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Vorwort

Der Grundrechtsschutz in Deutschland ist men-
schenrechtlich eingebettet. Der hier vorgelegte
vierte Bericht Uber die Menschenrechtslage in
Deutschland (1. Juli 2018 - 30. Juni 2019) enthélt
daher in seinem ersten Kapitel die Ergebnisse
menschenrechtlicher Uberpriifungsverfahren zu
Deutschland. Die Jubilden von Grundgesetz (70.
Jahrestag), UN-Anti-Rassismus-Konvention (50.
Jahrestag) und UN-Behindertenrechtskonvention
(10. Jahrestag) nimmt das Deutsche Institut fir
Menschenrechte zum Anlass, die Entwicklung des
Menschenrechtsschutzes in Deutschland im Uber-
blick darzustellen.

Der Menschenrechtsbericht greift drei men-
schenrechtliche Handlungsfelder auf, die in der
offentlichen Debatte bisher nicht hinreichend
wahrgenommen werden. Kapitel 2 befasst sich
mit der Situation von wohnungslosen Menschen.
Wer seine Wohnung verliert und keine ander-
weitige Unterkunft findet, wird von der Kommune
ordnungsrechtlich ,,untergebracht®. Der Aufenthalt
dort, eigentlich als kurzfristige Lésung gedacht,
dauert fir Betroffene zum Teil mehrere Jahre. Der
Bericht zeigt auf, welchen menschenrechtlichen
Anforderungen die Unterbringung genigen muss.
Das betrifft die Ausstattung, den Schutz vor Ge-
walt und die Unterstutzung.

In einer auseinanderdriftenden Gesellschaft wird
der staatliche Bildungsauftrag wichtiger denn je.
Kinder sollen unterstiitzt werden, sich zu eigenver-
antwortlichen und gemeinschaftsfahigen Person-
lichkeiten zu entwickeln und die gemeinsamen
Grundwerte der Gesellschaft verinnerlichen zu
kdnnen - von der Kita an. Kapitel 3 untersucht, in-
wieweit Menschenrechtsbildung die Vorgaben fiir
Ausbildung von padagogischen Fachkraften pragt.

Wo Staaten schwach sind, bleiben Menschen-
rechtsverletzungen durch Privatunternehmen ohne
Folgen. Deshalb bekraftigen die UN-Leitprinzipi-
en fiir Wirtschaft und Menschenrechte: Staaten
mussen daflir Sorge tragen, dass Betroffene im

Falle einer Menschenrechtsverletzung durch
Wirtschaftsunternehmen gerichtliche wie auBer-
gerichtliche Abhilfe erhalten. Mit dem zentralen
deutschen auBergerichtlichen Mechanismus, der
Nationalen Kontaktstelle fiir die OECD-Leitsatze,
befasst sich Kapitel 4. Die Fragestellung lautet:
Kénnen Betroffene hier gut Abhilfe erhalten oder
ist das bei einem auBergerichtlichen Mechanismus
in ihrem eigenen Land einfacher?

In seinem letzten Teil stellt der Bericht neue Ent-
wicklungen und Erkenntnisse in ausgewahlten
Themenbereichen der Vorjahresberichte dar.
Damit ermdglichen die Menschenrechtsberichte,
tber mehrere Jahre hinweg zusammen betrachtet,
einen guten Uberblick Giber die Entwicklung der
Menschenrechtssituation in Deutschland.

Fiir den Bericht hat das Institut eigene qualita-
tive Untersuchungen, insbesondere Interviews
mit Expert_innen und Betroffenen, durchgefiihrt
sowie Offentlich verfligbare Daten, Statistiken,
Dokumente und Studien, darunter Drucksachen
des Deutschen Bundestags und der Landerparla-
mente, ausgewertet. Wir danken allen Interview-
partner_innen, die uns im Rahmen der Recherche
fir den Menschenrechtsbericht Auskunft gegeben
haben.

Vor 70 Jahren hat das Grundgesetz den Menschen
in seiner Wiirde in den Mittelpunkt gestellt. Bis
heute misst sich deshalb die Qualitét des Men-
schenrechtsschutzes in und durch Deutschland
gerade daran, ob die Rechte der Schwéchsten
geachtet und geschiitzt werden. Wir hoffen, dass
der vorliegende Bericht hierzu einen Beitrag leistet
und Bund und Lander die aufgezeigten Handlungs-
bedarfe aufgreifen.

Berlin, im Dezember 2019
Prof. Dr. Beate Rudolf Michael Windfuhr

Direktorin Stellv. Direktor



Der Bericht

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte legt dem Deutschen Bundestag geméB § 2 Abs. 5 DIMRG
(Gesetz liber die Rechtsstellung und Aufgaben des Deutschen Instituts flir Menschenrechte vom
16.07.2015) jahrlich einen Bericht tGber die Entwicklung der Menschenrechtssituation in Deutschland vor.

Mit der Anforderung eines jahrlichen Berichts tber die Entwicklung der Menschenrechtssituation in
Deutschland haben der Deutsche Bundestag und der Bundesrat unterstrichen: Die Menschenrechte
aller Menschen in Deutschland zu achten und zu verwirklichen, ist eine dauerhafte und sich immer
wieder neu stellende Aufgabe fiir alle Staatsgewalt. Deshalb verlangt das Grundgesetz, regelméaBig die
menschenrechtlichen Auswirkungen von Gesetzen zu Uberpriifen und gegebenenfalls durch Gesetz
oder Anderung der Verwaltungspraxis nachzusteuern. Zudem kénnen durch politische und gesellschaft-
liche Verénderungen, internationale und innerstaatliche Entwicklungen sowie wissenschaftlichen und
technischen Fortschritt neue Bedrohungen fiir die Menschenrechte entstehen. Diese missen erkannt
und Lésungen am MaBstab der Menschenrechte entwickelt werden. Zu beidem - menschenrechtliche
Evaluierung von Gesetzen und Erkennen neuer menschenrechtlicher Gefahrdungslagen als Grundlage
fur politische Gestaltung - soll der vorliegende Bericht beitragen.

Die Menschenrechte bilden in Deutschland den zentralen verbindlichen Referenzrahmen fiir die Ge-
staltung unseres Gemeinwesens. Das gebietet das Grundgesetz, und das wird auch in der politischen
Wirklichkeit gelebt. Der Bericht des Instituts soll also dazu beitragen, dass die Menschenrechte aller
Menschen hierzulande tatsachlich beachtet und verwirklicht werden. Dazu muss er beleuchten, welche
Auswirkungen gesetzliche Regelungen, gerade auch in ihrer Anwendung, haben und wie sich andere
PolitikmaBnahmen auswirken. Nur so lasst sich erkennen, wo gegebenenfalls Handlungsbedarf be-
steht. Deshalb sieht das Gesetz vor, dass der Deutsche Bundestag zu dem Bericht des Instituts Stellung
nehmen soll. Die menschenrechtliche Berichterstattung nach § 2 Abs. 5 DIMRG ist also Ausdruck einer
selbstkritischen Grundhaltung und damit des rechtsstaatlichen Selbstverstandnisses des Parlaments.

Mit der Mandatierung des Deutschen Instituts fiir Menschenrechte haben Bundestag und Bundesrat
die internationale Einbindung des Menschenrechtsschutzes in Deutschland bekréftigt. Als Nationale
Menschenrechtsinstitution Deutschlands gemaB den Pariser Prinzipien der Vereinen Nationen hat das
Institut die Aufgabe, eine Briicke zwischen den nationalen und internationalen Menschenrechtsgaran-
tien zu schlagen. Die internationale Einbindung des Menschenrechtsschutzes in Deutschland schlagt
sich ferner darin nieder, dass lber die Entwicklung der Menschenrechtssituation in Deutschland sinnvoll
nur berichtet werden kann, wenn zum einen auch die Empfehlungen internationaler Menschenrechts-
gremien erfasst werden, die die Menschenrechtssituation in Deutschland aus der Perspektive des
jeweiligen Menschenrechtsvertrages beleuchten, und zum anderen wichtige menschenrechtlichen Ent-
wicklungen auf globaler Ebene, an denen Deutschland maBgeblich beteiligt war. Beide Aspekte nimmt
der Bericht auf. Darlber hinaus werden in jedem Bericht Themen untersucht, die im Berichtszeitraum
von menschenrechtlicher Bedeutung waren. Uber die Zeit ergeben die Berichte so ein Gesamtbild der
Menschenrechtssituation in Deutschland.
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KURZFASSUNG

Einleitung

Der Grundrechtsschutz in Deutschland ist men-
schenrechtlich eingebettet. Der vierte Bericht Uber
die Menschenrechtslage in Deutschland enthalt
daher in seinem ersten Kapitel die Ergebnisse
menschenrechtlicher Uberpriifungsverfahren zu
Deutschland. Die Jubilden von Grundgesetz (70.
Jahrestag), UN-Anti-Rassismus-Konvention (50.
Jahrestag) und UN-Behindertenrechtskonvention
(10. Jahrestag) nimmt das Deutsche Institut fir
Menschenrechte zum Anlass, die Entwicklung des
Menschenrechtsschutzes in Deutschland im Uber-
blick darzustellen.

Der Menschenrechtsbericht greift drei men-
schenrechtliche Handlungsfelder auf, die in der
offentlichen Debatte bisher nicht hinreichend
wahrgenommen werden. Kapitel 2 befasst sich
mit der Situation von wohnungslosen Menschen.
Wer seine Wohnung verliert und keine ander-
weitige Unterkunft findet, wird von der Kommune
ordnungsrechtlich ,,untergebracht®. Der Aufenthalt
dort, eigentlich als kurzfristige Lésung gedacht,
dauert fir Betroffene zum Teil mehrere Jahre. Der
Bericht zeigt auf, welchen menschenrechtlichen
Anforderungen die Unterbringung genigen muss.
Das betrifft die Ausstattung, den Schutz vor Ge-
walt und die Unterstutzung.

In einer auseinanderdriftenden Gesellschaft wird
der staatliche Bildungsauftrag wichtiger denn je.
Kinder sollen unterstiitzt werden, sich zu eigenver-
antwortlichen und gemeinschaftsfahigen Person-
lichkeiten zu entwickeln und die gemeinsamen
Grundwerte der Gesellschaft verinnerlichen zu
kdénnen - von der Kita an. Kapitel 3 untersucht,
inwieweit Menschenrechtsbildung die Vorgaben
fur die Ausbildung von padagogischen Fachkréaften

pragt.

