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Gutachtenauftrag

A. Gutachtenauftrag

Die Vereinten Nationen haben am 13. Dezember 2006 eine Konvention mit dem Titel
,Ubereinkommen (ber die Rechte von Menschen mit Behinderungen“ (im Folgen-
den: BRK) verabschiedet. Die Bundesrepublik unterzeichnete die Konvention nebst
Fakultativprotokoll am 30. Mérz 2007; mit der Verkindung des ,Gesetzes zur Ratifika-
tion des Ubereinkommens tiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen” trat die
BRK am 26. Marz 2009 in Deutschland in Kraft.

Ziele der Konvention sind der Schutz von Menschen mit Behinderungen vor Diskrimi-
nierung, die Sicherung ihrer vollen und wirksamen Teilhabe an der Gesellschaft und
ihre Einbeziehung in die Gesellschaft. Um das Recht auf Bildung zu verwirklichen,
verpflichten sich die Vertragsstaaten nach Artikel 24 Absatz 1 Satz 2 der BRK ein ,in-
clusive educative system at all levels® zu errichten; die amtliche deutsche Ubersetzung
spricht hier von einem ,integrativen Bildungssystem auf allen Ebenen®. Bei der Ver-
wirklichung dieses Rechts haben die Vertragsstaaten nach Artikel 24 Absatz 2 BRK
sicherzustellen, dass Menschen mit Behinderungen gleichberechtigten Zugang zu ei-
nem integrativen, hochwertigen und unentgeltlichen Unterricht an Grundschulen und
weiterfihrenden Schulen haben; zugleich sollen sie innerhalb des allgemeinen Bil-
dungssystems die notwendige Unterstitzung erhalten, um ihre erfolgreiche Bildung zu
erleichtern.

Der Landtagsabgeordnete Helmut Seifen (AfD-Fraktion) hat den Parlamentarischen
Beratungs- und Gutachterdienst des Landtags Nordrhein-Westfalen um die Anferti-
gung eines Gutachtens gebeten. Vor dem Hintergrund der 2006 von den Vereinten
Nationen verabschiedeten Konvention mit dem Titel ,Ubereinkommen (iber die Rechte
von Menschen mit Behinderungen®, welche 2009 von Deutschland ratifiziert wurde,
soll tberprift werden, ob aufgrund der genannten UN-Konvention eine zwingende ge-
setzliche Notwendigkeit fur die nordrhein-westfalische Schulpolitik besteht, das beste-
hende System seiner Forderschulen grundlegend zu verandern. Ferner stellt er die
Frage, ob eine eindeutige Verpflichtung des Bundeslandes Nordrhein-Westfalens be-
steht, einen volkerrechtlichen Vertrag des Bundes umzusetzen, der im Kern in die bil-
dungspolitische Hoheit der Lander einwirkt.



Einleitung

B. Einleitung

Die Teilhabe von Menschen mit Behinderungen am Bildungssystem von Nordrhein-
Westfalen ist im Wesentlichen im Schulgesetz fur das Land Nordrhein-Westfalen vom
15. Februar 2005, zuletzt geéndert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 3. Dezember
2019 (GV. NRW. S. 894), geregelt. Die Umsetzung der BRK in das Schulgesetz Nord-
rhein-Westfalen (im Folgenden: SchulG NRW) erfolgte durch das ,Erste Gesetz zur
Umsetzung der VN-Behindertenrechtskonvention in den Schulen (9. Schulrechtsande-
rungsgesetz)“ (GV. NRW. S. 618) vom 13. November 2012, das am 01. August 2014
in Kraft trat. Mit diesem Gesetz wurden die rechtlichen Grundlagen fir die inklusive
Erziehung an Schulen geschaffen.

So wurden zunachst mit 8 2 Absatz 5 SchulG NRW die Bildungs- und Erziehungsziele
der Schule erweitert. Nach dieser Vorschrift férdert die Schule die vorurteilsfreie Be-
gegnung von Menschen mit und ohne Behinderung. In der Schule werden behinderte
und nichtbehinderte Schilerinnen und Schiiler in der Regel gemeinsam unterrichtet
und erzogen (inklusive Bildung). Die Vorschrift bestimmt weiterhin, dass Schulerinnen
und Schuler, die auf sonderpadagogische Unterstitzung angewiesen sind, nach ihrem
individuellen Bedarf besonders gefordert werden, um ihnen ein moglichst hohes Malf3
an schulischer und beruflicher Eingliederung, gesellschaftlicher Teilhabe und selbstan-
diger Lebensgestaltung zu ermdglichen.

Die sonderpadagogische Férderung ist in den 88 19 und 20 SchulG NRW geregelt.
Nach 8§ 19 Absatz 1 SchulG NRW werden Schilerinnen und Schiler, die auf Grund
einer Behinderung oder wegen einer Lern- oder Entwicklungsstérung besondere Un-
terstiitzung bendtigen, nach ihrem individuellen Bedarf sonderpadagogisch gefordert.
Als Orte der sonderpadagogischen Forderung werden gemaf 8§ 20 Absatz 1 SchulG
NRW die allgemeine Schule, die Férderschule und die Schulen fir Kranke im Sinne
von § 21 Absatz 2 SchulG NRW genannt.

Die sonderpadagogische Forderung findet in der Regel an allgemeinen Schulen statt
(8 20 Absatz 2 Satz 1 SchulG NRW). Die Eltern kdnnen abweichend hiervon die For-
derschule wéahlen (8§ 20 Absatz 2 Satz 2 SchulG NRW). In der allgemeinen Schule wird
der Unterricht als Gemeinsames Lernen fur Schilerinnen und Schiler mit und ohne
Bedarf an sonderpadagogischer Unterstitzung im Klassenverband oder in der Lern-
gruppe erteilt (8 20 Absatz 3 SchulG NRW). In besonderen Ausnahmeféllen kann die
Schulaufsichtsbehdrde abweichend von der Wahl der Eltern die allgemeine Schule
anstelle der Forderschule oder die Forderschule anstelle der allgemeinen Schule als
Forderort bestimmen, wenn die personellen und séchlichen Voraussetzungen am ge-
wahlten Foérderort nicht erfallt sind und auch nicht mit vertretbarem Aufwand erfillt
werden konnen (8 20 Absatz 4 SchulG NRW). Auf dem Weg zu einem inklusiven
Schulangebot kbénnen Schultrager mit Zustimmung der oberen Schulaufsichtsbehérde
allgemeine Schulen als Schwerpunktschulen fir die sonderpéadagogische Férderung
bestimmen (8 20 Absatz 6 SchulG NRW).
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C. Gutachten

Im nachfolgenden Gutachten werden zunachst die Grundséatze des Ubereinkommens
Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen (BRK) dargestellt, soweit sie fur
das Gutachten von Bedeutung sind (C.1.). Danach wird die Bindungswirkung der BRK
auf volkerrechtlicher (C.11.) und im Anschluss auf Landesebene untersucht (C.I11.). An-
schlielBend wird dargestellt, ob sich aus dem Inhalt der BRK eine zwingende Notwen-
digkeit zur Veranderung des in Nordrhein-Westfalen bestehenden Systems von For-
derschulen ergibt (C.IV.). AbschlieBend erfolgt eine Zusammenfassung der Ergeb-
nisse des Gutachtens (C.V.).

