Die Auswirkungen der UN-Konvention
fluir die Rechte von Menschen mit
Behinderungen auf die Kreise

Von Reiner Limbach, Beigeordneter
beim Landkreistag Nordrhein-Westfalen

| Nachdem die UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) Ende vergangenen Jahres in der Bundesrepublik Deutschland in Kraft gesetzt wurde,
| beginnen die Kommunen mit ersten Aktivititen zu ihrer Umsetzung, Im Rahmen der Auftaktveranstaltung fiir den Arbeitskrels ,,Inklusion*
im Rhein-Kreis Neuss hat der Landkreistag NRW Inhalte und die Auswirkungen der Konventionen beleuchtet. Der Arbeitskrels aus Mit-
gliedern des Kreistages, Schulen, Elternvertretern und Anbietern von Eingliederungshilfeleistungen wird sich in den néchsten Monaten
ein genaues Bild dber die Lebensverhltnisse von Menschen mit Behinderungen im Kreisgebiet verschaffen und mdgliche Handlungs-

bedarfe benennen.

Dass ein solcher Arbeitskreis ins Leben
gerufen wird, zeigt aus meiner Sicht
zwei Dinge: Zum einen wird damit unter-
strichen, dass die UN-Behindertenrechts-
konvention, kurz BRK genannt, Auswir-
kungen auf die Kommunen und damit auch
die Kreise haben wird. Zugleich zeigt die
Einrichtung des Arbeitskreises, dass die
Frage, welche Auswirkungen es konkret
sein werden, noch weitgehend unbeantwor-
tetist.

Entstehung und Inhalte
der Konvention

Der Verabschiedung der Konvention im De-
zember 2006 durch die Generalversamm-
lung der UN war ein jahrelanger intensiver
Arbeitsprozess vorausgegangen. Schon seit
dem Jahr 2002 hatten Vertreter der UN und
der internationalen Menschenrechtsgrup-
pen und Behindertenverbénde kontinuier-
lich an einem Vertragstext gearbeitet. Ziel
dabei war es, den universal vorhandenen
Menschenrechtskatalog prézisierend auf
die besonderen Bediirfnisse und Verhalt-
nisse von Menschen mit Behinderungen an-
zuwenden. Die Bundesrepublik hat diesen
volkerrechtlichen Vertrag wie auch das dazu-
gehorige Fakultativprotokoll zum Uberein-
kommen Ende Mérz 2007 in New York
unterzeichnet und sich damit verpflichtet,
das Ratifikationsverfahren einzuleiten. Um
innerhalb Deutschlands Rechtswirkung zu
entfalten, musste die Konvention zunichst
innerstaatlich in Kraft gesetzt werden. Die-
ses Verfahren wurde im Mérz 2009 abge-
schlossen. Damit hat die BRK nun den Rang
eines Bundesgesetzes.

Der Bundestag hatte anldsslich der Verab-
schiedung des Gesetzes eine EntschlieBung
angenommen, in der es heilt, dass das Uber-
einkommen den in Deutschland eingelei-
teten Paradigmenwechsel in der Politik fiir
Menschen mit Behinderungen bestatigt.
Mit dem Behindertengleichstellungsgesetz,
dem SGB IX und dem allgemeinen Gleich-
behandlungsgesetz seien wichtige Mei-
lensteine auf dem Weg zu einer gleichbe-

rechtigten Teilhabe von Menschen mit
Behinderungen gesetzt worden. Ein konkre-

ter Anderungsbedarf der deutschen Rechts- -

lage wurde nicht festgestellt. Ungeachtet
der Fortschritte der vergangenen Jahre wird
aber auch in Deutschland im Hinblick auf
das Ubereinkommen weiterer Handlungsbe-
darf gesehen. Dies bedeutet, dass Deutsch-
land im internationalen Vergleich sicherlich
ginen hohen Leistungsstandard aufweist,
der jedoch auf die Vorgaben der Konven-
tion hin anzupassen und weiterzuentwi-

- ckeln ist.