Wo Staaten schwach sind, bleiben Menschen-
rechtsverletzungen durch Privatunternehmen ohne
Folgen. Deshalb bekraftigen die UN-Leitprinzipi-
en fir Wirtschaft und Menschenrechte: Staaten
muissen dafiir Sorge tragen, dass Betroffene im
Falle einer Menschenrechtsverletzung durch
Wirtschaftsunternehmen gerichtliche wie auBer-
gerichtliche Abhilfe erhalten. Mit dem zentralen
deutschen auBergerichtlichen Mechanismus, der
Nationalen Kontaktstelle fir die OECD-Leitsatze,
befasst sich Kapitel 4. Die Fragestellung lautet:
Kénnen Betroffene hier gut Abhilfe erhalten oder
ist das bei einem auBergerichtlichen Mechanismus
in ihrem eigenen Land einfacher?

In seinem letzten Teil stellt der Bericht neue Ent-
wicklungen und Erkenntnisse in ausgewahlten
Themenbereichen der Vorjahresberichte dar.
Damit ermdglichen die Menschenrechtsberichte,
tber mehrere Jahre hinweg zusammen betrachtet,
einen guten Uberblick Giber die Entwicklung der
Menschenrechtssituation in Deutschland.

Fiir den Bericht hat das Institut eigene qualita-
tive Untersuchungen, insbesondere Interviews
mit Expert_innen und Betroffenen, durchgefiihrt
sowie Offentlich verfligbare Daten, Statistiken,
Dokumente und Studien, darunter Drucksachen
des Deutschen Bundestags und der Landerparla-
mente, ausgewertet. Wir danken allen Interview-
partner_innen, die uns im Rahmen der Recherche
flir den Menschenrechtsbericht Auskunft gegeben
haben.

Vor 70 Jahren hat das Grundgesetz den Menschen
in seiner Wiirde in den Mittelpunkt gestellt. Bis
heute misst sich deshalb die Qualitét des Men-
schenrechtsschutzes in und durch Deutschland
gerade daran, ob die Rechte der Schwéchsten
geachtet und geschiitzt werden. Wir hoffen, dass
der vorliegende Bericht hierzu einen Beitrag leistet
und Bund und Lander die aufgezeigten Handlungs-
bedarfe aufgreifen.
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1 Deutschland im Menschen-
rechtsschutzsystem

Deutschland hat sich im Grundgesetz und durch
die Ratifikation zahlreicher internationaler und
europdischer Menschenrechtsvertrége zur Einhal-
tung der Grund- und Menschenrechte verpflichtet.
Kapitel 1 des Berichts gibt die wesentlichen Ent-
wicklungen vom 1. Juli 2018 bis zum 30. Juni 2019
wieder.

Im Berichtszeitraum gab es verschiedene grund-
und menschenrechtliche Jahrestage: vor 70
Jahren wurde das Grundgesetz verabschiedet; vor
50 Jahren ist die UN-Antirassismuskonvention, vor
10 Jahren die UN-Behindertenrechtskonvention in
Deutschland in Kraft getreten. Welche Wirkung
unsere Verfassung und die menschenrechtlichen
Abkommen entwickelt haben, wird im Bericht mit
Meilensteinen grafisch dargestellt. Im Zeitraum 1.
Juli 2018 bis 30. Juni 2019 legten folgende inter-
nationale und européaische Fachausschiisse
ihre Bewertung zum Umsetzungsstand und ihre
Empfehlungen zu Deutschland vor:

- UN-Fachausschuss zum Sozialpakt

- UN-Fachausschuss gegen Folter

- Européischer Ausschuss fiir soziale Rechte des
Europarats

- Expert_innengruppe des Europarats zur Be-
kémpfung von Menschenhandel

- Ausschuss zur Verhiitung von Folter des
Europarats

Die Beobachtungen und Empfehlungen der je-
weiligen Fachausschisse sind in diesem Bericht
zusammengefasst und auf der Website des Deut-
schen Instituts fiir Menschenrechte im Original
zugénglich.

2 Wohnungslosigkeit:
Unterbringung durch die
Kommunen

Die genaue Zahl der wohnungslosen Menschen in
Deutschland ist unbekannt. Es gibt zwei aktuelle
Schatzungen zu jeweils einem Stichtag in 2018.
Die eine geht von zwischen 313.000 und 337.000
wohnungslosen Menschen aus, die andere von
542.000. Wohnungslos heift, dass diese Men-
schen keine mietvertraglich abgesicherte Woh-
nung oder kein Wohneigentum haben.

Wohnungslosigkeit ist eng verkniipft mit
einem Mangel an bezahlbarem Wohnraum.
Menschen mit geringem Einkommen leiden am
meisten unter der zunehmenden Verknappung
von bezahlbarem Wohnraum und sind somit stark
von Wohnungslosigkeit bedroht oder betroffen.
Die Griinde fiir Wohnungslosigkeit sind viel-
faltig: Uberwiegend spielen Mietschulden eine
entscheidende Rolle - oft in Kombination mit
weiteren Risikofaktoren wie geringem oder un-
regelméaBigem Einkommen, Gewalt in der Part-
nerschaft oder Erkrankungen. Teilweise werden
Menschen aus der Psychiatrie, Suchtkliniken,
Kinder- und Jugendeinrichtungen entlassen und
finden keine Wohnung mehr oder kénnen sie sich
nicht mehr leisten. In der Folge leben Ménner,
Frauen und auch Kinder auf der StraBe, in Be-
helfsunterkiinften wie Baracken und Wohnwagen
oder kommen voribergehend bei Freund_innen
oder Verwandten unter. Wohnungslose erfahren
in unterschiedlicher Auspragung Stigmatisierung,
Diskriminierung und Gewalt im 6ffentlichen Raum.
Um ein Leben auf der StraBe zu vermeiden, gehen
insbesondere Frauen Mitwohnverhaltnisse ein, in
denen sie haufig sexuelle Ausbeutung und Gewalt
erleben mussen.

Wenn Menschen keine Méglichkeit haben, irgend-
wo unterzukommen und nicht auf der StraBe
leben wollen, sind sie laut deutschem Polizei- und
Ordnungsrecht ,unfreiwillig obdachlos®. In diesem
Fall besteht die gesetzliche Verpflichtung der
Kommunen zur ,ordnungsrechtlichen Unter-
bringung®. In Deutschland waren im Jahr 2018
mehrere zehntausend wohnungslose Personen
ordnungsrechtlich untergebracht: in NRW 30.736
Personen (Stand 30. Juni 2018); in Bayern 12.681
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Personen (Stand 30. Juni 2017). Tendenz steigend.
Allein in Berlin hat sich die Zahl zwischen 2014
(9615) und 2016 (30.718) mehr als verdreifacht.
Statistiken der Lander verdeutlichen, dass die ur-
springlich nur als Notlésung und kurzfristige MaB-
nahme von wenigen Tagen oder Wochen gedachte
Unterbringung zunehmend zu einer langerfristigen
wird. Rund ein Drittel der untergebrachten
Personen lebt dort langer als zwei Jahre.

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte hat
deswegen die ordnungsrechtliche Unterbringung
in den Fokus genommen. In einem rechtlichen
Teil wurde untersucht, welche Anforderungen sich
aus dem Grund- und Menschenrechtsschutz fir
die ordnungsrechtliche Unterbringung ergeben.
Die empirische Analyse nimmt die Praxis der
ordnungsrechtlichen Unterbringung in den Blick.
Dafiir hat das Institut qualitative Interviews mit 28
Expert_innen (Wohnungslose, Behdrden, freie Tra-
ger) geflihrt sowie Studien und Informationen der
Lénder beziehungsweise Kommunen ausgewertet.

Das Menschenrecht auf Wohnen, wie es im UN-
Sozialpakt formuliert ist, zielt darauf ab, dass der
Staat allen Menschen in seinem Land eine ange-
messene Unterkunft ermdglicht. Das kann er zum
Beispiel gewahrleisten durch eine soziale Woh-
nungsbaupolitik, den gesetzlichen Mieterschutz,
Sozialleistungen oder auch durch die kurzfristige
Notunterbringung. Die derzeitige Rechtspre-
chung in Deutschland hilt fiir die ordnungs-
rechtliche Unterbringung sehr einfache,
minimale Wohn- und Versorgungsstandards
fiir ausreichend. Dies kollidiert bei langer an-
dauernder Unterbringung mit den menschenrecht-
lichen Anforderungen an angemessenes Wohnen,
die auch fir die ordnungsrechtliche Unterbringung
wohnungsloser Menschen in Deutschland gelten.
Minimalstandards sind somit grund- und men-
schenrechtlich nicht ausreichend.

Die Bundesregierung hat bereits 2017 die mangel-
hafte Ausstattung der ordnungsrechtlichen Unter-
bringung in einigen Regionen Deutschlands in
ihrem Armuts- und Reichtumsbericht festgestellt.
Trotzdem fehlt bisher eine bundesweite Diskussion
Uber Standards in der ordnungsrechtlichen Unter-
bringung wohnungsloser Menschen.

In der empirischen Analyse des Deutschen Insti-
tuts fir Menschenrechte wird deutlich, dass es
kommunal groBe Unterschiede bei der ord-
nungsrechtlichen Unterbringung gibt: Der Zugang
zu einer Unterkunft hangt maBgeblich davon ab,
ob die Kommune ausreichend Unterbringungs-
platze zur Verfligung hat; aber auch davon, wie die
Kommune ihre Unterbringungsverpflichtung ver-
steht. Die Bandbreite der Unterkiinfte ist groB und
reicht von ,Normalwohnraum* (Wohnungen)
bis zu Mehrbettzimmern in Sammelunter-
kiinften, von hygienisch einwandfrei bis an die
Grenze zur Verwahrlosung. Mit der teilweise
jahrelangen Wohndauer in den Wohnungslosenun-
terkiinften verandern sich die Anforderungen an
die ordnungsrechtliche Unterbringung: Vonseiten
des Bundes und der Léander sollten Empfehlun-
gen fir Mindeststandards entwickelt werden.
Dazu gehort auch die rechtliche Klarstellung,

dass der Auftrag zur ordnungsrechtlichen Unter-
bringung unabhéngig von Aufenthaltsstatus und
Nationalitat der Betroffenen gilt.