|. Darstellung der Grundsétze der BRK

Die BRK hat den Schutz von behinderten Menschen vor Diskriminierung und die Si-
cherung ihrer vollen und wirksamen Teilhabe am Gesellschaftsleben, insbesondere im
Bildungsbereich zum Ziel. Dabei soll die inklusive Erziehung unter Anerkennung und
Wahrung der Vielfalt Diskriminierungen beseitigen und ein Schulsystem fir alle schaf-
fen.! Kinder, wie auch generell Menschen mit Behinderungen, gehoren selbstverstand-
lich zu einer Gesellschaft, die die gleichberechtigte Teilhabe, Selbstbestimmung und
Entfaltung aller anstrebt und auch verwirklicht.? Es geht darum, Kindern mit Behinde-
rung Zugang zur Bildung in allgemeinen Schulen zum gemeinsamen Lernen mit nicht-
behinderten Kindern zu gewahrleisten, bzw. die bisherigen staatlichen Bemiihungen
zur Bereitstellung eines integrativen Bildungssystems noch zu intensivieren.® Inklusive
Erziehung als grundlegende Wertentscheidung soll fortwahrend Berlcksichtigung in
der Organisation des Schulsystems finden.*

Zu den Regelungen der BRK im Einzelnen: In den Artikeln 4 und 24 sind die zur Kla-
rung der im Gutachtenauftrag aufgeworfenen Fragen maf3geblichen Regelungen zu
finden. Artikel 4 beinhaltet die allgemeinen Verpflichtungen der Konvention, bringt in
Absatz 1 die grundlegende Wertentscheidung der BRK zum Ausdruck und stellt in Ab-
satz 2 die Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte unter
einen Finanzierungsvorbehalt.

1 Classen, Die Bedeutung von Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention, S. 26.

2 Kultusministerkonferenz, Inklusive Bildung von Kindern und Jugendlichen mit Behinderungen in
Schulen, S. 2.

3 Van den Hovel, Inklusion statt Integration, S. 184, der deutlich hervorhebt, dass den Schulgesetzen
der Bundeslander auch vor der volkerrechtlichen Ratifikation und nationalen Transformation die ge-
meinsame Beschulung von behinderten- und nichtbehinderten Kindern keineswegs fremd war. Zur ge-
schichtlichen Entwicklung der Inklusion vgl. auch Frohner / Zierer, 10 Jahre UN-Behindertenrechtskon-
vention, S. 51 ff., die als mafRgeblichen Wendepunkt fir die gemeinsame Erziehung behinderter und
nichtbehinderter Kinder die Entscheidung des Bildungsrates aus dem Jahre 1973 benennen. Der Aus-
bau eines inklusiven Schulsystems geschah nicht zuletzt unter Anerkennung der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zum Benachteiligungsverbot in Artikel 3 Absatz 3 Satz 2 GG (BVerfGE 96,
288 (304), wortlich heil’t es hier ,Nach dem gegenwartigen padagogischen Erkenntnisstand liel3e sich
ein genereller Ausschluss der Méglichkeit einer gemeinsamen Erziehung und Unterrichtung von behin-
derten Schilern mit nichtbehinderten derzeit verfassungsrechtlich nicht rechtfertigen.”). Die Ratifizie-
rung der Behindertenrechtskonvention fiihrte dann aber dazu, dass sich die Kultusministerkonferenz
auf eine Weiterentwicklung verstandigte.

4 Wird indes nur ein ,berticksichtigen” eingefordert, wird schon daran erkennbar, dass den Vertrags-
staaten bei der Umsetzung der Ziele ein weitreichender Entscheidungs- und Beurteilungsspielraum
zusteht.
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Das Recht auf Bildung fir Menschen mit Behinderungen ist in Artikel 24 geregelt. In
den Absétzen 1 und 2 sind die grundlegenden Verpflichtungen der Vertragsstaaten
geregelt, die erforderlich sind, um im Bereich der schulischen Bildung eine diskriminie-
rungsfreie Teilhabe von Menschen mit Behinderungen zu verwirklichen. Die amtliche
Ubersetzung lautet wie folgt:

Artikel 4
Allgemeine Verpflichtungen

(1) Die Vertragsstaaten verpflichten sich die volle Verwirklichung aller Menschenrechte
und Grundfreiheiten fir alle Menschen mit Behinderungen ohne jede Diskriminierung
aufgrund von Behinderung zu gewéhrleisten und zu férdern. [...]

(2) Hinsichtlich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte verpflichtet sich
jeder Vertragsstaat, unter Ausschépfung seiner verfiigbaren Mittel und erforderlichen-
falls im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit Ma3hahmen zu treffen, um nach
und nach die volle Verwirklichung dieser Rechte zu erreichen, unbeschadet derjenigen
Verpflichtungen aus diesem Ubereinkommen, die nach dem Vélkerrecht sofort an-
wendbar sind.

Artikel 24
Bildung

(1) Die Vertragsstaaten erkennen das Recht von Menschen mit Behinderungen auf
Bildung an. Um dieses Recht ohne Diskriminierung und auf der Grundlage der Chan-
cengleichheit zu verwirklichen, gewahrleisten die Vertragsstaaten ein integratives Bil-
dungssystem auf allen Ebenen und lebenslanges Lernen mit dem Ziel,

a) die menschlichen Mdglichkeiten sowie das Bewusstsein der Wirde und das
Selbstwertgeftihl des Menschen voll zur Entfaltung zu bringen und die Achtung
vor den Menschenrechten, den Grundfreiheiten und der menschlichen Vielfalt
zu starken;

b) Menschen mit Behinderungen ihre Personlichkeit, ihnre Begabungen und ihre
Kreativitat sowie ihre geistigen und korperlichen Fahigkeiten voll zur Entfaltung
bringen zu lassen;

c) Menschen mit Behinderungen zur wirklichen Teilhabe an einer freien Gesell-
schaft zu befahigen.

(2) Bei der Verwirklichung dieses Rechts stellen die Vertragsstaaten sicher, dass

a) Menschen mit Behinderungen nicht aufgrund von Behinderung vom allgemei-
nen Bildungssystem ausgeschlossen werden und dass Kinder mit Behinderun-
gen nicht aufgrund von Behinderung vom unentgeltlichen und obligatorischen
Grundschulunterricht oder vom Besuch weiterfiihrender Schulen ausgeschlos-
sen werden;

b) Menschen mit Behinderungen gleichberechtigt mit anderen in der Gemein-
schatft, in der sie leben, Zugang zu einem integrativen, hochwertigen und un-
entgeltlichen Unterricht an Grundschulen und weiterfihrenden Schulen haben;

c) angemessene Vorkehrungen fur die Bedirfnisse des Einzelnen getroffen wer-
den;
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d) Menschen mit Behinderungen innerhalb des allgemeinen Bildungssystems die
notwendige Unterstutzung geleistet wird, um ihre erfolgreiche Bildung zu er-
leichtern;

e) in Ubereinstimmung mit dem Ziel der vollstandigen Integration wirksame indivi-
duell angepasste UnterstiitzungsmalRnahmen in einem Umfeld, das die best-
mogliche schulische und soziale Entwicklung gestattet, angeboten werden.