Die Konvention, die nun wortgleich Gegen-
stand des neuen Bundesgesetzes ist, um-
fasst 50 Artikel. Nach einer ausfiihrlichen
Praambel folgen die Zweck- und Begriffs-
bestimmungen sowie die allgemeinen
Grundsitze und Verpflichtungen und - dies
ist das Kernstlick der Konvention — in den
Artikeln 5 bis 30 ein umfassender Grund-
rechtskatalog fiir Menschen mit Behinde-
rungen. Leitlinie der Konvention ist die
Anerkennung von Menschen mit Behin-
derungen als vollwertige Blirger ihrer jewei-
ligen Gesellschaft. Mit diesem Einschluss
der Menschen mit Behinderungen ist einer
der begrifflichen Dreh- und Angelpunkte
der Konvention benannt: die Inklusion.
Dort, wo die Behinderung eines Menschen
nicht als Abgrenzungs- und Ausschlusskri-
terium, sondern als eine von vielen mensch-
lichen Erscheinungsformen verstanden wird,
herrschen inklusive Lebensverhdltnisse. An-
ders gesagt: erfolgreiche Inklusion l&dsst
jeglichen gesellschaftlichen Bedarf fiir In-
tegrationsanstrengungen obsolet werden.
insoweit ist der Begriff der Inklusion weni-
ger als eine Weiterentwicklung des Integra-
tionsbegriffs zu verstehen, sondern be-
deutet eine neue Qualitit aufgrund eines
verdnderten Behinderungsverstandnisses.
Weiteres Ziel der Konvention ist die Befé-
higung zum selbstbestimmten Handeln von
Menschen mit Behinderung, das Empower-
ment. Nicht der Fiirsorgegedanke steht
beim Umgang mit Menschen mit Behinde-
rung im Vordergrund, sondern Normalisie-
rung, Selbstbestimmung und Teithabe.

Umstritten war, ob die UN-Konvention
selbst den Begriff der Behinderung definie-
ren sollte. Hierauf wurde im Ergebnis ver-
zichtet. In der Prdambel wird Behinderung
als ein sich veridndernder Zustand beschrie-
ben, der sich aus der Interaktion zwischen
Menschen mit Beeintrachtigungen und Bar-
rieren in der Einstellung und der Umwelt
entsteht und damit gleichberechtigte und
wirksame Teilhabe in der Gesellschaft be-
hindert. Damit wird die Behinderung nicht
als feststehender Zustand, sandern als ein
sich stindig weiterentwickeinder Prozess
beschrieben.

Artikel 4 enthilt die allgemeine Verpflich-
tung der Vertragsstaaten und benennt ei-
nen langeren Katalog potenzieller Problem-
lagen. Es wird auch darauf hingewiesen,
dass die Ratifikation der Konvention die
Vertragsstaaten verpflichtet, alle geeigne-
ten Gesetzgebungsverfahren, Verwaltungs-
und sonstigen Mafnahmen zur Umsetzung
der in dem Ubereinkommen anerkannten
Rechte zu treffen. Auch gilt es, Gesetze,
Verordnungen, Gepflogenheiten und Prak-
tiken aufzuheben beziehungsweise zu be-
kdmpfen, aus denen sich eine Diskriminie-
rung fiir Menschen mit Behinderungen
ergibt.

Die einzelnen Grundrechte der Artikel 5 bis
30 lassen sich entsprechend ihrer Schwer-
punkte in vier Gruppen einteilen:

1. Die Schutz- und Sicherheitsrechte, wie
zum Beispiel das Recht auf Leben, Frei-
heit und Sicherheit der Person

2. Rechte, die primar die Selbstbestim-
mung von Menschen mit Behinderun-
gen garantieren, wie das Recht auf
Gleichheit vor dem Gesetz und der
Achtung der Privatsphére.

3. Die Freiheits- und Teilhaberechte unter
Einschluss der Barrierefreiheit.

4. Die Solidaritatsrechte, die sich den
wirtschaftlichen, kulturellen oder sozi-
alen Rechten zuordnen lassen, also Bil-
dung, Gesundheit, Habilitation (Befa-
higen) und Rehabilitation sowie Arbeit
und Beschéftigung.