Wohnungslose finden aus verschiedenen Griin-
den nur schwer wieder in eigenen Wohnraum. Es
braucht dafiir - neben ausreichendem bezahlba-
rem Wohnraum - auch in der ordnungsrechtlichen
Unterbringung ausreichende und qualifizierte so-
zialarbeiterische Beratung. Bestimmte Personen-
gruppen, wie zum Beispiel Suchtkranke, Men-
schen mit psychischen Beeintrachtigungen
oder Pflegebediirftige, finden keinen Zugang
zu Hilfen, die ihren Bedarfen entsprechen -
zum Beispiel eine Therapie, eine betreute Wohn-
gruppe oder einen ambulanten Pflegedienst. Ohne
diese Hilfen landen sie in der ordnungsrechtlichen
Unterbringung (im besseren Fall), den Notunter-
klinften (die lediglich nachts ge6ffnet haben und
in die man nur wenige Tage im Monat darf) oder
ganzlich auf der StraBe. Dort verschlechtert sich
ihr Zustand weiter. Hier sollte es zu einem besse-
ren Austausch beziehungsweise einer besseren
Verzahnung von der Wohnungslosenhilfe auf der
einen Seite und anderen Hilfesystemen - wie psy-
chiatrische Versorgung, Suchthilfe, Pflegesystem
oder Jugendhilfe - kommen.

Eine Verbesserung innerhalb der ordnungsrecht-
lichen Unterbringung kann aber nur ein Baustein
von vielen sein, um die Lebensbedingungen woh-
nungsloser Menschen menschenrechtskonform
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auszugestalten. Ziel staatlichen Handelns - das
heiBt von Bund, Landern und Kommunen -
sollte es in erster Linie sein, Wohnungs-
losigkeit zu vermeiden beziehungsweise zu
tiberwinden. Dies hangt neben einer effektiven
Organisation aller Hilfe vor Ort maBgeblich davon
ab, ob es in den Kommunen gentigend Wohnraum
- insbesondere auch fiir Haushalte mit wenig oder
keinem Einkommen - gibt, und ob Wohnungslose
und von Wohnungslosigkeit Bedrohte auch vorran-
gigen Zugang zu diesen Wohnungen bekommen.

3 Menschenrechtsbildung:
Qualitatsmerkmal der Aus-
bildung von Erzieher_innen
und Kindheitspadagog_innen

Kindertageseinrichtungen tragen zur Verwirk-
lichung von Bildungs- und Lebenschancen von
Kindern bei. Durch die Einfihrung von Rechts-
ansprichen und den Ausbau der Platze werden in
Deutschland immer mehr Kinder immer friiher in
Kindertageseinrichtungen betreut. Deswegen ist
auch die Bedeutung der Qualitat frithkindlicher
Bildung zunehmend in den Fokus von Politik
und Gesellschaft geriickt. So trat etwa 2019 das
,Gute-KiTa-Gesetz“ in Kraft, das die Qualitat frih-
kindlicher Bildung fordern will. Zum staatlichen
Bildungsauftrag gehort es nach § 1 SGB VIII, die
Entwicklung eines jeden Kindes zu einer ,eigen-
verantwortlichen und gemeinschaftsfahigen
Persdnlichkeit® zu fordern.

Gesellschaftliche Herausforderungen wie soziale
Ungleichheit, Gewalt, Diskriminierung und Aus-
grenzung wirken auch im frihkindlichen Bildungs-
bereich. Kinder brauchen deshalb padagogische
Fachkrafte, die sie vor Diskriminierung schiitzen,
die ihnen die eigene Wiirde und den Respekt vor
anderen Menschen erfahrbar machen, ihnen erste
demokratische Erfahrungen ermdglichen und sie
befahigen, sich fiir die eigenen Rechte und die
Rechte anderer einzusetzen.

Auf diese wichtige Aufgabe mussen Erzieher_in-
nen und Kindheitspadagog_innen im Rahmen ihrer
Ausbildung vorbereitet werden. Menschenrechts-

bildung muss ein wesentlicher Bestandteil
der Ausbildung der padagogischen Fachkrifte
sein. Das Institut hat deshalb untersucht, in-
wieweit sich die Ausbildung von Erzieher_innen
und Kindheitspadagog_innen an den Kinder- und
Menschenrechten orientiert, beispielsweise in-
wieweit Wissen iber menschenrechtliche Normen
und Werte vermittelt werden soll oder ob Lern-
umgebung und -methoden nach menschenrecht-
lichen Gesichtspunkten gestaltet werden, zum
Beispiel ob diskriminierungsbewusst gesprochen
wird, Partizipation im Unterricht méglich ist oder
Materialien die Vielfalt der Lernenden abbilden.

Dafiir hat das Deutsche Institut fir Menschen-
rechte zentrale bildungspolitische Leitdokumente
fur die Ausbildung ausgewertet und 44 Interviews
mit Lehrenden und Lernenden an Fach- und
Hochschulen und Gremienvertreter_innen in

funf Bundesléandern gefiihrt. Das Ergebnis: Bis-
lang gehen die Leitdokumente zu wenig auf
Menschenrechtsbildung als expliziten Auftrag
fiir Fachkréfte ein. Es bieten sich aber Ankniip-
fungspunkte flr eine deutlichere kinder- und
menschenrechtliche Rahmung der Ausbildung an,
etwa hinsichtlich der Frage, wie Auszubildende
eine professionelle Haltung entwickeln oder wie
sie Inklusion und Teilhabemdglichkeiten umsetzen
kdnnen.

Die Interviews geben einen Einblick in den
Ausbildungsalltag. Die Verbindung von Wis-
sen, Methoden, der Reflexion eigener Werte, der
Befahigung zu padagogischem Handeln und der
Bereitschaft zur (Weiter)Entwicklung padagogi-
scher Professionalitét sollte nach Ansicht der
Befragten ein zentraler Aspekt in der Ausbildung
sein. Kinder- und Menschenrechte werden unter
anderem dann thematisiert, wenn Fachwissen
zu rechtlichen Rahmenbedingungen der Arbeit in
Kitas vermittelt wird.

Das Fazit: Die Rolle und Bedeutung von Men-
schenrechtsbildung bei der Weiterentwicklung des
Qualitatsbegriffs fur die frihkindliche Bildung -
sowohl fiir die Beschreibung padagogischer Praxis
als auch fir die Ausbildung der padagogischen
Fachkrafte - sollte in den Leitdokumenten und in
der Lehre klar verankert werden. Eine menschen-
rechtlich gerahmte padagogische Arbeit sollte Teil
der mit dem Koalitionsvertrag angestrebten Quali-
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tatssteigerung in der frihkindlichen Bildung sein:
Menschenrechte sind ein MaBstab fir gleichbe-
rechtigte Teilhabe, inklusive und diskriminierungs-
freie Beziehungen sowie individuelle Forderung
von Stérken und Ressourcen.

4 AuBergerichtliche
Abhilfe fir Betroffene

von Menschenrechts-
verletzungen durch Unter-
nehmen im Ausland

Ein multinationales Unternehmen vertreibt kam-
bodschanische Familien von ihrem Land, weil es
Zuckerplantagen anlegen will. Eine Entschadigung
bekommen die Menschen nicht. Oder: Eine inter-
nationale Hotelkette zerstort fiir einen Neubau
einen Tempel von indigenen Volkern in Peru. Oder:
Ein Textildiscounter aus Deutschland vernachlas-
sigt den Brandschutz in den Fabriken im Ausland,
in denen fir ihn produziert wird.

Diese Félle zeigen, dass Unternehmen durch
ihre Geschiftstéatigkeit in anderen Landern
zwar Entwicklung und Aufbau, aber auch
Menschenrechtsverletzungen verursachen
konnen. Werden durch das Zutun von Unterneh-
men Menschenrechte verletzt, muss der Staat

fur Abhilfe sorgen (das heiBt, dass Betroffene
beispielsweise eine Entschadigung gezahlt bekom-
men oder dass das Unternehmen verpflichtet wird,
eine bestimmte Handlung wie Wasserverunreini-
gung zu beenden). Das ist geltendes Volkerrecht
und in den UN-Leitprinzipien fir Wirtschaft und
Menschenrechte festgehalten. Somit muss auch
Deutschland im Rahmen seiner Schutzpflicht dafir
sorgen, dass Betroffene von Menschenrechts-
verletztungen (wenn verursacht durch deutsche
Unternehmen) aus dem Ausland Zugang zu wirksa-
men gerichtlichen oder auBergerichtlichen Abhilfe-
mechanismen bekommen.

Die Bundesregierung hat sich mit dem im Jahr
2016 verabschiedeten Nationalen Aktionsplan
Wirtschaft und Menschenrechte (NAP) zur Um-
setzung der Vorgaben aus den UN-Leitprinzipien
verpflichtet. Sie basieren auf drei Sdulen: Staaten
haben Menschenrechte zu schiitzen (erste Saule);
Wirtschaftsunternehmen haben die Verantwor-
tung, Menschenrechte zu achten (zweite Saule);
Staaten und Wirtschaftsunternehmen miissen
dafiir Sorge tragen, dass Betroffene im Falle
einer Menschenrechtsverletzung Abhilfe er-
halten - gerichtlich wie auBergerichtlich (dritte
Séaule). Bisher fokussiert der NAP uberwiegend auf
die erste und zweite Saule.

Aus diesem Grund hat sich das Deutsche Institut
fir Menschenrechte mit der auBergerichtlichen
Abhilfe in Deutschland und im Ausland beschaf-
tigt. Das heiBt konkret: Inwieweit kdnnen sich
Personen bei staatlich eingerichteten Stel-
len jenseits der Gerichte beschweren, wenn
sie sich durch ein deutsches Unternehmen
im Ausland in ihren Rechten verletzt sehen?
Kénnen sie bei dem zentralen deutschen auBer-
gerichtlichen Mechanismus, der Nationalen
Kontaktstelle fiir die OECD-Leitsatze (NKS), Ab-
hilfe erhalten oder geht das einfacher bei einem
auBergerichtlichen Mechanismus in ihrem Land,
wo das Unternehmen téatig ist und die Verletzung
geschehen ist?

Die Analyse des Instituts verdeutlicht, dass die
NKS kein ,zentraler Abhilfemechanismus® ist,
wie der deutsche NAP dies eigentlich vorsieht. Die
hohen Zugangshirden, angefangen bei der man-
gelnden Bekanntheit der NKS, kénnen Betroffene
nur mit Hilfe transnationaler Nichtregierungsorga-
nisationen (NGOs) tGberwinden. Zwischen 2003
bis 2018 hat die deutsche NKS insgesamt 30 Falle
verhandelt. Diese spiegeln nur einen Bruchteil der
Falle, in denen Betroffene im Ausland sich in ihren
Menschenrechten durch deutsche Unternehmen
verletzt sehen.

