Tatbestand der Konnexitat aus”
bleiben. Eine Reihe typischer Begriindungen zur Vermeidung von Inklusion wur-
den durch die Recherchen zu dieser Arbeit zu Tage geférdert: ,Behinderte sind
schwach, kénnen vieles nicht, brauchen eine Sonderbehandlung, senken das Un-
terrichtsniveau”, ,Behinderte leiden, sie gehoéren in eine Einrichtung, sie gehéren
in die Hdnde von Fachleuten®, ,Behinderte bekommen doch sowieso alles vom
Staat”, ,Bei uns gibt es gar keine Behinderten”, ,Behinderte kommen nie zu Ver-
anstaltungen®, , Inklusion ist schon, aber zu teuer, wir kdnnen sie uns nicht leis-
ten” oder ,Bei uns ist doch sowieso alles bestens fiir Menschen mit Behinderung
wir brauchen gar keine Inklusion“. Eines steht fest: Legt man den Schwerpunkt
auf die Begriindungen, so ist der Stillstand vorprogrammiert. Sie sind groRten-
teils dem alten Bild von Behinderung zuzuordnen, das durch den Paradigmen-

wechsel der UN-BRK abgel6st worden ist. Die Argumente sollten durch Mal3-

%% 5o lautete der Titel der Bilanz von Hubert Hiippe, Beauftragter der Bundesregierung fir die

Belange von behinderten Menschen von 2009 bis 2013, siehe
https://www.behindertenbeauftragte.de/SharedDocs/Downloads/DE/Bilanz.pdf;jsessionid=FE48
B8CCOCDA55771A77DD72233B6638.1 cid330? blob=publicationFile&v=1.
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nahmen der Bewusstseinsbildung widerlegt und aus der Welt geschafft werden,
denn die Lebenserfahrung von Menschen mit Behinderung sagt inzwischen et-
was anderes: Sie wollen selbstverstandlich dazugehéren, Teil der Gesellschaft
sein, haben aber oftmals nicht die Moglichkeiten dazu. Aktionsplane auf lokaler
Ebene zu schaffen, entsprechend dem Grundsatz der Subsidiaritdt, ware eine
besonders biirgernahe MalRnahme, um den Problemen behinderter Menschen
zu begegnen und, was noch wichtiger ist, in der Zukunft keine neuen Problembe-
reiche fir sie zu schaffen oder entstehen zu lassen. Die von den Biirgern gemein-
sam erarbeiteten Kritikpunkte und Verbesserungsvorschldage bilden beim Akti-
onsplan den Ausgangspunkt aller InklusionsmaBnahmen. Die Aktionspldane und
die in ihnen beschriebenen MaRRnahmen sind im Sinne des obigen Zitats mogli-
che Wege, um entgegen aller Begriindungen, die dagegen sprechen mogen, doch
zur Inklusion zu finden, wenn man es denn will. Die Beispiele der veroffentlichten
Aktionsplane dokumentieren, wie die Reise gelingen kann, wobei es wichtig ist,
dass die Wege barrierefrei ausgestaltet werden und die Menschen mit Behinde-
rung auf dieser Reise auch wirklich mitgenommen werden. Aktionspldne sind
modern. Sie entsprechen insofern dem Zeitgeist, als die Biirger sich gegenwartig
tendenziell weniger durch die Teilnahme an Wahlen als vielmehr durch das En-
gagement in birgerschaftlichen Projekten politisch beteiligen wollen. Partizipati-
on, das heilt, gefragt zu werden und mitreden zu kdnnen, ist ein sehr wichtiges
Prinzip der UN-BRK, das von Menschen mit Behinderung aufgrund ihrer vielfalti-
gen Erfahrungen mit Fremdbestimmung besonders hoch geschatzt wird. Neue,
kreative Wege konnen im Aktionsplan gefunden werden, doch es fiihrt ebenso
zum Ziel, auf Vorhandenes zuriickzugreifen, sich von anderen Gemeinden etwas
abzuschauen, also den Pfaden zu folgen, die schon erfolgreich beschritten wur-
den. Der Weg jeder Gemeinde kann somit richtungsweisend sein. Daher Uber-
rascht es nicht, dass die veroffentlichten lokalen Aktionsplane zur Inklusion, so
verschieden sie auch sein mégen, etliche beinahe wértliche Ubereinstimmungen
aufweisen; diese zeigen sich meist bei der Beschreibung der Herangehensweise
und der verwendeten Methoden. Aktionsplane kénnen Landkarten und Wegwei-
ser sein, der Behindertenbeauftragte konnte eine Lotsenfunktion wahrnehmen.