Aus dem umfassenden Katalog an dieser
Stelie lediglich die folgenden Schlaglichter:
Artikel 19 fordert die unabhéngige Lebens-
fuhrung und Teilnahme an der Gemeinschaft,
die dadurch erzielt werden soll, dass Men-
schen mit Behinderungen nicht in Sonderein-
richtungen leben missen. Freie Wahl des
Wohnsitzes, Wohnortes und der Lebensform
folgen hieraus. Die Artikel 21 bis 26 regeln
Teilhabeanspriiche flir bestimmie Lebens-
bereiche, 50 insbesondere das Recht auf in-
klusive Beschulung des Artikels 24.
Wesentlich bei allen Grundrechten ist, dass
die Vertragsstaaten auch aufgefordert wer-
den, daflir zu sorgen, dass Menschen mit
Behinderungen einen gleichberechtigten An-
spruch auf Anerkennung und Unterstitzung
ihrer spezifischen kulturellen und sprach-
lichen Identitit einschlieRlich der Gebarden-
sprache und der Gehdrlosenkultur haben.
Insgesamt ist festzustellen, dass sich die Le-
benssituation von Menschen mit Behinde-
rungen kiinftig an den MabBstédben der UN-
Konvention messen lassen muss. Bereits vor
der Verabschiedung des Bundesgesetzes ent-
wickelte sich eine Kontroverse dariiber, ob
die Grundrechte der Konvention lediglich als
Handlungsauftrag an die 6ffentliche Hand
zu verstehen sind oder nicht dartiber hinaus
fiir den Menschen mit Behinderungen einen
konkreten Anspruch gegen den Staat be-
griinden kénnen - technisch ausgedrickt:
subjektiv-6ffentliche Rechte vermitteln.
Génzlich ausgestanden ist dieser Konflikt
nach wie vor nicht. Es hat sich aber inzwi-
schen weitgehend das Verstdndnis durchge-
setzt, dass mit der Konvention keine indivi-
duellen Rechte begriindet werden. Dies
dndert aber nichts daran, dass sich alle ge-
setzlichen wie auch behordlichen Entschei-
dungen an den Zielvorgaben der Konvention
messen lassen miissen.

Die Artikel 31 bis 50 schlieBlich treffen Re-
gelungen zur Statistik, zu Fragen der inter-
nationalen Zusammenarbeit, der innerstaat-
lichen Durchfiihrung und Uberwachung der
Einhaltung der Konvention sowie Verfah-
rensfragen des Ausschusses fur die Rechte
von Menschen mit Behinderungen. Dessen
Regularien sind im sogenannten Fakultativ-
protokoll zur Konvention geregelt, welches
18 Artikel umfasst.

In der Gesetzesvorlage wurde seinerzeit da-
von ausgegangen, dass finanzielle Auswir-
kungen auf die dffentlichen Haushalte we-
der in Form von Haushaltsausgaben ohne
Vollzugsaufwand noch ein Vollzugsaufwand
selbst eintreten werden. Dies hangt unmittel-
bar mit der Frage zusammen, wie weit die
Lebensrealitit in der Bundesrepublik sich den
Vorgaben der Konvention angendhert hat.
Zu dieser Frage gibt es naturgemdB unter-
schiediiche politische Sichtweisen.

Die formalen Verpflichtungen der Bundesre-
publik dagegen sind in der Konventian klar

geregelt. Artikel 35 legt fest, dass die Ver-
tragsstaaten der UN zwei Jahre nach Inkraft-
treten der Konvention einen umfassenden
Bericht (iber die MaBnahmen vorlegen, die
zur Erfiillung der Verpflichtungen aus der
Konvention getroffen wurden. Flr Deutsch-
land bedeutet dies eine Vorlagepflicht im
Mdrz 2011. Im Anschluss daran ist alle vier
Jahre Bericht zu erstatten. Dieser Bericht, flr
den das Bundessozialministerium die Feder-
fihrung hat, liegt inzwischen in einer Roh-
fassung vor, soll jedoch noch durch Beitrédge
aus den einzelnen Bundesldndern inhaltlich
angereichert werden. Der Bericht ist so auf-
gebaut, dass primér bezogen auf die Artikel
5 bis 30 die konkreten gesellschaftlichen
und legislativen Rahmenbedingungen be-
schrieben werden. Dabei handelt es sich fast
ausschlieBlich um Mafinahmen, die bereits
vor Verabschiedung des Gesetzes zur Kon-
vention ergriffen wurden. Dies entspricht der
Grundaussage zu Beginn, dass keine legis-
lativen Verdnderungen angezeigt sind. Die
Opposition im Bundestag hingegen for-
dert mit ihrem EntschlieBungsantrag vom
30.06.2010 einen Bundesaktionsplan zur
Umsetzung der Kenvention und fordert die
Reform der Eingliederungshilfe geméf SGB
Xl und ein Programm zur Férderung der in-
klusiven Bildung in den Léndern.