Betroffene miissen sich also Abhilfe vor Ort su-
chen, das heif3t in den Landern, in denen Unter-
nehmen die VerstoBe begangen haben und in
denen es oft gravierende Rechtsstaat-Méangel gibt,
wie beispielsweise Korruption.
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Das Institut hat sich daher exemplarisch mit be-
stehenden Abhilfe- und Entschadigungsmecha-
nismen in Indien und Uganda befasst. Dafiir wur-
den Expert_innen aus beiden Landern interviewt.
Dieser explorative Blick ins Feld zeigt: Gleich ob es
um die Rechte von Arbeitnehmer_innen oder den
Schutz vor Zwangsvertreibung geht: Fir Betroffene
von Menschenrechtsverletzungen - verursacht vor
Ort durch im Ausland tatige Unternehmen - sind
bestehende auBergerichtliche Abhilfemechanis-
men nur wenig hilfreich. Die Expert_innen aus der
Zivilgesellschaft beschreiben die Schwierigkeiten
fur Betroffene vor der ugandischen Gleichstellungs-
kommission oder der indischen Menschenrechts-
kommission so: Nach ihrer Erfahrung sind diese
Kommissionen fiir groBe Teile der Bevolkerung
nicht zuganglich (vor allem in landlichen Regionen
und fir beispielsweise Analphabet_innen) und sie
konnen ihr Mandat aufgrund fehlender finan-
zieller und personeller Ressourcen nur unzurei-
chend erfiillen. Stellen sie eine Rechtsverletzung
fest, hilft der Staat oft nicht bei der Vollstreckung
der Anspriche oder ignoriert Anspriiche auf Ent-
schadigungen, die er selbst zahlen misste. So las-
sen sich Entschddigungszahlungen oder andere
Formen der Abhilfe dann nicht durchsetzen.

Damit von wirtschaftsbedingten Menschenrechts-
verletzungen betroffene Menschen ihr Recht auf
Abhilfe und Wiedergutmachung geltend machen
kdnnen, missen Abhilfemechnismen primaér vor
Ort gestarkt werden: Sie miissen tatsachlich
erreichbar und zuganglich sein und ihre Ent-
scheidungen miissen vom Staat vollstreckt
werden. Beschwerdefiihrer_innen, die vor Ort
keine wirksame Abhilfe finden, miissen sich aber
auch an eine Stelle in Deutschland wenden kénnen.
Dafiir muss die NKS in Deutschland zugéang-
licher und vor Ort bekannter werden. Dies
kénnen Vor-Ort-Vorhaben der deutschen Entwick-
lungszusammenarbeit genauso befdrdern wie die
deutschen Botschaften im Ausland: Sie kdnnen
Beschwerdefiihrer_innen den Weg zur NKS ebnen
und sie bei der Beschwerdefiihrung unterstitzen,
so wie sie die deutschen Unternehmen im In- und
Ausland bei der Umsetzung der Vorgaben des NAP
unterstitzen.

5 Entwicklungen in Themen-
gebieten der vorherigen
Menschenrechtsberichte

AbschlieBend werden die Entwicklungen in vier
Themengebieten vorgestellt, die bereits in den
Vorjahren beleuchtet wurden. In zwei Bereichen -
Wahlrechtsausschluss von Menschen mit Behinde-
rungen und Situation von Kindern inhaftierter Eltern
- sind Fortschritte zu verzeichnen, die auch auf

die friiheren Berichte und den Einsatz des Instituts
zurtickgehen.

Wahlrechtsausschliisse von Menschen
mit Behinderungen

Im Bericht 2016 pladierte das Institut fir ein
schnelles Ende der Wahlrechtsausschliisse auf
Bundes- und Landesebene, da gemal Artikel 29
UN-Behindertenrechtskonvention alle Menschen
mit Behinderungen das uneingeschrankte Recht
haben, gleichberechtigt mit anderen zu wahlen und
gewahlt zu werden. Im aktuellen Berichtszeitraum
hat sich die Rechtslage in Deutschland grund-
legend verbessert: Sowohl auf Bundes-, als auch
auf Landesebene sind die Wahlrechtsausschliisse
fur zwei Gruppen von Menschen mit Behinderungen
inzwischen weitgehend aufgehoben: flr jene, flr
die in allen Angelegenheiten dauerhaft ein_e Be-
treuer_in bestellt ist, und fiir schuldunféhige Straf-
tater_innen, die sich auf richterliche Anordnung in
einem psychiatrischen Krankenhaus befinden.

Grundlage war eine Entscheidung des Bundes-
verfassungsgerichts von Januar 2019, die die
bisherigen Wahlrechtsausschliisse fiir verfas-
sungswidrig erklart. Die beanstandeten Vorschrif-
ten wurden daraufhin vom Deutschen Bundestag
zum 1. Juli 2019 aufgehoben. Mittlerweile haben

elf Bundeslander die Wahlrechtsausschliisse auf-
gehoben. In zweien der Ubrigen finf Lander sind
entsprechende Gesetzesentwiirfe in der parlamen-
tarischen Beratung.
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Familiennachzug

Der Familiennachzug war bereits Thema der Be-
richte 2016, 2017 und 2018. Nachdem der Fami-
liennachzug zu subsidiar Schutzberechtigten
zwischenzeitlich komplett ausgesetzt worden war,
ist er seit August 2018 in engen Grenzen wieder
moglich. Seitdem werden pro Monat maximal
1000 Visa fiir nachziehende Angehorige von
subsidiar Schutzberechtigten ausgestellt. Die
Umsetzung erfolgt zunachst nur sehr verzogert.
In den ersten finf Monaten (August bis Dezember
2018) wurden lediglich 2612 Visa ausgestellt. Seit
Januar 2019 werden rund 1000 Visa pro Monat
erteilt. An der schwierigen Situation vieler ge-
flichteter Menschen, die auf ihre unmittelbaren
Angehdrigen warten, hat sich mit dieser neuen
Regelung allerdings grundlegend nichts geandert.
Aktuelle Studien zeigen, dass das Warten auf die
Familie zu Unsicherheit und Perspektivlosigkeit
fuhrt, und letztlich das Ankommen in Deutsch-
land erschwert.

Kinder Inhaftierter und ihr Recht auf
personlichen Kontakt

Das Recht von Kindern auf personlichen Kontakt
zu ihren inhaftierten Eltern war eines der Schwer-
punktthemen im Menschenrechtsbericht 2017.

In diesem Themenfeld ist vieles positiv in Bewe-
gung geraten: Inzwischen wurde sowohl auf
europadischer als auch auf nationaler Ebene
die schwierige Situation von Kindern Inhaftier-
ter anerkannt. Der Europarat bekraftigte im April
2018, dass die Mitgliedstaaten daflir Sorge tragen
missten, dass Kinder inhaftierter Eltern einen
regelmaBigen, persdnlichen und unmittelbaren
Kontakt zu beiden Elternteilen hatten. Die Justiz-
ministerkonferenz der Lander hat sich mit der
Situation von Kindern inhaftierter Eltern befasst
und wird - voraussichtlich 2020 - Empfehlungen
fur den Justizvollzug erarbeiten.

Ein bundesweites Netzwerk ,,Kinder von Inhaftier-
ten® hat sich im Marz 2018, mit einer Projektlauf-
zeit von zunachst zwei Jahren, gegriindet. Bisher
gab es eine Vernetzung zwischen spezialisierten
Einrichtungen und Justizvollzugsanstalten nur
sporadisch oder auf regionaler Ebene.

Riistungsexporte

Die deutsche Genehmigungspraxis von Rustungs-
exporten war eines der Schwerpunktthemen im
Bericht 2018. Ergebnis der Analyse war, dass die
Exportpraxis der Bundesregierung in Staaten,

die seit 2015 am Konflikt im Jemen beteiligt sind,
nicht im Einklang mit den eigenen ,,Politischen
Grundsatzen fur den Export von Kriegswaffen und
sonstigen Ristungsgiitern® stehen.

Als Reaktion auf den Mord an dem Journalisten
Jamal Khashoggi im Oktober 2018 @nderte sich
die Genehmigungspraxis im Berichtszeitraum:
Zwischen Oktober 2018 und Méarz 2019 wurden kei-
ne Genehmigungen flr Ristungsgiter nach Saudi-
Arabien erteilt. Anders als im Koalitionsvertrag
vereinbart, wurden aber weiterhin Riistungsexpor-
te an andere an der Jemen-Intervention beteiligte
Staaten erteilt (Jordanien, Vereinigte Arabische
Emirate, Agypten).

Im Juni 2019 Uberarbeitete die Bundesregierung
die Riistungsexport-Richtlinien (,,Politische Grund-
satze der Bundesregierung fiir den Export von
Kriegswaffen und sonstigen Ristungsgiitern®):
Das Institut begriiBt, dass der Export von Klein-
waffen in Lander auBerhalb der NATO und EU
grundsétzlich verboten wurde. Allerdings bleibt
er im Einzelfall moglich. Eine weitergehende
menschenrechtliche Reform der ,Politi-
schen Grundsatze“ ist nicht gelungen. Die
Menschenrechtslage im Zielland der Waffen-
exporte bleibt nur ein Kriterium unter anderen
bei der Entscheidung uber die Genehmigung von
Ristungsexporten.
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DEUTSCHLAND IM MENSCHENRECHTSSCHUTZSYSTEM

In Kiirze

- Neben den im Grundgesetz verankerten Grund-
und Menschenrechten hat Deutschland zahlrei-
che internationale und européische Menschen-
rechtsvertrage ratifiziert.

- Im Berichtszeitraum wurden die menschen-
rechtlichen Verpflichtungen Deutschlands aus
funf Vertragen berpriift: dem UN-Sozialpakt,
der UN-Anti-Folter-Konvention, der Europai-
schen Sozialcharta, der Konvention des Euro-
parats zur Bekampfung von Menschenhandel
sowie dem Europaischen Ubereinkommen zur
Verhitung von Folter.

- Im Jahr 2019 jahren sich drei menschenrecht-
liche Jahrestage: vor 70 Jahren wurde das
Grundgesetz verabschiedet; vor 50 Jahren
trat das Internationale Ubereinkommen gegen
rassistische Diskriminierung in Kraft; seit zehn
Jahren gilt in Deutschland die UN-Behinderten-
rechtskonvention. Die Meilensteile der drei
Dokumente sind grafisch dargestellt.