(3) Die Vertragsstaaten ermoglichen Menschen mit Behinderungen, lebenspraktische
Fertigkeiten und soziale Kompetenzen zu erwerben, um ihre volle und
gleichberechtigte Teilhabe an der Bildung und als Mitglieder der Gemeinschaft zu
erleichtern. Zu diesem Zweck ergreifen die Vertragsstaaten geeignete Mal3hahmen;
unter anderem
a) erleichtern die das Erlernen von Brailleschrift, alternativer Schrift, ergdnzenden
und alternativen Formen, mitteln und formaten der kommunikation, den Erwerb
von Orientierungs- und Mobilitatsfertigkeiten sowie die untersttitzung durch andere
Menschen mit Behinderungen und das Mentoring;
b) erleichtern sie das Erlernen der Gebardensprache und die Forderung der
sprachlichen Identitat der Gehorlosen;
c) stellen sie sicher, dass blinden, gehérlosen oder taubblinden Menschen,
insbesondere Kindern, Bildung in den Sprachen und Kommunikationsformen und
mit den Kommunikationsmitteln, die fir den Einzelnen am Besten geeignet sind,
sowie in einem Umfeld vermittelt wird, das die bestmégliche schulische und soziale
Entwicklung gestattet.

(4) Um zur Verwirklichung diese Rechts beizutragen, treffen die Vertragsstaaten
geeignete MalRnahmen zur Einstellung von Lehrkréften, einschlie3lich solcher mit
Behinderungen, die in Gebardensprache oder Brailleschrift ausgebildet sind, und zur
Schulung von Fachkraften sowie Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen auf allen Ebenen
des Bildungswesens. Diese Schulung schlief3t die Scharfung des Bewusstseins fur
Behinderungen und die Verwendung geeigneter ergédnzender und alternativer Formen,
Mittel und Formate der Kommunikation sowie padagogische Verfahren und Materialien
zur Unterstutzung von Menschen mit Behinderungen ein.

(5) Die Vertragsstaaten stellen sicher, dass Menschen mit Behinderungen ohne
Diskriminierung und gleichberechtigt mit anderen Zugang zu allgemeiner
Hochschulbildung, Berufsausbildung, Erwachsenenbildung und lebenslangem Lernen
haben. Zu diesem Zweck stellen die Vertragsstaaten sicher, dass fir Menschen mit
Behinderungen angemessene Vorkehrungen getroffen werden.

Il. Volkerrechtliche Bindung der BRK

Volkerrechtliche Ubereinkommen binden nur die unterzeichnenden Rechtssubjekte
unmittelbar. Fragen der Kompetenz zum Abschluss des volkerrechtlichen Uberein-
kommens (sog. Verbandskompetenz) in einem foderalistischen Staatssystem und et-
waiger Transformationspflichten der féderalen Untergliederungen zur nationalen Um-
setzung bleiben dem innerstaatlichen Recht vorbehalten.

Die Pflege der Beziehungen zu den auswartigen Staaten und damit die entsprechende
Verbandskompetenz zur Zeichnung vélkerrechtlicher Ubereinkiinfte fallt nach
Artikel 32 Absatz 1 GG grundsatzlich in die Kompetenz des Bundes. Entgegen seinem
Wortlaut beschréankt Artikel 32 Absatz 1 GG die Zustandigkeit des Bundes jedoch
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nicht auf die Beziehungen zu auswartigen Staaten, sondern ist auch auf nichtstaatliche
Volkerrechtssubjekte, insbesondere internationale Organisationen mit Volkerrechts-
subjektivitat, anzuwenden.®

In Artikel 32 Absatz 3 GG findet sich die Regelung, dass auch die Lander mit Zustim-
mung der Bundesregierung mit auswartigen Staaten Vertrdge abschlie3en kdonnen.
Soweit die Lander fur die Gesetzgebung zustandig sind, wird ihnen durch Arti-
kel 32 Absatz 3 GG Volkerrechtssubjektivitat verliehen. Der Zustimmungsvorbehalt er-
maoglicht der Bundesregierung politisch unerwinschte Landervertrage gegen die Bun-
desinteressen zu verhindern. Er steht im politischen Ermessen der Bundesregierung
und begriindet keinen Rechtsanspruch der Lander auf Erteilung. ©

Mdoglich ist auch die Zeichnung sog. ,gemischter Abkommen®, bei denen Bund und
Land gemeinsam als Unterzeichner auftreten. Diese Praxis begegnet indes verfas-
sungsrechtlichen Bedenken hinsichtlich des Gebots der Kompetenzklarheit und wurde
bisher nur in wenigen Fallen zur Anwendung gebracht.”

1. Unmittelbare Bindung des Landes Nordrhein-Westfalen an die BRK
Als eines der ersten Lander unterzeichnete die Bundesrepublik Deutschland, vertreten
durch den Standigen Vertreter bei den Vereinten Nationen, am 30. Marz 2007 die BRK.
Die Zeichnung erfolgte nach Artikel 32 Absatz 1 GG unter vorheriger Beteiligung der
Bundeslander. Zusammen mit der BRK wurde ein Fakultativprotokoll ,Optional Proto-
col to the Convention on the Rights of Persons with Disabilities” ratifiziert, das, nach
Ausschopfung der nationalen Rechtsmittel, Individualbeschwerden und Untersu-
chungsverfahren vor dem Ausschuss der Vereinten Nationen fur die Rechte behinder-
ter Menschen ermdglicht. Eine unmittelbare volkerrechtliche Bindung des Landes
Nordrhein-Westfalens ergibt sich in Ermangelung einer Zeichnung indes nicht.

2. Unmittelbare Bindung des Landes Nordrhein-Westfalen aus Arti-

kel 25 GG
Eine unmittelbare Bindung der BRK gegeniiber dem Land, ohne dass es eines geson-
derten Transformationsaktes bedarf, ergibt sich auch nicht aus Artikel 25 GG. Nach
dieser Vorschrift sind die allgemeinen Regeln des Vélkerrechtes Bestandteil des Bun-

5 Rojahn, in: v. Miinch / Kunig, GG, Art. 32 Rn. 11.
6 Rojahn, in: v. Miinch / Kunig, GG, Art. 32 Rn. 38.

7Vgl. Nettesheim, in Maunz / Diirig, GG Art. 32, Rn. 77; Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Art. 20 Rn. 142.
Nach dem Gebot der Kompetenzklarheit muss klar erkennbar sein, welche staatliche Stelle unter wel-
chen Umstanden zusténdig ist. Werden hingegen gerade Kompetenzkonflikte geschaffen, anstatt diese
aufzulésen, verstof3t dies gegen den vorgenannten Grundsatz. Bedenken begegnet der Abschluss ge-
mischter Abkommen gerade wenn und soweit die jeweiligen Zusténdigkeiten von Bund und Land nicht
aufgedeckt und festgelegt werden. In der weiteren Vertragsabwicklung kann es des Weiteren zu Prob-
lemen bei der Frage der Haftung fir Vertragsverstof3e etc. kommen.

9
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desrechtes und brechen als solche nach Artikel 31 GG entgegenstehendes Landes-
recht.8 Zu den allgemeinen Regeln des Volkerrechts gehéren das Volkergewohnheits-
recht und die allgemeinen Rechtsgrundsatze des Vdlkerrechts, das heif3t diejenigen
Normen des Volkerrechts, die unabhangig von vertraglicher Zustimmung fur alle oder
doch die meisten Staaten gelten. Beispiele sind die diplomatische Immunitat, das vol-
kerrechtliche Gewaltverbot und die Staatenimmunitat.