Ehe man dessen Amt mit neuen Aufgaben bei der Umsetzung der UN-BRK in
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Verbindung bringt oder mit neuen Befugnissen ausstattet, missten allerdings
seine Ressourcen gestarkt und die Amtsinhaber entsprechend geschult und per-
sonell ausgestattet werden. Die Wege zum Inklusionsziel auf kommunaler Ebene
konnen durch eine sinnvolle Gesetzgebung, wie in dieser Arbeit vorgeschlagen,
geebnet werden, um besser voranzukommen, und im Idealfall entstiinde ein
StraRennetz der Inklusion, mit dessen Hilfe sich alle frei bewegen kénnten. Dabei
musste die Planung der StraBen und Wege moglichst aufeinander abgestimmt
werden, um sinnvolle Verbindungen zu schaffen. Die Tatsache, dass es noch so
wenige Aktionspldane gibt, ist kein liberzeugendes Gegenargument gegen das
Instrument des Aktionsplans an sich, da die vorhandenen Aktionsplane, die in
dieser Arbeit dokumentiert wurden, durchaus Fortschritte in den Gemeinden
gebracht haben — sofern sie ambitioniert waren und Uber den reinen Alibi-
Charakter hinausgingen. SchlieBlich sind auch die finanziellen Méglichkeiten der
Kommunen zu beriicksichtigen, wobei es wiinschenswert ware, wenn der Frei-
staat Bayern entsprechend dem von Ministerprasident Seehofer ausgegebenen
Ziel ,Barrierefreiheit 2023“ die Kommunen unterstitzen wiirde, indem er For-
dermittel fur InklusionsmaRBnahmen bereitstellt. Eine inklusive Gestaltung von
MaBnahmen sollte generell zur Voraussetzung fir die Vergabe von Fordermitteln
gemacht werden, denn die wenigsten Kosten verursacht diejenige Barrierefrei-
heit, die man nicht nachriisten muss, sondern die man von Anfang an herstellt.
Genau das kann der gemeindliche Aktionsplan leisten, indem die unterschied-
lichsten Anliegen der Biirger in den MalRnahmenkatalog Eingang finden und auf-
einander abgestimmt werden kdonnen. Das gréRte Hindernis auf den vielen We-
gen, die zur Inklusion fiihren, ist die Untatigkeit. Dagegen kdnnte neben biirger-
schaftlichem Engagement auch die Beschreitung des Rechtsweges helfen. Diese
ist dem einzelnen Bilirger aber nach derzeitigem Recht nicht moglich, da er kein
subjektives offentliches Recht auf InklusionsmalRnahmen hat. Das Verbandskla-
gerecht, das nach dem BayBGG die Verbdande von Menschen mit Behinderung
wahrnehmen konnten, hat sich in der Praxis nicht bewahrt. ErfahrungsgemaR ist
der Klageweg fir Menschen mit Behinderung oft ohnehin so abschreckend, dass
sie ihn nicht beschreiten. Als Weiterentwicklung zu den Gesetzgebungsvorschla-