1.1 Die menschenrechtlichen
Verpflichtungen Deutschlands

Das Grundgesetz (GG) enthélt in Artikel 1 Absatz
2 das Bekenntnis zu ,unverletzlichen und unver-
auBerlichen Menschenrechten als Grundlage jeder
menschlichen Gemeinschaft“. Grund- und Men-
schenrechte sind dementsprechend im Grundge-
setz garantiert. Zudem hat Deutschland sich mit
der Mitgliedschaft im Europarat und den Verein-
ten Nationen (United Nations, UN) sowie mit der
Ratifikation zahlreicher Menschenrechtsvertrage
in das europdische und das internationale Men-
schenrechtsschutzsystem eingebunden.

Dabei hat sich Deutschland sowohl internationa-
len Vertragen im Rahmen der Vereinten Nationen
- zum Beispiel dem UN-Zivilpakt, dem UN-Sozial-
pakt und der UN-Behindertenrechtskonvention -
als auch europaischen Menschenrechtsvertragen
- zum Beispiel der Europadischen Menschenrechts-
konvention - unterworfen. Zudem ist Deutschland
im Anwendungsbereich des Rechts der Europai-

schen Union (EU) an die EU-Grundrechtecharta
gebunden. Die aus den Menschenrechtsvertrégen
entstehenden Rechte und Verpflichtungen sind
volkerrechtlich verbindlich und bilden die Grund-
lage fur individuelle Rechtspositionen aller Men-
schen unter deutscher Hoheitsgewalt.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts sind die volkervertragsrechtlichen
Menschenrechtsgarantien auch als Auslegungs-
hilfe heranzuziehen, um Inhalt und Reichweite

der grundgesetzlich garantierten Grundrechte zu
bestimmen. Die internationalen Menschenrechts-
standards sind daher auch in den Verfahren vor
deutschen Gerichten zu berlcksichtigen - und
finden in den vergangenen Jahren zunehmend Ein-
gang in die Rechtsprechung in Deutschland.

Jenseits individuell einklagbarer Rechtspositio-
nen machen die Menschenrechte auch Vorgaben
einerseits fir die Gestaltung von politischen
Prozessen, die transparent, inklusiv und diskrimi-
nierungsfrei ablaufen sollen, und andererseits fiir
die verbindliche Zielvorgabe der weitestgehenden
Gewahrleistung der Menschenrechte.

Menschenrechte sind flr Staaten nicht nur auf
ihrem eigenen Territorium bindend, sondern auch
im Rahmen internationalen staatlichen Han-
delns. Dies gilt sowohl fir Handeln auBerhalb des
Staatsgebietes, beispielsweise im Rahmen von
Marineeinsatzen im Mittelmeer oder der Entwick-
lungszusammenarbeit, als auch fiir das Handeln in
internationalen Organisationen (zum Beispiel bei
der Rechtsetzung in der EU oder im Sicherheitsrat
der Vereinten Nationen).

Welche Fortschritte die Staaten bei der Umset-
zung ihrer Verpflichtungen auf diesen unterschied-
lichen Ebenen gemacht haben, ist Gegenstand
internationaler Uberpriifungsverfahren. Ausschiis-
se unabhéngiger Expert_innen (Fachausschisse)
in den Vereinten Nationen und im Europarat
Uberprifen die Vertragsstaaten regelmaBig und
geben Empfehlungen ab. Einen Uberblick {iber die
Empfehlungen an Deutschland aus den Uberprii-
fungsverfahren im Berichtszeitraum (Juli 2018 -
Juni 2019) gibt Kapitel 1.2.
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1.2 Deutschland im Blick
internationaler und euro-
paischer Menschenrechts-
gremien und -institutionen

Mit der Ratifikation von Menschenrechtsver-
tragen gehen Pflichten fiir Deutschland einher:
Als Vertragsstaat verpflichtet es sich dazu, die
festgeschriebenen Normen einzuhalten und tber
die Umsetzung der vertraglichen Verpflichtungen
regelmaBig Bericht zu erstatten. Dieser sogenann-
te Staatenbericht bildet - zusammen mit Parallel-
berichten der Zivilgesellschaft und der Nationalen
Menschenrechtsinstitution - die Grundlage fiir
Empfehlungen, die die Fachausschiisse zu den
einzelnen Menschenrechtsvertragen gegenuiber
Deutschland aussprechen. Das Berichtsverfahren
ist dabei - je nach Menschenrechtsvertrag - zeit-
lich unterschiedlich getaktet. In der Regel muss
Deutschland den Fachausschiissen alle vier bis
flinf Jahre Bericht liber die Umsetzung des jeweili-
gen Menschenrechtsvertrags erstatten.

Dariiber hinaus gibt es fiir einzelne Betroffene
teilweise die Moglichkeit, sich bei den Fachaus-
schissen der UN-Menschenrechtsvertrage tber
Menschenrechtsverletzungen zu beschweren
(sogenannte Individualbeschwerdeverfahren).’

Im Fall systematischer oder schwerer Menschen-
rechtsverletzungen kénnen einige Fachausschusse
auch Untersuchungsverfahren durchfiihren.? Im
Berichtszeitraum gab der Vertragsausschuss zur
UN-Anti-Folter-Konvention (CAT) seine Entschei-
dung in einem Individualbeschwerdeverfahren
eines weiBrussischen Staatsangehdrigen wegen
drohender Auslieferung nach WeiBrussland gegen
Deutschland bekannt.? Der Ausschuss kritisierte,
dass das zusténdige deutsche Gericht sich auf

eine diplomatische Zusicherung WeiBrusslands
verlieB, und erinnerte daran, dass diplomatische
Zusicherungen nicht als Hintertir genutzt werden
diirften, um das Verbot der Uberstellung an einen
Staat bei drohender Folter zu unterminieren.* Er
verwies darauf, dass der Europdische Gerichts-
hof fir Menschenrechte (EGMR) zuvor Tschechien
untersagt hatte, den Betroffenen wegen dro-
hender Folter nach WeiBrussland auszuliefern®
und Tschechien ihm deshalb subsididren Schutz
gewahrte. Die Individualbeschwerde war dennoch
unzulassig, da Deutschland der Aufforderung

des Ausschusses im Wege des Eilrechtsschutzes
nachgekommen war und den Beschwerdefihrer
freigelassen hatte, sodass ihm keine gegenwartige
Gefahr mehr drohe. Damit funktionierte der Indi-
vidualrechtsschutz im Verfahren vor dem UN-Aus-
schuss; der Fall zeigt aber auch die unzureichende
Beachtung der Rechtsprechung des EGMR im
deutschen Verfahren auf.

Eine Sonderstellung nimmt der Européische Ge-
richtshof fir Menschenrechte ein, der die Einhal-
tung der Europaischen Menschenrechtskonven-
tion (EMRK) Uberwacht. Als standiger Gerichtshof
nimmt er Individual- sowie Staatenbeschwerden
entgegen und trifft rechtsverbindliche Entschei-
dungen. Das Ministerkomitee des Europarates
uberwacht den Vollzug der Entscheidungen des
EGMR.°

Im Berichtszeitraum Juli 2018 bis Juni 2019 stellte
der EGMR in einer von 16 Entscheidungen eine
Rechtsverletzung durch Deutschland fest. Hervor-
zuheben ist an diesem Fall ,,Dridi gegen Deutsch-
land“’, dass der EGMR den Fall entschied, obwohl
die Bundesregierung die Verletzung von Artikel 6
EMRK (Recht auf ein faires Verfahren) aufgrund
von Verfahrensfehlern im Strafverfahren einge-
raumt und gemé&B Artikel 37 EMRK die Streichung

1 In der Rechtsprechungsdatenbank ,ius menschenrechte“ des Deutschen Instituts fiir Menschenrechte sind ausgewahite
Entscheidungen internationaler Spruchkérper, wie der UN-Fachausschiisse, des Europdischen Gerichtshofs fiir
Menschenrechte und des Gerichtshofs der Européischen Union abgebildet: http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/

rechtsprechungsdatenbank-ius-menschenrechte/

2 Dadie Untersuchungsverfahren vertraulich sind, gibt es keine 6ffentlich zugénglichen Informationen Uber ihre Er6ffnung.
Siehe UN, Committee against Torture: Decision adopted by the Committee under article 22 of the Convention, concerning
communication No. 727/2016, 09 August 2018, UN Doc. CAT/C/64/D/727/2016.
Ebd., Ziff. 9.5. Unter Verweis auf seine Allgemeine Bemerkung Nr. 4 aus dem Jahre 2017 (CAT/C/GC/4).

5 EGMR (2013): Andrei Budrevich gegen Tschechien, Beschwerde Nr. 65303/10, Urteil vom 17.10.2013.

6 Aktueller Bericht des Europarats zur Umsetzung der Urteile 2018: https://rm.coe.int/annual-report-2018/168093f3da (abgerufen am

23.09.2019).

7 EGMR, 5. Sektion, Rechtssache D. gegen Deutschland, Individualbeschwerde Nr. 35778/11, Urteil vom 26. Juli 2018.


http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/rechtsprechungsdatenbank-ius-menschenrechte/
http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/rechtsprechungsdatenbank-ius-menschenrechte/
https://rm.coe.int/annual-report-2018/168093f3da
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der Beschwerde aus dem Register des Gerichts-
hofs beantragt hatte. Hatte der Gerichtshof
diesem Antrag stattgegeben, hatte der Beschwer-
deflihrer das Ziel der Beschwerde, die Wiederauf-
nahme des Strafverfahrens in Deutschland, nicht
mehr erreichen kénnen.® Der EGMR stellt hier
klar, dass er die Erledigung und Streichung aus
dem Register unter Anerkennung einer Rechts-
verletzung nicht zulasst, solange das nationale
Strafprozessrecht in derart gelagerten Fallen keine
Wiederaufnahme von Verfahren vorsieht. Der Fall
dient als ein weiteres Beispiel daflr, wie wichtig
der EGMR fir individuellen Zugang zum Recht auf
innerstaatlicher Ebene sein kann.

Insgesamt flinf der 16 im Berichtszeitraum ergan-
genen Urteile betrafen Beschwerden eines Abtrei-
bungsgegners, der sich in seinem Recht auf freie
MeinungsauBerung aus Artikel 10 EMRK verletzt
sah.’ Gerichte in Deutschland hatten ihm unter
anderem untersagt, in seinen AuBerungen Arzt_in-
nen, die gesetzeskonform Schwangerschafts-
abbriiche durchfiihren, mit KZ-Kommandanten
gleichzusetzen und dabei die Abtreibungspraxis

in Deutschland auf eine Ebene mit dem Holo-

caust zu stellen. Derartige AuBerungen sind laut
EGMR auch bei enger Auslegung ihrer Grenzen
nicht mehr durch die Meinungsfreiheit geschiitzt
und die gerichtliche Untersagung der AuBerungen
daher auch kein VerstoB3 gegen Artikel 10 EMRK.