Eine volkervertragliche Ubereinkunft wie die BRK entfaltet nur rechtliche Wirkung ge-
genuber den unterzeichnenden Staaten und nicht gegentber anderen Dritten. Handelt
es sich somit um keine allgemeine Regel des Vdlkerrechts, findet Artikel 25 GG auch
keine Anwendung auf die BRK.

lll. Innerstaatliche Bindumrzj_swi_rkung volkerrechtlicher Vereinbarungen
des Bundes im ausschliel3lichen Kompetenzbereich der Bundeslan-
der und Umsetzungserfordernis auf Landesebene

Geht es bei den Regelungen in Artikel 24 BRK um Fragen der Bildung, liegen die Ge-
setzgebungskompetenzen im Wesentlichen bei den Landern (Artikel 30, 70 GG). Der
Bund verfligt nur in einigen, hinsichtlich der Regelungen in Artikel 24 BRK nicht ein-
schlagigen, Teilbereichen des Bildungswesens liber Zustandigkeiten.® Somit stellt sich
die Problematik, ob und inwiefern der Bund volkerrechtliche Vereinbarungen im aus-
schlie3lichen Kompetenzbereich der Bundeslander abschlieen kann.

Der Bund und die Bundeslander vertreten unterschiedliche rechtliche Lésungsansétze
bezuglich der Auswirkungen auf das innerstaatliche Kompetenzgefiige eines fodera-
listisch organisierten Bundestaates, wenn alleine der Bund als Zeichner des Uberein-
kommens im ausschliel3lichen Kompetenzbereich der Lander tatig wird. Diese Ansatze
reichen von einer vollumfanglichen Abschluss- und Vollzugskompetenz des Bundes
bis hin zu einer Verneinung der selbigen.*C Letztlich lasst sich hier trotz jahrzehntelan-
ger Diskussion kein eindeutiger Streitstand ausmachen. Mit dem sog. Lindauer Ab-
kommen wird ein anderer Ansatz verfolgt.

8 BVerfGE 6, 309, 363: ,Weder zugunsten von Vertragen, deren Gegenstand der Bundesgesetzgebung
unterliegt, noch zugunsten von Landesvertragen, deren Gegenstand nach dem Grundgesetz der Lan-
desgesetzgebung unterliegt, erachtet das Grundgesetz eine verfassungsrechtliche Bindung der Gesetz-
gebung an das Vertragsrecht fiir erforderlich. [...] Artikel 25 GG raumt nur den "allgemeinen Regeln des
Volkerrechts" den Charakter innerstaatlichen Rechts und den Vorrang vor den Gesetzen ein. Diese
Bestimmung bewirkt, daf3 diese Regeln ohne ein Transformationsgesetz, also unmittelbar, Eingang in
die deutsche Rechtsordnung finden und dem deutschen innerstaatlichen Recht - nicht dem Verfas-
sungsrecht - im Range vorgehen. Diese Rechtssétze brechen insoweit jede Norm aus deutscher
Rechtsquelle, die hinter ihnen zuriickbleibt oder ihnen widerspricht. Vgl. Herdegen, in: Maunz / Durig
GG Art. 25 Rn. 78.

9 Zu nennen waren hier Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG (¢ffentliche Firsorge), Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (auler-
schulische berufliche Bildung). Hingewiesen sei etwa auf das ,,Gesetz zur Starkung der Teilhabe und
Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen (Bundesteilhabegesetz — BTHG) mit dem Be-
reich der Eingliederungshilfe, die als Teil der offentlichen Fursorge Artikel 74 Absatz 1 Nummer 7 des
Grundgesetzes unterfallt.

10 Der sog. Zentralistische Ansatz stellt sich auf den Standpunkt, dass dem Bund sowohl die Abschluss-
kompetenz als auch die Vollzugskompetenz kraft Sachzusammenhang zusteht. Als Pendant dazu ver-
neint der sog. Stiddeutsche oder Foderalistische Ansatz schon das Bestehen einer Vertragsabschluss-
kompetenz des Bundes als solcher in den Fallen einer Landeszusténdigkeit. Nach dem sog. Norddeut-
schen Ansatz liegt allein die Vollzugskompetenz bei den Bundeslandern. Ausfihrlichere Darstellungen
des Streitstandes finden sich bei Rojahn, in: v. Miinch / Kunig, GG Art. 32 Rn. 41 und Wollenschlager,
in: Dreier, GG Art. 32 Rn. 35 ff.
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1. Lindauer Abkommen — Abschlusskompetenz des Bundes

Verfolgen der Bund und die Lander unterschiedliche rechtliche Ansichten, wurde durch
das sog. Lindauer Abkommen!! aus dem Jahre 1957 eine fiir die Verfassungspraxis
handhabbare Losung gefunden, um beim Abschluss von Vertragen im Bereich der
ausschlief3lichen Gesetzgebungszustandigkeit der Lander durch den Bund einen ge-
meinsamen Modus Operandi zu finden. Man einigte sich hier auf verfahrensrechtliche
Beteiligungspflichten. Der Bund kann demnach auch in Bereichen der ausschlief3li-
chen Gesetzgebungskompetenz der L&nder ein volkerrechtliches Abkommen schlie-
Ben, hat also die notwendige Verbandskompetenz, wenn das betreffende Bundesland
zuvor dem Abkommen zugestimmt hat. Fir das Recht auf Bildung aus Artikel 24 BRK
ist auf Ziffer 3 des Lindauer Abkommens abzustellen. Hier heil3t es:

,1. Der Bund und die Lander halten an ihren bekannten Rechtsauffassungen tber
die Abschluss- und Transformationskompetenz bei volkerrechtlichen Vertragen,
die ausschlie3liche Kompetenzen der Lander beriihren, fest.

2.[...]

3. Beim Abschluss von Staatsvertragen, die nach Auffassung der Lander deren
ausschlief3liche Kompetenzen berthren und nicht nach Ziff. 2 durch die Bundes-
kompetenz gedeckt sind, insbesondere also bei Kulturabkommen, wird wie folgt
verfahren:

Soweit volkerrechtliche Vertradge auf Gebieten der ausschlie3lichen Zustandigkeit
der Lander eine Verpflichtung des Bundes oder der Lander begriinden sollen, soll
das Einverstandnis der Lander herbeigefuhrt werden. Dieses Einverstandnis soll
vorliegen, bevor die Verpflichtung volkerrechtlich verbindlich wird. Falls die Bundes-
regierung einen solchen Vertrag dem Bundesrat gemal3 Artikel 59 Absatz 2 GG
zuleitet, wird sie die Lander spatestens zum gleichen Zeitpunkt um die Erteilung des
Einverstandnisses bitten.