gen, die in dieser Arbeit gemacht wurden, ware deshalb zu Uberlegen, ob es
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nicht eine Institution geben misste, die unabhadngig von dem Vorliegen eines
subjektiven offentlichen Rechtes klagebefugt ware, InklusionsmaBnahmen ein-
zuklagen. In diesem Zusammenhang ware an den Behindertenbeauftragten als
eine Art Ombudsmann zu denken. Allerdings erscheint nach den in dieser Arbeit
dargestellten Beispielen zweifelhaft, ob eine durch Urteil ,verordnete” Erstellung
von Aktionsplanen tatsdchlich erstrebenswert ware. Fortschritte kdnnten erzielt
werden, wenn der Behindertenbeauftragte die Befugnis erhielte, immerhin die
fristgerechte Umsetzung der im Aktionsplan beschriebenen MalRnahmen einzu-
klagen, und zwar auf der Grundlage eines entsprechenden Gesetzes und des Ak-
tionsplans selbst, zu dessen Einhaltung sich die Gemeinde verpflichtet hat, unab-
hdngig von einem subjektiven 6ffentlichen Recht eines behinderten Menschen.
Allerdings ware dann fraglich, ob sich Gemeinden bei einer derartigen rechtli-
chen Ausgangslage lGberhaupt noch zu irgendwelchen MaBBnahmen verpflichten
wirden, wenn sie wissten, dass im Falle der Nichtumsetzung der Behinderten-
beauftragte mit einer Klage drohen konnte. AufRerdem wiirde eine solche Klage
wohl das Vertrauensverhaltnis zwischen dem Behindertenbeauftragten und der
Gemeindeverwaltung empfindlich stéren. Es ist fraglich, ob der Sache der Men-
schen mit Behinderung damit insgesamt gedient ware. Der freiwillige Charakter
des Aktionsplans ginge dann womoglich verloren. Dies ware bedauerlich, denn
gerade dieser freiwillige Charakter erzeugt, wie die Untersuchung gezeigt hat, im
Idealfall eine gewisse Aufbruchsstimmung in einer Gemeinde und macht einen
Teil des Funktionierens und des Charmes eines Aktionsplans aus. Es soll weiteren
Untersuchungen vorbehalten bleiben, ob eine Klagebefugnis sinnvoll ware und
wie entsprechende Regelungen konkret ausgestaltet werden kénnten. Das Reiz-
volle daran ware, dass durch einen Ombudsmann und Sanktionen bei fehlender
Umsetzung von InklusionsmaRRnahmen das Wegenetz der Inklusion gleichsam
eine Verkehrspolizei erhielte, die Unfalle aufnehmen wiirde, Strafen fiir Ver-
kehrsbehinderungen oder Falschparken aussprechen wiirde, jedoch niemals
BuRgelder fiir zu schnelles, sondern eher fiir zu langsames Fahren verhdngen

wiirde.
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Verzeichnis der fiir diese Arbeit verwendeten Aktionspldne zur Umsetzung der UN-BRK
mit Internet-Fundstellen’®”

Bund

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (Hrsg.), Unser Weg in eine inklusive
Gesellschaft, Nationaler Aktionsplan 2.0 der Bundesregierung zur UN-
Behindertenrechtskonvention (UN-BRK), siehe www.gemeinsam-einfach-

ma-
chen.de/SharedDocs/Downloads/DE/AS/NAP2/NAP2.pdf? blob=publicationFile
&v=1

Ldnder

Baden-Wiirttemberg: Ministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Familie, Frauen
und Senioren Baden-Wiirttemberg (Hrsg.), Aktionsplan der Landesregierung zur
Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention in Baden-Wirttemberg, Stand:
Juni 2015, siehe https://sozialministerium.baden-

wuerttemberg.de/fileadmin/redaktion/m-

sm/intern/downloads/Downloads Menschen mit Behinderungen/Aktionsplan
UN-BRK Aug-2016 barrierefrei.pdf

Bayern: Bayerisches Staatsministerium fiir Arbeit und Soziales, Familie und In-
tegration (Hrsg.), Schwerpunkte der Bayerischen Politik flir Menschen mit Behin-
derung im Lichte der UN-Behindertenrechtskonvention — Aktionsplan, 2. Aufl.,
Oktober 2014, siehe

www.stmas.bayern.de/imperia/md/content/stmas/stmas internet/behinderung

/aktionsplan.pdf

% stand: 06.02.2018; die Internetfundstellen wurden zuletzt geprift um 17 Uhr; manche Links

lassen sich nicht direkt aus dem Word-Programm 6ffnen; diese bitte in die Eingabezeile des