Bedeutung fiir
die Kommunen

Entscheidend wird kiinftig die Frage sein,
welche Verpflichtungen fiir die kommunale
Ebene anldsslich der BRK entstehen werden,
aber auch, welche Chancen flir Weiterent-
wicklungen in den Kommunen mit ihr ver-
bunden sind.

Dass die Konvention einen hohen Stellen-
wert hat, zeigt sich auch anhand des aktuel-
len Koalitionsvertrages in NRW, in dem von
einem Aktionsbiindnis zur Umsetzung der
UN-Konvention die Rede ist.

Fr den Fall, dass neue Gesetze geschaffen
werden, die neue Verpflichtungen fiir die
Kommunen begriinden, gilt uneingeschrankt
der Konnexitdtsgrundsatz. Dies bedeutet ver-
einfacht gesagt, dass mit einer neuen Auf-
gabe auch der Finanzierungsrahmen mitge-
liefert werden muss. An dieser Stelle ist flr
alle kommunalen Akteure &uBerste Vorsicht
geboten. Es gilt darauf zu achten, dass nicht
einseitig auf die Kommune neue Aufgaben
iibertragen werden, ohne dass dies durch
eine verinderte gesetzliche Regelung mit
entsprechenden Konnexitdtsfolgen ausge-
I6st wird.

Diese Anforderung lasst sich auch nicht da-
durch umgehen, dass das Land vereinzelt
darauf hinweist, bei der Umsetzung der UN-
Konvention handele es sich um eine gesamt-
staatliche Aufgabe, die alle Akteure angehe.
Dies stellt niemand in Abrede. Die Einord-

nung als gesamtstaatliche Aufgabe entbindet
den Gesetzgeber jedoch keinesfalls davon,
neue kommunale Verpflichtungen auch fi-
nanziell im gebotenen Mafe zu unterfiittern.
Die Problemlage zeigt sich exemplarisch an-
hand des wohl bislang meistdiskutierten Ar-
tikels der Konvention, dem Artikel 24, der
die Schaffung eines inklusiven Schulsystems
zum Inhalt hat. Nur (ber eine Anderung des
Schulrechts werden die Kommunen die hier-
fiir nétigen Finanzmittel erhalten kénnen. In-
klusive Beschulung in der Fliche bedeutet
neben dem Faktor der baulichen Barriere-
freiheit einen deutlichen Zuwachs des pada-
gogischen und des Assistenz-Personals. Ein-
zelne kommunale Férdermafnahmen, wie
zum Beispiel die Inklusionspauschale des
Landschaftsverbands Rheinland dirfen
keinesfalls dahingehend missverstanden
werden, die Kommunen wiirden auch ohne
gesetzliche Anderung die Rahmenbedin-
gungen fiir eine inklusive Beschulung aus ei-
gener Kraft schaffen. Das wird nicht zu
stemmen sein, schon gar nicht mit einem
Parallelbetrieb-der gesamten Férderschul-
landschaft. Die Zukunft der stark differen-
zierten kommunalen Forderschullandschaft
wird daher ebenfalls zu kldren sein.