Bei den in Absatz 1 Satz 1 genannten Vertragen sollen die Lander an den Vorbe-
reitungen fur den Abschluss méglichst frihzeitig, in jedem Fall rechtzeitig vor der
endgliltigen Festlegung des Vertragstextes beteiligt werden.*

[Anmerkung: Hervorhebung durch Verfasser]

11 BT-Dr 7/5924, S. 236; der Text der Vereinbarung ist abgedruckt bei Nettesheim, in: Maunz/Diirig,
GG, Art. 32 Rn. 45.
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2. Lindauer Abkommen — Umsetzungserfordernis und Transformations-
akt des Landes

Wird dem Bund im Auf3enverhéltnis durch das Lindauer Abkommen die Abschluss-
kompetenz auch im ausschliel3lichen Kompetenzbereich der Lander eingeraumt,
ergibt sich alleine daraus ohne entsprechenden landesgesetzlichen Transformations-
akt noch keine innerstaatliche Wirkung auf Landesebene.*? Ihrerseits verpflichten sich
die Lander jedoch nach Zustimmung zu der volkerrechtlichen Ubereinkunft des Bun-
des auf dem Wege der Selbstbindung zur Transformation der Regelungen auf Lan-
desebene.!? Dies ist selbst dann der Fall wenn die volkerrechtliche Regelung bereits
eine Entsprechung im Landesrecht findet.'4

Dem Lindauer Abkommen als solchen kommt zwar keine formalrechtliche Bindungs-
wirkung des Landes gegeniuber dem Bund und umgekehrt zu, als es sich vielmehr um
eine rein politische Ubereinkunft handelt, was schon der Titel der Vereinbarung impli-
ziert (,Verstandigung®“). Es handelt sich um eine Absichtserklarung und nicht um einen
rechtsverbindlichen verfassungsrechtlichen Vertrag.'® Gleichwohl etablierte sich seit
1957 die Praxis der vorherigen Beteiligung des Landes durch den Bund zur Erteilung
eines Einverstandnisses, was auch darauf zuriickgefuhrt werden darf, dass der Bund
in der Praxis nur sehr zurlickhaltend von seiner Vertragsschlussbefugnis im Kompe-
tenzbereich der Lander Gebrauch macht.1® Geschieht dies, sind die jeweiligen Best-
immungen haufig bewusst weit und rahmenartig gefasst, um den Landern noch hinrei-
chende Gestaltungsfreiraume zu lassen.

Unabhé&ngig von der Frage einer formalrechtlichen Rechtsverbindlichkeit des Lindauer
Abkommens kann das Abkommen jedoch als eine Konkretisierung des Grundsatzes
der Bundestreue verstanden werden.’ Dabei ergibt sich aus dem Gebot der Bundes-
treue keineswegs lediglich eine einseitige Verpflichtung der Lander. Vielmehr steht der
Bund gegenliber den Landern in der Pflicht, diese bei Belangen, die ihre Gesetzge-
bungskompetenzen betreffen, zuvor zu beteiligen. Die Lander ihrerseits verpflichten
sich nach Einholung ihres Einverstandnis zu der voélkerrechtlichen Ubereinkunft auf
dem Wege der Selbstbindung, das geltende Landesrecht bestméglich den Vorgaben

12 Dazu BVerwG, Beschluss vom 18.01.2010, AZ. 6B 52/09, juris Rn. 4: ,0b die Normen der UN-Kon-
vention Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen, soweit sie sich auf den Bereich der schuli-
schen Bildung beziehen - insoweit kommt weniger der in der Beschwerde ausdricklich erwéhnte Art.
19 als vielmehr der mit ,Bildung” (iberschriebene Art. 24 der Konvention in Betracht -, den Charakter
revisiblen Bundesrechts im Sinne von § 137 Absatz 1 Nummer 1 VWGO haben, ist freilich zweifelhaft.
Zwar handelt es sich bei dem Gesetz zu dem genannten Ubereinkommen vom 21. Dezember 2008
(BGBI. 11 2008 Seite 1419) als solchem um Bundesrecht; doch bedarf das Ubereinkommen, soweit es
in die ausschlieR3liche Gesetzgebungskompetenz der Lander fallende Fragen regelt, der Transformation
durch den zustandigen Landesgesetzgeber und erlangt nach erfolgter Umsetzung insoweit dann die
rechtliche Qualitat irreversiblen Landesrechts.”

13 Rux, Schulrecht, 8 1, Rn. 117.

14 Rux, Schulrecht, 8 1, Rn. 113.

15 Rojahn, in: v. Miinch / Kunig, GG, Art. 32 Rn. 49; Nettesheim, in: Maunz / Dirrig, GG, Art. 32 Rn. 73.
16 Nettesheim, in: Maunz / Dirig, GG, Art. 32 Rn. 76.

17 Heintschel von Heinegg, in: Epping / Hillgruber, BeckOK Grundgesetz GG, Art. 32 Rn. 11. Dabei
ginge es aber zu weit, alleine aus dem ungeschriebenen und abstrakten Grundsatz der Bundestreue
als solchem eine generelle Pflicht der Lander zur Anpassung ihrer Gesetzgebung an entsprechende
Regelungen des Bundes abzuleiten, vgl. Sommermann, in: v. Mangoldt / Klein / Starck, GG, Art. 20 Rn.
40.
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der BRK entsprechend anzuwenden und die die Landeskompetenz betreffenden Re-
gelungen in innerstaatliches Recht zu transformieren.*® So kann ein weitreichender
Gleichklang zwischen vdlkerrechtlicher Verpflichtung und innerstaatlicher Umsetzung
gewahrleistet werden.

Auf der Grundlage des Lindauer Abkommens konnte der Bund die
Behindertenrechtskonvention somit nach Einholung des Einverstandnisses des Lan-
des Nordrhein-Westfalen unter Einschluss des Rechts auf Bildung aus Artikel 24 BRK
ratifizieren. Die Transformation wesentlicher Regelung der BRK in das Landesrecht
erfolgte jedoch erst spéater durch den Landesgesetzgeber mit dem ,,Gesetz zur Umset-
zung der VN-Behindertenrechtskonvention in den Schulen (9. Schulrechtsanderungs-
gesetz)“ vom 13. November 2012.

IV. Ergibt sich aus dem Inhalt der BRK eine zwingende Notwendigkeit zur
Veradnderung des in Nordrhein-Westfalen bestehenden Systems von
Forderschulen?

Dem dargestellten Transformationserfordernis geschuldet ergibt sich fur das Land
Nordrhein-Westfalen die Verpflichtung, die Grundséatze der BRK landesgesetzlich um-
zusetzen und zu konkretisieren. Mit der Ratifizierung der BRK ist die integrative Bil-
dung als Wertentscheidung fortwahrend zu berucksichtigen. Die ausschliel3liche Bei-
behaltung eines Systems mit speziell auf die Bedurfnisse von Behinderten ausgerich-
teten Forderschulen, deren Besuch Nichtbehinderten nicht mdglich ist, widersprache
den Grundsétzen der BRK. Bisherige Bemuhungen einer integrativen Beschulung sind
zu intensivieren.'® Anderungen im Schulwesen hinsichtlich Schulorganisation, Lehr-
plane, Padagogik, Didaktik, Methodik sowie Lehrausbildung sind von Néten.?°

Finden sich in Artikel 24 Absatz 1 und 2 Regelungen zur generellen Bereitstellung
eines integrativen Schulsystems, enthalten die Absatze 3 bis 5 gesonderte Mal3nah-
men, die die Einfuhrung eines inklusiven Konzepts stitzen. So ist etwa die
Verpflichtung zum Erwerb von erganzenden und alternativen
Kommunikationskompetenzen nach Art. 24 Absatz 3 BRK und die damit
korrespondierende Verpflichtung zur Qualifizierung der Lehrkrafte, um die
behindertengerechten Kommunikationsformen aus Art. 24 Absatz 4 BRK vermitteln zu
kénnen, vorgesehen.