Browsers kopieren.
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Berlin: Senat und Abgeordnetenhaus von Berlin, 16. Wahlperiode, Drucksache
16/4265 v. 10.06.2011, Umsetzung der UN-Konvention flr die Rechte von Men-
schen mit Behinderungen (UN-Konvention fiir die Rechte von Menschen mit Be-
hinderungen konsequent in Berlin umsetzen), siehe www.parlament-
berlin.de/ados/16/IlIPlen/vorgang/d16-4265.pdf, sowie Konkretisierung der ,,10
Behindertenpolitischen Leitlinien des Landes Berlin zur nachhaltigen Umsetzung
der UN — Behindertenrechtskonvention bis zum Jahr 2020“, Stand: 08.05.2015,
siehe https://www.berlin.de/sen/soziales/ assets/menschen-mit-
behinderung/konkretisierung bpl 08052015.pdf

Brandenburg: Land Brandenburg, Ministerium fiir Arbeit, Soziales, Gesundheit,
Frauen und Familie (Hrsg.), Behindertenpolitisches MaRnahmenpaket der Lan-
desregierung 2.0 — Unser Weg zur Umsetzung des Ubereinkommens der Verein-
ten Nationen Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen, Stand: Kabi-
nettsbeschluss v. 13.12.2016, siehe

www.masgf.brandenburg.de/media fast/4055/200 16 anlage bmp2-

0 161213.pdf

Bremen: Der Senat der Freien Hansestadt Bremen, Aktionsplan zur Umsetzung
der UN-Behindertenrechtskonvention im Land Bremen, Kommunaler Teilhabe-
plan der Seestadt Bremerhaven, Stand November 2014, siehe
www.behindertenbeauftragter.bremen.de/sixcms/media.php/13/Endg%FCltige
%20Version%20Landesaktionsplan%20%20%20Kommunaler%20Aktionsplan%20

%282%29.pdf

Hamburg: Freie und Hansestadt Hamburg (Hrsg.), Hamburger Landesaktionsplan
zur Umsetzung der UN-Konvention Uber die Rechte von Menschen mit Behinde-
rungen, ohne Zeitangabe, siehe
www.hamburg.de/contentblob/3724988/data/landesaktionsplan-
behinderung.pdf

Hessen: Hessisches Ministerium fiir Soziales und Integration (Hrsg.), Hessischer
Aktionsplan zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention, vom
17.08.2012, siehe

www.brk.hessen.de/global/show document.asp?id=aaaaaaaaaaackqt

Mecklenburg-Vorpommern: Ministerium fiir Arbeit, Gleichstellung und Soziales
Mecklenburg-Vorpommern (Hrsg.), MaBnahmeplan der Landesregierung Meck-
lenburg-Vorpommern zur Umsetzung des Ubereinkommens der Vereinten Nati-
onen Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen, Mecklenburg-
Vorpommern auf dem Weg zu einer inklusiven Gesellschaft, August 2013, siehe
http://service.mvnet.de/ php/download.php?datei id=98600
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Niedersachsen: Niederséichsisches Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und
Gleichstellung (Hrsg.), Aktionsplan Inklusion 2017/2018 fir ein barrierefreies
Niedersachsen, Schritte zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention,
siehe

www.ms.niedersachsen.de/download/114629/AKTIONSPLAN INKLUSION 2017

2018.pdf

Nordrhein-Westfalen: Die Landesregierung Nordrhein-Westfalen (Hrsg.), Akti-
onsplan der Landesregierung. Eine Gesellschaft fir alle. Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention. Beschlossen von der Landesregierung am 3. Juli
2012, siehe

www.mais.nrw/sites/default/files/asset/document/121115 endfassung nrw-

inklusiv.pdf

Rheinland-Pfalz: Ministerium fiir Soziales, Arbeit, Gesundheit und Demografie
(Hrsg.), Landesaktionsplan Rheinland-Pfalz, Umsetzung der UN-Konvention Uber
die Rechte von Menschen mit Behinderungen, Stand: November 2015, siehe
https://inklusion.rlp.de/fileadmin/msagd/Inklusion/Inklusion Dokumente/LAND
ESAKTIONSPLAN RLP 2015 HS.pdf