Die Deutschland betreffenden Verfahren vor dem
EGMR werden durch das Bundesministerium der
Justiz und fiir Verbraucherschutz jahrlich in dem
Bericht iber die Rechtsprechung des EGMR und
die Umsetzung seiner Urteile in Verfahren gegen
die Bundesrepublik Deutschland aufgearbeitet.'®
In einem zweiten Bericht, dem Bericht Uber die
Rechtsprechung des EGMR in Verfahren gegen
andere Staaten als Deutschland, werden ausge-
wahlte Verfahren gegen andere Vertragsstaaten
und ihre Relevanz fiir Deutschland diskutiert.'

Ausfiihrliche Informationen zu allen Menschen-
rechtsinstrumenten und Dokumente zu den
jeweiligen Staatenberichtsverfahren und Indivi-
dualbeschwerden finden sich auf der Website des
Deutschen Instituts fiir Menschenrechte.'? Einen
Uberblick iiber die Berichtspflichten Deutschlands
geben die nachfolgenden Tabellen.

Tabelle 1: Menschenrechtsabkommen der Vereinten Nationen

UN-Abkommen Individualbe-
schwerdeverfah-
ren in Deutsch-

land anwendbar

Inkrafttreten in
Deutschland

Letzter Staaten-
bericht Deutsch-
land

Letzte Empfehlun-
gen an Deutsch-
land

Nachster Staaten-
bericht Deutsch-
land

Internationaler 23.03.1976
Pakt tber birger-

liche und politische

Rechte (UN-Zivil-

pakt, ICCPR)

Ja, geméB 1. Zu-
satzprotokoll

2011

2012

Fallig 2019

Zivilpakt 2. Zu-
satzprotokoll
(Abschaffung der
Todesstrafe)

18.11.1992 Ja, geméB Art. 5

Teil des Staaten-
berichtsverfahrens
zum UN-Zivilpakt

Teil des Staaten-
berichtsverfahrens
zum UN-Zivilpakt

Teil des Staaten-
berichtsverfahrens
zum UN-Zivilpakt

GemaB § 359 Nr. 6 StPO liegt ein Wiederaufnahmegrund vor, wenn der EGMR eine Verletzung der EMRK im Einzelfall feststellt.
EGMR, 5. Sektion, Rechtssachen Annen gegen Deutschland, Individualbeschwerden Nrn. 3682/10, 3687/10, 9765/10 und 70693/11,

Urteile vom 20.09.2018.

10  Bundesministerium der Justiz und fiir Verbraucherschutz (2017).

11 Sauer (2017).

12 Deutsches Instituts fiir Menschenrechte: http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/menschenrechtsinstrumente/
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UN-Abkommen

Inkrafttreten in
Deutschland

Individualbe-
schwerdeverfah-
ren in Deutsch-
land anwendbar

Letzter Staaten-
bericht Deutsch-
land

Letzte Empfehlun-
gen an Deutsch-
land

Nachster Staaten-
bericht Deutsch-
land

Internationaler
Pakt tber wirt-
schaftliche, so-
ziale und kulturelle
Rechte (UN-Sozial-
pakt, ICESCR)

03.01.1976

Nein, da keine
Ratifizierung des
Zusatzprotokolls
durch Deutschland

2017

2018

Féllig 2023
Zwischenbericht
2020 fallig

Internationales
Ubereinkommen
zur Beseitigung
jeder Form von
Rassendiskriminie-
rung (ICERD)

15.06.1969

Ja, gemaB Art. 14

2013

2015

Féllig 2018

Ubereinkommen
zur Beseitigung
jeder Form von Dis-
kriminierung der
Frau (CEDAW)

09.08.1985

Ja, geméaB Zusatz-
protokoll

2015
Zwischenbericht
2019

2017

Fallig 2021

Ubereinkommen
gegen Folter und
andere grausame,
unmenschliche
oder erniedrigende
Behandlung oder
Strafe (CAT)

31.10.1990

Ja, gemaB Art. 22

Deutschland be-
antwortete den
Fragenkatalog des
CAT-Ausschusses
2017; dies ersetzt
den 6. Staaten-
bericht

2019

Fallig 2023
Zwischenbericht
2020 féllig

Zusatzprotokoll
zum Ubereinkom-
men gegen Folter
und andere grausa-
me, unmenschliche
oder erniedrigende
Behandlung oder
Strafe (Einrichtung
eines nationalen
unabhéngigen Be-
suchsgremiums)

03.01.2009

Kein Individual-
beschwerde-
verfahren

Internationaler und
nationaler Kontroll-

mechanismus

Besuch in Deutsch-
land 2013

Kein Staatenbe-
richtsverfahren

Ubereinkommen
liber die Rechte
des Kindes (CRC)

05.04.1992

Ja, geméaB 3. Zu-
satzprotokoll

2010

2014

Féllig und einge-
reicht 2019

1. Zusatzprotokoll
zum Uberein-
kommen {ber die
Rechte des Kindes
(Kinder in bewaff-
neten Konflikten)

13.01.2005

Ja, gemaB 3. Zu-
satzprotokoll

2007

2008

Teil des Staaten-
berichtsverfahrens
zur UN-Kinder-
rechtskonvention

2. Zusatzprotokoll
zum Uberein-
kommen {ber die
Rechte des Kindes
(Kinderhandel)

15.07.2009

Ja, geméB 3. Zu-
satzprotokoll

2013

2014

Teil des Staaten-
berichtsverfahrens
zur UN-Kinder-
rechtskonvention
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UN-Abkommen

Inkrafttreten in

Deutschland

Individualbe-
schwerdeverfah-
ren in Deutsch-
land anwendbar

Letzter Staaten-
bericht Deutsch-
land

Letzte Empfehlun-

gen an Deutsch-
land

Néachster Staaten-
bericht Deutsch-
land

Internationales
Ubereinkommen
zum Schutz der
Rechte aller Wan-
derarbeitnehmer
und ihrer Fami-
lienangehdrigen
(ICRMW)

Nicht ratifiziert

Nein (Mdglichkeit
gemaB Art. 77)

Konvention ber
die Rechte von
Menschen mit
Behinderungen und
Fakultativprotokoll
(CRPD)

26.03.2009

Ja, gemaB Zusatz-
protokoll

2011

2015

Fallig und einge-
reicht 2019

Internationales
Ubereinkommen
zum Schutz aller
Personen vor dem
Verschwindenlas-
sen (CPED)

23.10.2010

Ja, gemaB Art. 31

2013

2014

Fallig 2020

Tabelle 2: Weitere menschenrechtliche Uberpriifung im Rahmen der Vereinten

Nationen

Verfahren

Uberpriifung Deutsch-

Letzter Staatenbericht

Letzte Empfehlungen

Nachster Staaten-

lands seit Deutschland an Deutschland bericht Deutschland
Allgemeines Lander- 2007 2013 2018 Voraussichtlich 2023
Uberprifungsverfahren Zwischenbericht 2020
(UPR) fallig
Hochrangiges Politi- 2013 2016 Keine Empfehlungen Selbstverpflichtung

sches Forum zur Uber-
prifung der Nachhaltig-
keitsziele (SDGs)

vorgesehen

Deutschlands zu Bericht
2021

Tabelle 3: Menschenrechtsabkommen des Europarates mit Berichtsverfahren

Abkommen

Inkrafttreten in
Deutschland

Letzter (Staaten-) Be-
richt Deutschlands

Letzte Empfehlungen
an Deutschland

Néachster (Staaten-)
Bericht Deutschlands

Européische Sozialchar-
ta (ESC)

26.02.1965

2019

2019

Jahrlich, aber jeweils
nur Teile der ESC

Revidierte Europdische
Sozialcharta

Unterzeichnet am

29.06.2007, noch nicht

ratifiziert

Zusatzprotokoll zur Eu-
ropéischen Sozialcharta
(Kollektivbeschwerden)

Nicht ratifiziert
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Abkommen

Inkrafttreten in
Deutschland

Letzter (Staaten-) Be-

richt Deutschlands

Letzte Empfehlungen
an Deutschland

Nachster (Staaten-)
Bericht Deutschlands

Rahmeniibereinkommen

01.02.1998

2014

2016

Fallig 2019

zum Schutz nationaler
Minderheiten

Europaische Charta der 01.01.1999 2018 2014 2021

Regional- und Minder-
heitensprachen

Konvention des Europa- 01.04.2013 2018 2019 2022

rates gegen Menschen-
handel

Konvention des Europa- 01.02.2018 - - 2021
rats zur Verhiitung und

Beké@mpfung von Gewalt

gegen Frauen und haus-

licher Gewalt

Tabelle 4: Menschenrechtliche Uberpriifung des Europarates mit
Besuchsmechanismus

Letzter Besuch
in Deutschland

Letzte Empfehlungen
an Deutschland

Inkrafttreten
in Deutschland

Abkommen

Europaisches Ubereinkommen 01.06.1990 2015 2017
zur Verhiitung von Folter und

unmenschlicher oder erniedri-

gender Behandlung oder Strafe

(CPT)

2013 Bericht 2014

Zwischenbericht 2017

Europdische Kommission Kein Abkommen
gegen Rassismus und Intole-
ranz (ECRI), eingerichtet vom

Europarat 1993

Tabelle 5: Verpflichtungen Deutschlands im Rahmen der Europaischen Konvention
zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten'

Individualbeschwerdeverfahren in
Deutschland anwendbar

Abkommen Inkrafttreten in Deutschland

Européische Konvention zum Schutz der 03.09.1953 Ja (EGMR)
Menschenrechte und Grundfreiheiten

(EMRK)

EMRK Zusatzprotokoll Nr. 1 (Recht auf 13.02.1957
Achtung des Eigentums, auf Bildung und

auf faire und geheime Wahlen)

Ja, gemé&B Art. 5 Zusatzprotokoll

EMRK Zusatzprotokoll Nr. 4 (Freizligigkeits- 01.06.1968

recht und Ausweisungsschutz)

Ja, geméB Art. 6 Zusatzprotokoll

EMRK Zusatzprotokoll Nr. 6 (Verbot der 01.08.1989

Todesstrafe)

Ja, gemaB Art. 6 Zusatzprotokoll

13  Die Tabelle fiihrt nur Zusatzprotokolle mit materiellen Rechten auf.
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Abkommen

Inkrafttreten in Deutschland

Individualbeschwerdeverfahren in
Deutschland anwendbar

EMRK Zusatzprotokoll Nr. 12 (Grundsatz-

liches Diskriminierungsverbot) ratifiziert

Unterzeichnet am 04.11.2000, noch nicht Nein

EMRK Zusatzprotokoll Nr. 13 (Abschaffung
der Todesstrafe unter allen Umsténden)

01.02.2005

Eine Ubersicht aller Empfehlungen, die von den
Vertragsorganen (Fachausschiissen zu den
Menschenrechtsabkommen) an Deutschland aus-
gesprochen wurden, findet sich - sortiert nach
Themenbereichen - auf der Website des Deut-
schen Instituts fiir Menschenrechte.'*

Im Berichtszeitraum (1. Juli 2018 - 30. Juni 2019)
wurden drei europdische und zwei internationale
Uberpriifungsverfahren zur Menschenrechtslage
in Deutschland durchgefihrt.