Es muss allerdings auch Bertcksichtigung finden, dass die BRK Regelungen beinhal-
tet, die dem Gesetzgeber einen weiten Gestaltungsspielraum bei der Wahl der Mittel
zur Zielerreichung belassen. Dies wird schon bei Betrachtung des Wortlauts der ein-

18 Nettesheim, in: Maunz / Dirig, GG, Art. 32 Rn. 71; Wollenschlager, in: Dreier, GG, Art. 32 Rn. 41;
Heintschel von Heinegg, in: Epping / Hillgruber, BeckOK Grundgesetz GG, Art. 32 Rn. 11, Wd 6 —
3000 — 052/17; Dorschner, Die Rechtswirkungen der UN-Behindertenrechtskonvention, S. 53.

19 Classen, Die Bedeutung von Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention fiir das Schulwesen, S.
24,

20 \V/gl. Classen, Die Bedeutung von Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention fiir das Schulwesen,
S. 29, zahlt im Einzelnen auf: ,Vorrang der inklusiven Beschulung, grundsatzlicher Rechtsanspruch
auf inklusive Beschulung, Erneuerung der Bildungs- und Lehrplane im Sinne der inklusiven Beschu-
lung, entsprechende Veranderungen der Studien- und Prifungsordnungen fur die Lehramter, Sicher-
stellung der qualifizierten Einbeziehung aller Kinder in den gemeinsamen Unterricht, Sicherstellung
sonderpadagogischer Férderung unabhangig vom Férderort, entsprechende personelle, raumliche
und sachliche Ausstattung.”
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zelnen Regelungen in Artikel 24 BRK deutlich. So ist bezlglich der generellen Bereit-
stellung eines integrativen Schulsystems in Artikel 24 Absatz 1 Satz 2 BRK von einem
bloRen ,gewéhrleisten durch die Vertragsstaaten die Rede. Weitere vergleichbar of-
fene Formulierungen finden sind exemplarisch in Absatz 2 (,stellen die Vertragsstaa-
ten sicher®), Absatz 4 (,treffen die Vertragsstaaten geeignete Mallnahmen®) und Ab-
satz 5 (,angemessene Vorkehrungen®).

Ein Anspruch auf konkrete MaRnahmen zur Schaffung optimaler Bedingungen im Bil-
dungsbereich ergibt sich aus der Behindertenrechtskonvention nicht.?! Die in Artikel
24 Absatz 3 bis 5 genannten MalRnahmen haben demnach keinen verpflichtenden
Charakter im Sinne eines unbedingt umzusetzenden MaRRnahmenkatalogs. Sie sind
vielmehr in einer Gesamtschau mit den ublichen Regelungen zur Schaffung eines in-
tegrativen Schulsystems zu sehen und zeigen den Vertragsstaaten flr geeignet be-
fundene Handlungsoptionen auf. Die UN-Behindertenrechtskonvention ist demnach
auf die Erreichung vereinbarter Ziele ausgerichtet, ohne jedoch die Zielerreichung in
einer bestimmten Art und Weise festzulegen.??Ist eine solche Wirkweise bei volker-
rechtlichen Abkommen keineswegs eine Besonderheit, vielmehr die Regel, ergibt sich
bei der BRK auch noch die Besonderheit, dass die Vertragsstaaten zwar insofern eine
gemeinsame Zielvorstellung entwickelt haben, als dass integrative Schulsysteme wei-
ter gefordert und Diskriminierungen ausgeschlossen werden sollen, aufgrund des vor-
genannten Finanzierungsvorbehalts, aber selbst dieses Ziel unterschiedlich schnell
und mit unterschiedlich weitereichend umgesetzt werden kann. Damit ist bildlich ge-
sprochen nicht nur der ,\Weg" in den einzelnen Vertragsstaaten unterschiedlich, auch
das Ziel lasst Variationsmdglichkeiten zu.

Der BRK lasst sich im Ubrigen kein Verbot der ein integratives Schulsystem zumindest
begleitenden Fortfllhrung von Sonder- bzw. Forderschulen entnehmen.??® Jedoch diir-
fen die Vertragsstaaten bei der schrittweisen Umsetzung nicht gegen das Diskriminie-
rungsverbot verstol3en.

Ein generelles Verbot wirde auch dem, u.a. angesichts der Besonderheiten in den
Vertragsstaaten, bewusst offen gehaltenen Wortlaut der BRK widersprechen. Exemp-
larisch wird den Vertragsstaaten in Artikel 4 Absatz 2 BRK auferlegt unter ,Ausschop-
fung der verfugbaren Mittel Mal3nahmen zu treffen, um nach und nach die volle Ver-
wirklichung der Rechte zu erreichen [...J‘. Damit sieht die BRK eine stufenweise Um-
setzung der Ziele vor und stellt diese unter einen Finanzierungsvorbehalt. Der Gesetz-
geber hat bei Realisierung der Ziele der BRK auch andere Gemeinschaftsbelange zu
berticksichtigen und muss sich die Mdglichkeit erhalten, die nur begrenzt verfigbaren

21 vgl. Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 04. September 2015, Az. 7 CE 15.1791,
Rn. 17, 18; Niederséachsisches Oberverwaltungsgericht, Beschluss vom 5. Oktober 2016, Az. 2 ME
192/16, Rn. 28-31.

22 \/gl. VGH Miinchen, Beschluss vom 04.09.2015 - 7 CE 15.1791, Rn. 17.

23 Frohner / Zierer, 10 Jahre UN-Behindertenrechtskonvention, S. 54. A.A. Wrase, Aufldsung der For-
derschulen, S. 18: ,Die Bundesléander sind daher volkerrechtlich zu einem grundlegenden Umbau ihres
Schulsystems zu einem inklusiven Schulsystem (und damit zur Auflésung der Forderschulen) verpflich-
tet.“ Wrase bejaht die dringende Notwendigkeit einer grundlegenden Anderung des Schulsystems, sieht
aber bei einer Beibehaltung eines Doppelsystems die Gefahr, dass ein gleichzeitiges Fortbestehen von
Regel- und Férderschulen, zu ,Doppelangeboten und unrealistischen Mehraufwendungen der Bundes-
lander” fihren wirde. Dies hatte zur Folge, dass gleichwertige Forderungsbedingungen in Regel- und
Forderschulen nicht geschaffen wiirden und damit das Wabhlrecht der Eltern hinsichtlich der richtigen
Schulform fur ihr Kind nur scheinbar vorhanden sei.
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offentlichen Mittel fir solche andere Belange einzusetzen, wenn er dies fur erforderlich
halt.2*

Vor dem Hintergrund, dass sich eine Anpassung der Gegebenheiten in den einzelnen
Landern an die Wertentscheidung eines integrativen System nicht ,uber Nacht® reali-
sieren lasst, haben Bund und Lander Aktionspléane erarbeitet, die die wesentlichen Ak-
tivitaten zum schrittweisen Aufbau inklusiver Strukturen veranschaulichen.?® Der Stand
der Umsetzung von Mal3nahmen wird dabei von der Monitoring-Stelle des Deutschen
Instituts fir Menschenrechte und der deutschen Zivilgesellschaft evaluiert und bildet
die Grundlage eines entsprechenden Staatenberichtes der Vereinten Nationen. Der
UN-Fachausschuss fur die Rechte von Menschen mit Behinderungen tberwacht mit-
tels dieser MonitoringmalRnahmen die Umsetzung der BRK und gibt Vertragsstaaten
in seinen "Abschlie3enden Bemerkungen" Empfehlungen zur Umsetzung.