Saarland: Ministerium fiir Soziales, Gesundheit, Frauen und Familie (Hrsg.), Akti-
onsplan zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention im Saarland, siehe
www.saarland.de/dokumente/thema soziales/20121003 Aktionsplan zur Ums

etzung der UNBRK im Saarland barrierfrei.pdf

Sachsen: Staatsministerium fiir Soziales und Verbraucherschutz (Hrsg.), Aktions-
plan der Sachsischen Staatsregierung zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention (UN-BRK), v. 08.11.2016, siehe
https://www.behindern.verhindern.sachsen.de/download/Kampagnenmaterial/
SMS Aktionsplan_barrierefrei.pdf

Sachsen-Anhalt: Ministerium fiir Arbeit und Soziales (Hrsg.), ,,einfach machen” —
Unser Weg in eine inklusive Gesellschaft, Landesaktionsplan Sachsen-Anhalt zur
Umsetzung des Ubereinkommens der Vereinten Nationen (iber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen, ohne Zeitangabe, siehe www.ms.sachsen-

an-
halt.de/fileadmin/Bibliothek/Politik und Verwaltung/MS/MS/3 Menschen mit
Behinderungen 2015/Landesaktionsplan.pdf
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Schleswig-Holstein: Schleswig-Holstein Landesregierung (Hrsg.), Wir wollen ein
Land des Miteinanders, Landesaktionsplan zur Umsetzung der UN-Konvention
Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen im Land Schleswig-Holstein,
Stand: Januar 2017, siehe www.schleswig-

hol-
stein.de/DE/Fachinhalte/M/menschenMitBehinderungen/Downloads/Landesakti
onsplan Vollversion Endversion.pdf? blob=publicationFile&v=11

Thiiringen: Ministerium fiir Soziales, Familie und Gesundheit (Hrsg.), Thiringer
Malnahmenplan zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention, Stand:
24.04.2012, siehe
www.thueringen.de/imperia/md/content/tmsfg/abteilung2/referat23/massnah

meplan internet.pdf

Kommunale Gebietskérperschaften (alphabetisch nach Ortsnamen*°®)

*Stadt und Landkreis Aschaffenburg: Aktionsplan Integriertes Gesamtkonzept
fiir Seniorinnen, Senioren und Menschen mit Behinderungen im Landkreis und
der Stadt Aschaffenburg, Stand: Oktober 2015, siehe
www.aschaffenburg.de/dokumente/Buerger-in-Aschaffenburg/Gesundheit-und-

Soziales/50 teilhabeplan gesamt.pdf

*Landkreis Augsburg: Aktionsplan Inklusion fiir den Landkreis Augsburg, Stand:
17.04.2015, siehe https://www.landkreis-
augsburg.de/fileadmin/user upload/Inklusion/Aktionsplan Inklusion.pdf

Berlin, Bezirk Charlottenburg-Wilmersdorf: Der Aktionsplan des BBWA Charlot-
tenburg-Wilmersdorf 2014-2018, Stand: Mai 2014, siehe
https://www.gemeinsam-einfach-

ma-
chen.de/SharedDocs/Downloads/DE/AS/Aktionsplaene/aktionsplan berlin charl
ottenburg-wilmersdorf.pdf? blob=publicationFile&v=6

Berlin, Bezirk Lichtenberg-Schénhausen: Drucksachen der Bezirksverordneten-
versammlung Lichtenberg von Berlin, VII. Wahlperiode, DS/2121/VII v.
15.09.2016, Eckpunkte fiir die Fortfihrung des Aktionsplanes zur Umsetzung der
UN-Behindertenrechtskonvention vom 26.03.2009 auf kommunaler Ebene durch
die Bezirksverwaltung Lichtenberg fur die Jahre 2016 bis 2018, siehe
www.berlin.de/ba-lichtenberg/politik-und-verwaltung/beauftragte/menschen-
mit-behinderung/drucksache-aktionsplan-2016-2018.pdf

%% Das heift z. B., die Seestadt Bremerhaven erscheint unter B, der Landkreis Regensburg unter