1.2.1 UN-Sozialpakt

Im Oktober 2018 hat der UN-Fachausschuss zum
Sozialpakt Uberprift, inwieweit Deutschland sei-
nen Verpflichtungen aus dem Pakt nachgekommen
ist.'® Dabei lobte der Ausschuss die Einfiihrung
eines bundesweiten Mindestlohns im Jahr 2015."°

Der Ausschuss hat sich in Uber 60 Abséatzen mit
der Umsetzung der Rechte aus dem UN-Sozialpakt
auseinandergesetzt und eine Vielzahl an Empfeh-
lungen zur Verbesserung der Umsetzung dieser
Rechte ausgesprochen. Dabei wurden drei The-
men als besonders dringlich eingestuft: Pflege von
Alteren, Kinderarmut und das Recht auf Wohnen.
Das heiBt, die Bundesregierung ist aufgefordert,
innerhalb von 24 Monaten Informationen Uber die
Umsetzung der Empfehlungen in diesen Bereichen
vorzulegen.

Zur Pflege alterer Menschen: Der Ausschuss be-
griBte die Entscheidung der Bundesregierung,
13.000 neue Stellen fiir Pflegekréafte schaffen zu
wollen. Er duBerte sich aber besorgt lber die Lage
alterer Menschen. Diese wirden teilweise unter

Ja, gemaB Art. 5 Zusatzprotokoll

entwirdigenden Bedingungen leben, auch in Pfle-
geheimen, und wiirden aufgrund des Mangels an
qualifiziertem Pflegepersonal keine angemessene
Pflege erhalten. In diesem Sinne bekréftigte der
Ausschuss zum wiederholten Mal, dass Deutsch-
land unverziiglich MaBnahmen ergreifen misse,
die die Situation alterer Menschen in Pflegehei-
men verbessern, und dass es ausreichend Mittel
fur die Ausbildung von Pflegekraften zur Verfligung
stellen sowie Pflegeeinrichtungen haufiger und
grundlich kontrollieren musse. Altenpfleger_innen
aus dem Ausland sollten auBerdem zu gerechten
und fairen Arbeitsbedingungen beschéftigt sowie
im Einklang mit dem Verhaltenskodex der Welt-
gesundheitsorganisation WHO zur Anwerbung von
Gesundheitsfachkraften angeworben werden.

Zu Kinderarmut: Der Ausschuss duBerte sich
besorgt Gber das AusmaB der Kinderarmut in
Deutschland. Die Bundesregierung solle kontinu-
ierlich Uberprifen, inwieweit die Leistungen flr
Kinder, inklusive des Kindergelds, des Kinderzu-
schlags sowie des Bildungs- und Teilhabepakets,
ausreichend seien. Des Weiteren empfahl der
Ausschuss, konkrete MaBBnahmen zu ergreifen, um
anspruchsberechtigten Haushalten den Zugang
zu diesen Leistungen zu vereinfachen und hierfur
Daten zu den Leistungen und deren Inanspruch-
nahme zu erheben.

Zum Recht auf Wohnen: Der Ausschuss kritisierte
die sinkenden o6ffentlichen Ausgaben im Bereich
Wohnen - bei gleichzeitig hohen Mieten und Miet-
steigerungen, einem akuten Mangel an bezahl-
barem Wohnraum und dem Rickgang der Anzahl
von Sozialwohnungen. Er empfahl der Bundesre-
gierung, die offentlichen Ausgaben fiir den Bereich
Wohnen weiter zu erhdhen sowie die Grenzen fiir

14 Deutsches Institut fiir Menschenrechte: http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/menschenrechtsinstrumente/

empfehlungen-an-deutschland/

15 UN, Ausschuss lber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (2019).
16  Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns (Mindestlohngesetz - MiLoG).


http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/menschenrechtsinstrumente/empfehlungen-an-deutschland/
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die Ubernahme der Wohnkosten in der sozialen
Grundsicherung zu erhéhen.

1.2.2 Europaische Sozialcharta

Der Européische Ausschuss fur soziale Rechte
des Europarates hat 2018 uUberpriift, inwieweit
Deutschland seinen Verpflichtungen aus der Euro-
paischen Sozialcharta nachkommt. Im Rahmen
dieses Uberwachungssystems legen die Vertrags-
staaten jahrlich einen Bericht zu einer Auswahl
von Rechten aus der Charta vor. In diesem Jahr
standen die Rechte von Arbeitnehmer_innen im
Fokus. Der Abschlussbericht von Marz 2019'7 geht
detailliert auf eine Reihe spezifischer Aspekte

ein - das Recht auf gerechte Arbeitsbedingungen
(Artikel 2), auf gerechte Entlohnung (Artikel 4), das
Recht, sich zu organisieren (Artikel 5) und kol-
lektive Verhandlungen durchzufiihren (Artikel 6),
das Recht auf Information und Beratung (Artikel 2
Zusatzprotokoll) und das Recht zur Mitwirkung
(Artikel 3 Zusatzprotokoll).

Der Europaische Ausschuss fiir soziale Rechte kri-
tisierte in diesem Zusammenhang unter anderem,
dass der Anspruch auf eine Ausgleichsleistung flr
die Arbeit an einem Feiertag nicht ausreichend
garantiert sei, obwohl in § 3 Arbeitszeitgesetz ein
Ausgleichstag zu Erholung festgeschrieben ist.
Der Ausschuss empfahl auBerdem, die Hohe des
Mindestlohns anzupassen. Diese wirde aktuell
nicht zu einem adaquaten Einkommen beziehungs-
weise zu einem adaquaten Lebensstandard fiihren
und sei daher nicht im Einklang mit Artikel 4
Absatz 1 (Recht auf angemessene Verglitung) der
Charta aus 1961. Beméangelt wurde auch die Lohn-
ungleichheit zwischen Mannern und Frauen. Der
Ausschuss regte auBerdem Verbesserungen im
Bereich von Artikel 6 (Streikrecht) an. Er wies wie-
derholt darauf hin, dass seiner Einschatzung nach
die Regelungen der Einschrankungen des Streik-
rechts nicht im Einklang mit Artikel 6 Absatz 4 der
Charta (Recht, gemeinsam zu verhandeln) stehen.

17 Council of Europe, European Committee of Social Rights (2019).

18  UN, Ausschuss gegen Folter (2019).

Dies begriindete er damit, dass das Verbot aller
Streiks, die nicht auf die Erreichung eines Tarifver-
trags abzielen, sowie die Griindung einer Gewerk-
schaft als Voraussetzung, um streiken zu kénnen,
und das generelle Streikverbot von Beamt_innen
eine ubermaBige Einschrankung des Streikrechts
darstellten. Das Streikrecht sei ein zentrales Recht
fur Arbeitnehmer_innen. Auch fiir Beamt_innen,
die keine hoheitlichen Aufgaben erfillen, dirfen
nach Ansicht des Ausschusses lediglich Einschrén-
kungen des Streikrechts, aber keine génzlichen
Streikverbote erlassen werden, damit sie ihre
Interessen vertreten konnen.

Bezliglich zweier Aspekte erbat sich der Aus-
schuss mehr Informationen, die die Bundesregie-
rung im nachsten Bericht liefern solle, ndmlich zur
wochentlichen Ruhezeit fur Arbeitnenmer_innen
sowie zur Kiirzung von Gehalt und zur Pfandung
von Gehalt fir Dritte.

1.2.3 Internationales Ubereinkommen
gegen Folter und andere grausame,
unmenschliche oder erniedrigende
Behandlung oder Strafe

Im Mai 2019 legte der UN-Fachausschuss gegen

Folter seinen sechsten Bericht zu Deutschland
18

VOr.

Der Ausschuss auBerte sich positiv Uber die Ent-
scheidung der Landesjustizminister_innen, die
Mittel der Nationalen Stelle zur Verhiitung von Fol-
ter zu erhohen und zivilgesellschaftliche Organisa-
tionen in die Auswahl von Mitgliedern der Lander-
kommission einzubinden.'® Gleichzeitig zeigte er
sich besorgt darlber, dass die Landerkommission
aktuell nicht ausreichend ausgestattet ist, um ihr
Mandat auszuiiben. Der Ausschuss wiederholte
daher seine Empfehlung, dass die Nationale Stelle
zur Verhitung von Folter mit ausreichend Personal
sowie finanziellen, technischen und logistischen

19 Die Nationale Stelle zur Verhiitung von Folter ist die unabh&ngige nationale Einrichtung zur Pravention von Folter und Misshandlung in
Deutschland. Die Nationale Stelle vereint unter ihrem Dach die Bundesstelle und die Landerkommission. In den Zustandigkeitsbereich

der Ldnderkommission fallen die zahlreichen Einrichtungen der Lander, beispielsweise Justizvollzugsanstalten, Polizeidienststellen,
Abschiebungshaftanstalten und Pflegeheime: https://www.nationale-stelle.de/nationale-stelle.html (abgerufen am 02.09.2019).
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Ressourcen ausgestattet sein soll, um ihre Aufga-
ben wirksam und unabhangig ausiiben zu kénnen.