Das in der BRK niedergelegte gemeinsame Werteverstandnis der unterzeichnenden
Vertragsstaaten soll im Rahmen der nationalen Umsetzung sinnvoll mit Leben gefullt
werden. Die BRK wird insofern ihrem Rechtscharakter als volkerrechtlichem Uberein-
kommen gerecht und verfolgt einen kooperativen und konsensualen Ansatz.?® Auch
wenn der gemeinsame Unterricht als Regelfall angesehen wird, ist der Gesetzgeber
lediglich dazu angehalten den Grundsatz der inklusiven Bildung im Rahmen der be-
stehenden Handlungs- und Beurteilungsspielrdume zu beachten und die Bereitstel-
lung der erforderlichen finanziellen Ressourcen sicherzustellen.

In dem sog. ,Handbook for Parliamentarians on the Convention on the Rights of Per-
sons with Disabilities®, als Anwendungshilfe fur die BRK, wird davon ausgegangen,
dass 80 bis 90 Prozent der Schulerinnen und Schiler mit Behinderungen in regulare
Schulen integriert werden kénnten.?” Es wird damit eine nahezu vollstandige Realisie-
rung der inklusiven Bildung in Regelschulen in Aussicht gestellt. Mit der bloRen Dar-
stellung des mdglichen Umfangs einer inklusiven Beschulung istindes noch keine Aus-
sage hinsichtlich der verbleibenden 10 — 20 Prozent verbunden. Vielmehr ist davon

24 \Vgl. VGH Miinchen, Beschluss vom 04.09.2015 - 7 CE 15.1791, Rn. 18; vgl. OVG NRW, Beschluss
vom 29.12.2014 - 19 A 285/13, Rn. 20. Eine Unterstitzung der kommunalen Schultrager erfolgte durch
das Gesetz zur Forderung kommunaler Aufwendungen fir die schulische Inklusion vom 9. Juli 2014
(GV. NRW. S. 404) und die entsprechende Verordnung vom 24.01.2018 (GV. NRW. 2018 S. 90).

25 Eine Ubersicht (iber die Aktionsplane des Bundes und der einzelnen Bundeslander findet sich unter
https://www.institut-fuer-menschenrechte.de/monitoring-stelle-un-brk/monitoring/aktions-und-mass-
nahmenplaene/ (letzter Abruf am 14.02.2020). Eine gute Darstellung der Inklusionsentwicklung in den
einzelnen Bundeslandern findet sich in Klemm, Schulverwaltung 2019, S. 179. Demnach sank in Nord-
rhein-Westfalen im Vergleich zur letzten Datenerfassung vor dem Beitritt zur BRK (2008/2009) die sog.
Exklusionsquote im Erfassungszeitraum 2017 / 2018 um 0,5 % (von 5,2 % auf 4,7 %). Die Exklusions-
quote stellt den Anteil der Schilerinnen und Schiler dar, die in separaten Forderschulen unterrichtet
werden. In Bremen (-3,6 %), Schleswig-Holstein (-1,0 %) und Berlin (-1,7 %) werde die Beschulung in
separaten Forderschulen tatsachlich zur Ausnahme, hingegen sei in Bayern, Baden-Wirttemberg und
Rheinland-Pfalz sogar ein Anstieg der Exklusionsquote festzustellen. Klemm resiimiert, dass man dem
Ziel, die Quote zu senken, nur sehr langsam naher komme.

26 Classen, Die Bedeutung von Art. 24 der UN-Behindertenrechtskonvention fur das Schulwesen, S.
31.

21 [Experience has shown that as many as 80 to 90 per cent of children with specific education needs,
including children with intellectual disabilities, can easily be integrated into regular schools and class-
rooms, as long as there is basic support for their inclusion®, Vereinte Nationen, From Exclusion to Equal-
ity, Handbook for Parliamentarians on the Convention on the Rights of Persons with Disabilities and its
Optional Protocol, S. 85.
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auszugehen, dass diese auch nach nahezu vollstandigem Erreichen eines inklusiven
Bildungssystems weiterhin in einer Forderschule etc. unterrichtet werden durfen.?®

Bei der im Oktober 2011 im Anschluss an die Ratifizierung der BRK stattgefundenen
Kultusministerkonferenz befasste sich das Gremium mit den padagogischen und
rechtlichen Aspekten der notwendigen Anpassungen und Veranderungen des Schul-
wesens und wies darauf hin, dass bei allen geplanten Veranderungen und Entwicklun-
gen sicherzustellen sei, dass
- Kinder und Jugendliche mit und ohne Behinderungen an jedem Lernort ihren
Bedurfnissen und Ansprichen entsprechend lernen kdnnen,
- die notwendige Qualitat und der erforderliche Umfang der Unterstutzung fir
alle Kinder und Jugendlichen gesichert sei,
- die Zusammenarbeit aller an der Férderung des jeweiligen Kindes bzw.
Jugendlichen beteiligten Personen und Einrichtungen gewahrleistet sei,
- sonderpadagogische Bildungs-, Beratungs- und Unterstiitzungsangebote ein
qualitativ hochwertiges gemeinsames Lernen erméglichen.?®
Dem lasst sich entnehmen, dass durchaus Zweifel an dem System einer, wie Frohner
| Zierer es nennen ,Inklusion um jeden Preis“ bestehen.® Wenngleich die Bemuhun-
gen um die Inklusion behinderter Schilerinnen und Schuler in den Regelschulen der
0.9. Maxime folgend vorangetrieben werden, halten alle Bundeslander grundsatzlich
an dem System der Forderschulen fest, behalten also ein Doppelsystem bei.3! Dies
kommt deutlich in dem Beschluss der Kultusministerkonferenz vom 20. Oktober 2011
zum Ausdruck, in dem nicht nur vorerst die Beibehaltung der Forderschule beschlos-
sen wird, sondern auch die Uberlegung angestrengt wird, diese fiir nichtbehinderte
Kinder zu 6ffnen:
,Die inklusive Schule ist eine Zielvorstellung, die in einem langerfristigen Pro-
zess zu verwirklichen ist. Dieser Prozess erfordert ein koordiniertes, planvolles
Vorgehen und zeitliche Vorstellungen. In diesem Sinne werden die vorhande-
nen Organisationsformen sonderpadagogischer Forderung weiter entwickelt
und einbezogen.[...] Es bleibt den Landern liberlassen, inwieweit sich Férder-
schulen fir Kinder und Jugendliche ohne Behinderungen 6ffnen, um dort ge-
meinsames Lernen zu erméglichen.“3?