R; Gemeinden, Landkreise und Bezirke in Bayern wurden mit einem * versehen.
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Seestadt Bremerhaven: Der Aktionsplan des Landes Bremen enthalt zugleich den
Kommunalen Teilhabeplan der Seestadt Bremerhaven, Stand. November 2014,
siehe
www.behindertenbeauftragter.bremen.de/sixcms/media.php/13/Endg%FCltige
%20Version%20Landesaktionsplan%20%20%20Kommunaler%20Aktionsplan%20

%282%29.pdf

*Landkreis Fiirstenfeldbruck: Landkreis Furstenfeldbruck (Hrsg.), Kommunaler
Aktionsplan fiir den Landkreis Firstenfeldbruck zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention, Stand Juni 2017, siehe www.Ira-
ffb.de/pdf/Aktionsplan-Behindertenrechtskonvention.pdf

Kreisstadt Hofheim am Taunus: Kommunaler Beirat fiir die Belange von Men-
schen mit Behinderung der Kreisstadt Hofheim am Taunus, Aktionsplan zur Um-
setzung der Zielsetzungen der UN-Behindertenrechtskonvention in der Kreisstadt
Hofheim am Taunus, ohne Zeitangabe, siehe
www.hofheim.de/download/zentraler-

dienst/Aktionsplan UN BRK Hofheim.pdf, laut Internetseite der Stadt Hofheim
von der Stadtverordnetenversammlung beschlossen am 02.11.2011, siehe

www.hofheim.de/leben/gesellschaft und soziales/Menschen mit Behinderung

/Archiv

*Stadt Ingolstadt: Referat fiir Soziales, Jugend und Sport (Hrsg.), Aktionsplan
Inklusion Ingolstadt 2017, Stand 2017, siehe
www.ingolstadt.de/media/custom/465 13546 1.PDF?1509003668

*Stadt Kempten (Allgéu): Miteinander Inklusiv Kempten (MIK), Kommunaler
Aktionsplan zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention, Stand: Marz
2016, siehe www.kempten.de/de/epaper/2016-paper-ap-links1A-b/

Stadt Konstanz: Unser Weg in eine inklusive Gesellschaft, Der Konstanzer Akti-
onsplan gemalk dem Aktionsplan der Bundesregierung zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention, Stand: Mai 2016, siehe
www.konstanz.de/soziales/00630/00703/08226/index.html?lang=de&download
=NHzLpZeg7t,Inp6I0NTU0421276In1lacy4Zn4Z22qZpn02Yuq2Z26gp)CGd4B7fmyml16
2epYbg2c JiKbNoKSn6A--

Landeshauptstadt Magdeburg, Magdeburger Aktions- bzw. MalRnahmenplan zur
Umsetzung der UN-Konvention fiir die Rechte von Menschen mit Behinderun-
gen, ,Deutschland wird inklusiv — Wir sind dabei”, ohne Zeitangabe, siehe
http://www.einfach-

teilha-
ben.de/SharedDocs/Downloads/DE/StdS/UN BRK/aktionsplan magdeburg.pdf?
blob=publicationFile
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*Landeshauptstadt Miinchen, Sozialreferat, Amt fiir Soziale Sicherung, Inklusion
und Pflege, Aktionsplan zur UN-Behindertenrechtskonvention, Stand Februar
2014, siehe www.muenchen-wird-inklusiv.de/wp-content/uploads/2014-

02 aktionsplan-unbrk muenchen korr2.pdf, zuletzt abgerufen am 11.07.2017.