Die Gestaltung inklusiver Lebensverhaltnisse
betreiben die Kommunen bereits heute
durch viele Mafnahmen. Im sehr allgemein
gefassten § 13 des nordrhein-westfélischen
Gleichstellungsgesetzes heilt es, dass die
Wahrung der Belange von Menschen mit
Behinderung auch auf ortlicher Ebene von
Bedeutung fiir die Gleichstellung ist. Die Ein-
richtung von Behindertenbeauftragten und
Behindertenbeiriten, die vielerorts bereits
seit Jahren etabliert sind, wird dagegen nicht
vorgeschrieben.

Uber diese Funktionen und Gremien hinaus
wird kiinftig das sogenannte Disability Main-
streaming in den Kommunalverwaltungen
verankert werden. Dieser Begriff taucht in
der englischen Originalfassung der Konven-
tion in der Praambel auf, nicht jedoch in der
deutschen Ubersetzung.

Ahnlich dem Gender Mainstreaming ldsst
sich dieser Begriff nicht eins zu eins ins Deut-
sche libersetzen. Er bedeutet, dass das The-
ma Behinderung vom Rand in die Mitte der
Gesellschaft geriickt und dberall verankert
werden soll. Insoweit bezeichnet der Begriff
sowohl ein Konzept als auch ein Instrument.
Vorbedingung hierfiir ist, dass Menschen mit
Behinderungen und ihre Belange fir alle
sichtbar gemacht werden und ihre Belange
den Belangen von Menschen ohne Behin-
derung gleichgestellt werden. Dies wiede-
rum setzt voraus, dass die Mitarbeiter-
schaft der Kommunalverwaltungen in allen
Bereichen in der Lage ist, die Folgen von Ver-
waltungshandeln auf Menschen mit Behin-
derungen abzuschitzen. Dies ware eine ent-
scheidende Veranderung gegeniber den



heutigen Verhiltnissen, wo vielfach lediglich
eine Stelle — so zum Beispiel die Behinder-
tenbeauftragten - hierfir zustindig ist.

Bei Planungen gibt es bereits Ansdtze, von
Anfang an unterschiedliche Bed(irfnisse zu
berticksichtigen und darauf zu achten, dass
Gerite, Fahrzeuge oder Geb4ude von mdg-
lichst vielen Menschen ohne Einschriankun-
gen genutzt werden kénnen. Dies bezeich-
net man auch als Design fiir alle oder — um
in der englischen Diktion zu bleiben — uni-
versal design. Alle kommunalen Handlungs-
felder sind einzubeziehen, der Baubereich,

die Stadtplanung, die Verkehrspolitik und der

gesamte Bereich der &ffentlichen Daseins-
vorsorge. Dabei werden Konfliktlagen nicht
ausbleiben, so zum Beispiel zwischen dem
Denkmalschutz und der Barrierefreiheit.

Als positives Beispiel zu nennen ist die Pla-
nung von Kinderspielplatzen in der Stadt
Munster, in der die Barrierefreiheit von Spiel-
gerdten flr Kinder mit Behinderung eine
feste GroRe ist,

Dass die Verwaltungspraxis vielerorts noch
nicht so weit entwickelt ist, zeigt dagegen
ein anderes Beispiel: Bei der Planung des
neuen Boulevards am Ostufer des Rheins in
Kaéln ist die fehlende Barrierefreiheit erst der
stédtischen Behindertenbeauftragten auf-
gefallen. Zugiénge {iber Rampen waren nicht
vorgesehen. Die Planung wurde nachtrig-
lich angepasst ~ ein konsequentes Disabili-
ty Mainstreaming hatte eine solche Fehl-
planung erst gar nicht entstehen lassen.
Ziel muss immer die Schaffung einer men-
schengerechten Kommune sein. Dies zu

unterstlitzen und zur Selbstverstindlichkeit
werden zu lassen, ist Ziel der UN - Konven-
tion, auch wenn es méglicherweise ein Pro-
zess ist, der Jahre dauern wird. Um dies mit
Leben zu erfUllen muss sich eine Erkenntnis
durchsetzen, die mein langjéhriger Kollege
Franz Dillmann in seinem Beitrag in der Zeit-
schrift fur Fiirsorgewesen (ja, diese Fach-
zeitschrift heiflt nach wie vor noch so) sehr
pragnant formuliert hat: Der inklusive Sozi-
alstaat sind wir alle.
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