Abschliel3end sei erwahnt, dass die Beibehaltung des Systems der Forderschulen
auch schon Gegenstand verwaltungsgerichtlicher Verfahren war und bisher die Praxis
des Doppelsystems bestatigt wurde. In einigen Verfahren wurde von den Antragsstel-
lern / Klagern die Einrichtung kleinerer Inklusionsklassen an den Regelschulen be-
gehrt. Die Gerichte lehnten die Antrage ab und verwiesen darauf, dass kein individu-

28 WD 6 - 3000 - 052/17; Vgl. Fehrmann, Schulgesetz NRW, S. 13, spricht von einer ,Neuausrichtung
der Inklusion®, entgegen dem vorherigen Konzept sollen auch kleinere Fdorderschulen erhalten bleiben.
An weiterfihrenden Schulen soll gemeinsames Lernen nur eingefiihrt werden, wenn mindestens drei
Kinder mit sonderpadagogischem Unterstiitzungsbedarf pro Eingangsklasse aufgenommen werden.

29 Kultusministerkonferenz, Inklusive Bildung von Kindern und Jugendlichen mit Behinderungen in
Schulen, S. 3.

30 Fréhner / Zierer, 10 Jahre UN-Behindertenrechtskonvention, S. 54.

31 MiRling / Uckert, Inklusive Bildung: Schulgesetze auf dem Priifstand, S. 40; Wd 6 — 3000 — 052/17.
Eingehend zur Historie der ,weltweit nahezu einzigartigen Ausdifferenzierung“ des Forderschulwesens
in Deutschland in Abgrenzung zu Entwicklungen in anderen Staaten, Wrase, Auflésung der Forder-
schulen, S. 17.

82 Kultusministerkonferenz, Inklusive Bildung von Kindern und Jugendlichen mit Behinderungen in
Schulen, S. 16.
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alrechtlicher Anspruch der Schuler oder Erziehungsberechtigten auf bestimmte schul-
organisatorische Maflinahmen bestehen wurde. Art. 24 BRK sei weder fur die Betroffe-
nen direkt anwendbar (sondern nur der landesgesetzliche Transformationsakt), noch
ergabe sich aus der BRK die Pflicht zur vollstandigen Inklusion; diese stehe vielmehr
unter dem Vorbehalt der finanziellen und organisatorischen Méglichkeiten.3® Dabei
wurde auch in Ankniipfung an die oben dargestellten Ausfiihrungen in dem Beschluss
der Kultusministerkonferenz vom 20. Oktober 2011 darauf verwiesen, dass bei Kindern
mit Behinderungen das Wohl des Kindes ein vorrangig zu beriicksichtigender Ge-
sichtspunkt wére. So sei es durchaus denkbar, dass bei Kindern auch bei Bereitstel-
lung aller Unterstlitzungsmaf3inahmen eine Teilnahme an einem integrativen Bildungs-
system in einer Regelschule hinsichtlich der weiteren Entwicklung nicht von Nutzen
ware.34

33 Vgl. etwa VGH Miinchen, Beschluss vom 04.09.2015 - 7 CE 15.1791, Rn. 2 f.

% So Verwaltungsgerichtshof Baden-Wirttemberg, Beschluss vom 21. November 2012, Az. 9 S
1833/12. Rn 60: ,Zu beriicksichtigen ist schlielich auch, dass staatliche MalRhahmen zum Ausgleich
einer Behinderung nur nach Maf3gabe des finanziell, personell, sachlich und organisatorisch Méglichen
verlangt und gewahrt werden kénnen. Der insoweit mit der integrativen Beschulung an allgemeinen
Schulen verbundene Aufwand darf nicht zulasten solcher Kinder gehen, deren Teilnahme an einem
gemeinsamen Unterricht aufgrund der Art oder des Grades ihrer Behinderung ausgeschlossen ist oder
padagogisch nicht winschenswert erscheint und die deshalb auf eine der besonderen padagogischen
Aufgabe personell und sachlich angemessene Ausstattung der Sonder- und Forderschulen angewiesen
sind”. Eine schrittweise Umsetzung unter Beachtung von Besonderheiten und Beibehaltung eines Dop-
pelsystems bejahend: Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 4. September 2015, Az. 7
CE 15.1791, Rn. 17, 18; Niedersachsisches Oberverwaltungsgericht (OVG Lineburg), Beschluss vom
5. Oktober 2016, Az. 2 ME 192/16, Rn. 28-31. Vgl. auch Wrase, Aufldsung der Foérderschulen, der das
Bereitstellen aller UnterstitzungsmaRnahmen besonders in den Vordergrund riickt und ein echtes
Wabhlrecht der Eltern hinsichtlich der geeigneten Schulform nur dann als gegeben ansieht, wenn auch
gleichwertige Férderbedingungen vorlagen. Frohner / Ziehner, 10 Jahre UN-Behindertenrechtskonven-
tion, S. 52, verweisen darauf, dass bei allen Zweifeln an den heutigen Forderzentren, wie der Vorwurf
der Schaffung und Beibehaltung eines Schonraums oder die fehlenden Bildungsabschliisse, Eltern von
Kindern mit Férderbedarf auch deren Vorzuge ins Feld fuhren: ,Nicht die Regel-, sondern die Forder-
schule bereite ihre Kinder auf ein selbstbestimmtes Leben vor. [...].sind z.B. Orientierungstrainings fur
sehbehinderte Lernende in der Wohnungsumgebung oder ein Alltagstraining mit Anziehen, Waschen
und Versorgen fur Kinder mit geistiger Behinderung an der Regelschule nicht vorgesehen. Die Zukunft
kann also nicht in einer vorschnellen Abschaffung der Férderzentren liegen.*
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Gutachten

V.

Zusammenfassung

Zu den aufgeworfenen Fragen ist zusammenfassend festzustellen:

Besteht eine eindeutige Verpflichtung des Landes Nordrhein-Westfalen, ei-
nen volkerrechtlichen Vertrag des Bundes umzusetzen, der im Kern in die
bildungspolitische Hoheit der Lander einwirkt?

Auf der Grundlage des Lindauer Abkommens kann der Bund vdlkerrechtliche Ver-
trage abschlie3en, die in den ausschlie3lichen Kompetenzbereich der Lander fal-
len. Nach vorheriger Erklarung des Einverstandnisses zum Abschluss des vélker-
rechtlichen Vertrages ist das Land zur Umsetzung der Regelungen in das Landes-
recht verpflichtet und muss das geltende Recht bestméglich den Vorgaben des
volkerrechtlichen Vertrages entsprechend anwenden. Nordrhein-Westfalen hat
sein Einverstandnis zum Abschluss der BRK gegeben.

Gibt es aufgrund der UN-Konvention eine zwingende gesetzliche Notwendig-
keit fur die nordrhein-westfélische Schulpolitik das bestehende System sei-
ner Forderschulen grundlegend zu verandern?

Nach der BRK ist der Grundsatz der integrativen Bildung als grundlegende Wer-
tentscheidung zu bertcksichtigen und umzusetzen. Die gemeinsame Unterrich-
tung von behinderten und nichtbehinderten Schulern soll den Regelfall darstellen.
Der BRK ist nach Bereitstellung aller UnterstitzungsmafRnahmen kein grundsatz-
liches Verbot eines integrativen Schulsystems unter begleitender Fortfiihrung der
Forderschulen zu entnehmen; indes werden diese sukzessiv in Umsetzung der
Ziele der BRK an Bedeutung verlieren. Somit ergibt sich aus der BRK die Notwen-
digkeit, eine Veranderung und Anpassung des vormals bestehenden Systems der
Forderschulen und Anderungen im Schulwesen hinsichtlich Schulorganisation,
Methodik, Lehrausbildung usw. vorzunehmen.
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