*Landkreis Miinchen, Landratsamt Miinchen Fachstelle fiir Senioren, Menschen
mit Behinderung und Betreuungsangelegenheiten (Hrsg.), Aktionsplan fiir die
Belange von Menschen mit Behinderung, Stand: Oktober 2015, siehe
https://formulare.landkreis-
muenchen.de/cdm/cfs/eject/gen?MANDANTID=72&FORMID=6206

*Stadt Neuotting, Der Behindertenbeauftragte, Lokaler Teilhabeplan 20116-
2018, ohne Zeitangabe, siehe

www.neuoetting.de/generic pdf.php?user=neuoetting&file=lokaler teilhabepla
n fuer die stadt-20170207131146.pdf

*Landkreis Ostallgdiu, , Gut leben inklusive”, Aktionsplan zur Inklusion von Men-
schen mit Behinderung, Stand: 29.04.2016 siehe http://www.sozialportal-

ostallgaeu.de/fileadmin/oalsozial/Inklusion/Aktionsplan.pdf

*Landkreis Regensburg: Landratsamt Regensburg (Hrsg.), Gemeinsam geht'’s
besser — Aktionsplan Inklusion und Demografie fir den Landkreis Regensburg,
Stand: 2017, siehe www.landkreis-regensburg.de/Dox.aspx?docid=b2bc0ced-
21f3-41b6-b24e-3d798d3e6666, zuletzt abgerufen am 11.07.2017.

*Landkreis Rosenheim: Landkreis Rosenheim (Hrsg.), Teilhabeplan fir Menschen
mit Behinderungen im Landkreis Rosenheim, Stand: November 2013, siehe
www.gemeinsam-einfach-

ma-
chen.de/SharedDocs/Downloads/DE/AS/Aktionsplaene/aktionsplan rosenheim.
pdf:jsessionid=138B736B68363A0CDF6BOFCCOBOBC869.2 cid345? blob=public
ationFile&v=2

*Stadt Rosenheim: Teilhabeplan der Stadt Rosenheim, Teilplan zum Stadtent-
wicklungskonzept Ro 2025, ohne Zeitangabe, siehe
https://www.rosenheim.de/fileadmin/Dateien/Sozialamt/Teilhabeplan.pdf

*Bezirk Schwaben: Leitlinien und Aktionsplan des Bezirk Schwaben zur Umset-
zung der UN-Menschenrechtskonvention fiir Menschen mit Behinderung, Stand:
Juni 2016, siehe https://www.bezirk-

schwa-

ben.de/media/1383/2016 broschuere leitlinien und aktionsplan onlineversion
-pdf
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*Landkreis Starnberg: Aktionsplan fiir Menschen mit Behinderungen ,,Gemein-
sam starker” des Landkreises Starnberg, Stand: Juni 2017, siehe https://www.lk-
starnberg.de/media/custom/613 30532 1.PDF?1504786772

*Landkreis Unterallgéu, Kommunaler Aktionsplan zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention, ohne Titel und Datumsangabe, laut Chronologie,
Seite 4, Beschlussfassung im Oktober 2014,

siehe https://www.landratsamt-

unterall-
gaeu.de/fileadmin/eigene dateien/landratsamt/buergerservice/behinderung/in
klusion/dokumente/lokaler aktionsplan.pdf

*Stadt Wiirzburg: Kommunaler Aktionsplan Inklusion, Stand: Marz 2014, siehe
www.wuerzburg.de/media/www.wuerzburg.de/org/med 405648/427333 2015
-05 kommunaler-aktionsplan-druck.pdf
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Inklusionsgrundsatzegesetz Nordrheinwestfalen
Interessenvertretung Selbstbestimmt Leben

Journal Of The American Institute Of Planners

Juris Praxiskommentar

Kasseler Kommentar Sozialversicherungsrecht

Zeitschrift Kommunaljurist

Kommunalselbstverwaltungsgesetz

Landesarbeitsgemeinschaft

Landesarbeitsgemeinschaft Hilfe fiir Behinderte
Landesbehindertengleichstellungsgesetz des Landes Schleswig-Holstein
Landesgesetz zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen
(Landes-Behindertengleichstellungsgesetz des Landes Baden-
Wirttemberg)

Gesetz zur Gleichstellung, gleichberechtigten Teilhabe und Integration
von Menschen mit Behinderungen des Landes Mecklenburg-
Vorpommern

Liaison entre les actions de développement de I'économie rurale (=
Verbindung zwischen Aktionen zur Entwicklung der landlichen
Wirtschaft)

Landgericht

Gesetz Uber die Gleichberechtigung von Menschen mit und ohne
Behinderung

Behindertengleichstellungsgesetz des Landes Rheinland-Pfalz
Landessozialgericht

mit weiteren Nachweisen

Mitglied des Landtages

neue Fassung

Nationaler Aktionsplan

Niedersdchsisches Behindertengleichstellungsgesetz
Niedersdchsische Verfassung

Niedersdichsische Gemeindeordnung, Nichtregierungsorganisation
Neue Juristische Wochenschrift

Nummer
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Nr.
NRW
NVwZ
NzZ
ovG
P&G
PdK
PfISchG
PND
PNP
RdJB
Rn.

S.
SaarlVerf
Sachs

SachsintegrG

SBGG

SchwbG
SDSRV
SGB I
SGB IX

SGBV
SGBXI
SGB Xl
SGV

SH

SL
sog.
SozR
SPD
StMAS

Nummer

Nordrheinwestfalen

Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
Neue Zlrcher Zeitung
Oberverwaltungsgericht

Psychologie und Gesellschaftskritik

Praxis der Kommunalverwaltung
Pflanzenschutzgesetz

Prénataldiagnostik

Passauer Neue Presse

Recht der Jugend und des Bildungswesens
Randnummer

Seite

Saarléndische Verfassung

Sdichsischer, Sdchsische, Séchsisches
Gesetz zur Verbesserung der Integration von Menschen mit

Behinderungen im Freistaat Sachsen

Gesetz zur Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen im Saarland

(Saarlandisches Behindertengleichstellungsgesetz)
Schwerbehindertengesetz
Schriftenreihe des Deutschen Sozialrechtsverbandes

Sozialgesetzbuch Il - Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Sozialgesetzbuch IX - Rehabilitation und Teilhabe von Menschen mit

Behinderung
Sozialgesetzbuch V - Gesetzliche Krankenversicherung
Sozialgesetzbuch XI = Soziale Pflegeversicherung

Sozialgesetzbuch XII - Sozialhilfe

Sammlung der Gesetz- und Verordnungsblatter des Landes Nordrhein-

Westfalen

Schleswig-Holstein

Selbstbestimmt Leben

sogenannte, sogenannter, sogenanntes
Sozialrecht

Sozialdemokratische Partei Deutschlands

Bayerischen Staatsministeriums flr Arbeit und Soziales, Familie und
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ThirGIG

TK

u. U.
UN
UN-BRK

UNICEF
V.

VbA
Verf.
VerfBW
VerfRHPf
VGH
VHS

VN

Vol.
VuR
VwGO
WfbM
WINEG

WS
WaSL
WVK
z.B.
ZAG
ZabRVv
ZeDiS
ZEuP
zit.

Z0OPP

Integration

Thiringer Gesetz zur Gleichstellung und Verbesserung der Integration

von Menschen mit Behinderungen
Techniker Krankenkasse

und andere, unter anderem

unter Umsténden

United Nations (= Vereinte Nationen)

Ubereinkommen der Vereinten Nationen tiber die Rechte von Menschen

mit Behinderungen

Kinderhilfswerk der Vereinten Nationen

vom, von

Verbund behinderter Arbeitgeberinnen
Verfasserin

Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, Siehe
Verfassung des Landes Rheinland-Pfalz
Verwaltungsgerichtshof

Volkshochschule

Vereinte Nationen, Zeitschrift fiir die Vereinten Nationen und ihre

Sonderorganisationen

Volume (=Band)

Verbraucher und Recht

Verwaltungsgerichtsordnung

Werkstatt fiir behinderte Menschen

Wissenschaftliches Institut der TK fir Nutzen und Effizienz im
Gesundheitswesen

Wintersemester

Selbstbestimmt Leben Wirzburg

Wiener Ubereinkommen tber das Recht der Vertrage

zum Beispiel

Zivilrechtliches Antidiskriminierungsgesetz

Zeitschrift fur auslandisches offentliches Recht und 6lkerrecht
Zentrum fUr Disability Studies

Zeitschrift fir Europdisches Privatrecht

zitiert

Zielorientierte Projektplanung
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ZRP Zeitschrift fiir Rechtspolitik

ZSL Zentrum fiir Selbstbestimmtes Leben
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