Dariiber hinaus lobte der UN-Fachausschuss
gegen Folter die Anstrengungen Deutschlands im
Hinblick auf die Aufnahme einer hohen Anzahl von
Asylsuchenden, zeigte sich aber auch besorgt dar-
Uber, dass Deutschland den Grundsatz der Nicht-
zurlickweisung (non-refoulement) in einigen Fallen
wihrend des Uberpriifungszeitraumes nicht ein-
gehalten hat. Der Ausschuss begriBte die Umset-
zung des Pilotprojektes ,,Asylverfahrensberatung®
des Bundesamtes flir Migration und Fliichtlinge
(BAMF) in Kooperation mit Wohlfahrtsverbanden
im Jahr 2017, das kostenfreie Beratung in Asylver-
fahren zum Gegenstand hatte, und empfahl der
Bundesregierung, sicherzustellen, dass alle Asyl-
suchenden, auch Personen in Dublin-Verfahren?,
Zugang zu fairen Asylverfahren haben, einschlieB-
lich Zugang zu Rechtsberatung und -vertretung.
Zudem auBerte sich der Ausschuss besorgt
dariber, dass medizinische Untersuchungen bei
Ankunft der Asylsuchenden nicht systematisch
sowie obligatorisch von qualifiziertem und unab-
héngigem Personal durchgefihrt werden. Dabei
sollten Menschen in vulnerablen Lebenslagen, wie
Opfer von Folter, identifiziert werden und entspre-
chende Unterstiitzung erhalten.

Besorgt duBerte sich der Ausschuss bezliglich

der Vorhaben der Bundesregierung im ,Zweiten
Gesetz zur besseren Durchsetzung der Ausreise-
pflicht” und verlangt eine strikte Trennung zwi-
schen Abschiebehaft und Strafvollzug. Dariber
hinaus kritisierte er die Zustéande in den sogenann-
ten AnkER-Zentren?' und verlangt ein unabhéangi-
ges Monitoring der Situation in den Flichtlings-
unterkinften. Der Ausschuss war zutiefst besorgt
Uber Berichte von Gewalt gegen Asylsuchende
und Flichtlinge und ihre Unterkiinfte. Er begriBte
die Verabschiedung des Nationalen Aktionsplans
gegen Rassismus im Jahr 2017 und nimmt wahr,
dass die Anzahl der Gewalttaten zuriickgegangen
ist, empfahl jedoch, MaBnahmen zur Verhinderung

von Gewalttaten und Einschiichterungen basie-
rend auf Xenophobie, Rassismus, Antisemitismus
und Islamfeindlichkeit zu ergreifen.

In Bezug auf MaBnahmen zur Terrorismusbekamp-
fung und nationalen Sicherheit fordert der Aus-
schuss die Bundesregierung auf, sicherzustellen,
dass UberwachungsmaBnahmen im Einklang mit
der UN-Anti-Folter-Konvention und jede Einschran-
kung von Menschenrechten im Einklang mit den
Grundséatzen der RechtméBigkeit, der Notwendig-
keit und der VerhéltnismaBigkeit stehen missten.
Deutschland solle zudem davon absehen, von
seinem Staatsgebiet ausgehende oder {iber sein
Staatsgebiet erfolgende Operationen zu ermog-
lichen, wie zum Beispiel Uber Einrichtungen in dem
Luftwaffenstiitzpunkt Ramstein. Solche Operatio-
nen konnten schwerwiegende Verletzungen des
absoluten Folterverbotes darstellen, beispiels-
weise gezielte Totungen auBerhalb bewaffneter
Konflikte.

1.2.4 Europaisches Ubereinkommen
zur Verhiitung von Folter und
unmenschlicher oder erniedrigender
Behandlung oder Strafe

Im August 2018 besuchte das Kommittee zur
Verhitung von Folter des Europarates (CPT) im
Rahmen eines Ad-hoc-Besuchs Deutschland. An-
lass war die Beobachtung eines Rickfiihrungsflugs
nach Afghanistan, durchgefiihrt von der Bundes-
polizei in Kooperation mit der EU-Grenzschutz-
agentur Frontex. Das Kommittee beobachtete alle
Schritte des Abschiebeflugs, inklusive der Vor-
bereitungen in der Abschiebungshafteinrichtung
Eichstatt, am Flughafen, wahrend des Flugs und
der Ubergabe der 46 Personen an die afghani-
schen Behorden. Im Mai 2019 legte das Komitee
seinen Bericht Uber diesen Besuch in Deutschland
vor.?

20 Inden ,Dublin-Verfahren“ geht es darum festzustellen, welcher EU-Staat fiir die Durchfiihrung des Asylverfahrens zustandig ist.
21 Der Begriff ,AnkER* geht zurlick auf den Koalitionsvertrag der GroBen Koalition von 2018 und steht fir ,,Ankunft, Entscheidung,
kommunale Verteilung bzw. Rickfiihrung®, siehe Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, 12.3.2018, Rn.

4993, 4994.

22 Europarat, Europdisches Komitee zur Verhiitung von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe (CPT)

(2019).
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Das CPT lobt die Bundesregierung dafir, dass
ihm vollumféanglich Zugang zu allen Einrichtungen
und Informationen gewahrt wurde. Die Riickfih-
rungsmaBnahme sei gut vorbereitet gewesen und
insgesamt professionell durchgefiihrt worden.
Allerdings kritisierte das Kommittee die Miss-
handlung eines Rickzufiihrenden an Bord des
Flugzeugs, um dessen kooperatives Verhalten zu
erzwingen. Das Kommittee empfahl Deutschland,
dass bilaterale Riickiibernahmetbereinkommen
ein Monitoring der Rickfiihrungen durch unab-
hangige Monitoring- Organe beinhalten sollten,
insbesondere um die Ubergabe der riickgefiihrten
Personen im Zielland zu beobachten. Dies betrifft
zukUnftig auszuhandelnde wie auch bestehende
Rickibernahmelibereinkommen.

Das Kommittee empfahl Deutschland auBerdem,
die SchutzmaBnahmen fir riickzufiihrende aus-
landische Staatsangehdrige zu starken: Niemand
dirfe abgeschoben werden, wenn noch ein ge-
richtliches Verfahren mit aufschiebender Wirkung
anhangig sei. Dies solle in der Praxis durch ein
anderes Verfahren sichergestellt werden, indem
kurz vor Abflug noch einmal der letzte Sachstand
Uberprift wird (,Last-Call-Verfahren®). In dem
beobachteten Fall im August 2018 wurde dieses
Verfahren eingesetzt. AuBerdem sollten Betrof-
fene geniligend Zeit haben, ihre persdnlichen
Gegenstande mitzunehmen und ihre Rickkehr in
den Herkunftsstaat vorzubereiten. Entsprechend
sollten sie nicht zu spat Uber eine bevorstehende
Abschiebung informiert werden. Dies gilt insbe-
sondere flir Personen, die bereits in Haft sind; sie
sollten mindestens eine Woche vorher schriftlich
benachrichtigt und psycho-sozial auf ihre Rick-
fiihrung vorbereitet werden sowie Zugang zu
einem Anwalt erhalten. Das Kommittee empfahl
auBerdem, dass Personen, bei denen eine Selbst-
verletzungs- und/oder Suizidgefahr besteht oder
die unter psychischen Problemen leiden, einer
umfassenden und unabhéangigen arztlichen Begut-
achtung unterzogen werden.

Nicht zuletzt empfahl das Kommittee, dass die seit

2016 bestehenden Frontex-Beschwerdemechanis-
men so ausgestaltet werden sollten, dass sie in

der Praxis zuganglich und wirksam sind, unter
anderem indem Rickzufiihrenden geeignete Infor-
mationen dariber zur Verfligung gestellt werden,
wie eine Beschwerde zu erheben ist.

1.2.5 Konvention des Europarats zur
Bekampfung des Menschenhandels

Im Juni 2019 hat die Expert_innengruppe GRETA
(Group of Experts on Action against Trafficking in
Human Beings) ihren abschlieBenden Bericht zu
Deutschland vorgelegt.?® Die Expert_innen hatten
zum zweiten Mal Gberprift, inwieweit Deutschland
die Europaratskonvention zur Bekdmpfung des
Menschenhandels umgesetzt hat.

In ihrem abschlieBenden Bericht hebt GRETA ein-
zelne positive Entwicklungen hervor, insbesondere
im Bereich der Gesetzgebung, etwa die Reform
der Straftatbestande des Menschenhandels, die
Erweiterung der aufenthaltsrechtlichen Anspriiche
und das Gesetz zur strafrechtlichen Vermdgens-
abschopfung. Im Schwerpunkt stellt die Expert_in-
nengruppe zum Teil erheblichen Weiterentwick-
lungsbedarf fest und formuliert eine Reihe an
Empfehlungen fir Bund und Lander zur vollstandi-
gen Umsetzung der Konvention in Deutschland.

Prominent stehen Empfehlungen, die sich auf die
in der Konvention geforderte effektivere Bekamp-
fung von Menschenhandel beziehen. So dréangt
das Expert_innengremium die Bundesregierung
erneut, einen nationalen Aktionsplan aufzulegen,
der alle Formen von Menschenhandel, inklusive
Menschenhandel zum Zweck der Arbeitsausbeu-
tung, und Kinderhandel umfasst. Nach wie vor
sieht das Gremium dringenden Bedarf, ein einheit-
liches Datenerfassungssystem zu errichten, liber
das aggregierte Daten zu Geschlecht, Alter und
Art der Ausbeutung im Bereich Menschenhandel
bei allen relevanten Akteuren - auch NGOs - ge-
neriert werden konnen.

Von Menschenhandel Betroffene konnen ihre
Rechte nur wahrnehmen, wenn sie von den Be-
horden auch als solche erkannt werden. Vor dem

23 Council of Europe, Group of Experts in Action against Trafficking in Human Beings (2019); Rabe (2019) fasst die wichtigsten

Empfehlungen zusammen.
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Hintergrund der zentralen Bedeutung von frither
Identifizierung und Unterstiitzung legt GRETA hie-
rauf einen Fokus. Die Expert_innen betonen, dass
Betroffenen finanzielle Unterstiitzung, Beratung
sowie ein Ausweisungsschutz fiir eine Bedenkfrist
zustehen, unabhéngig von ihrer Kooperationsbe-
reitschaft in einem Strafverfahren. Dazu soll den
Akteuren, die direkten Kontakt mit Betroffenen
haben, wie etwa NGOs oder der Finanzkontrolle
Schwarzarbeit, eine formelle Rolle im Identifi-
kationsprozess gegeben werden. Sie sollen mit
einheitlichen Indikatoren und Leitlinien ausgestat-
tet werden und liber mehr Ressourcen in die Lage
versetzt werden, proaktiv Zugang zu den Betroffe-
nen zu suchen.

GRETA kritisiert, dass Betroffene derzeit aufgrund
langer, aufwendiger Verfahren und hoher Hiirden
in straf- und zivilrechtlichen Verfahren tatsach-
lich kaum Entschadigungsleistungen erhalten.
Auf der Basis von entsprechenden Rickmeldun-
gen aus der Praxis sowie der Sichtung einzelner
Gerichtsurteile empfiehlt GRETA daher dringend,
dass die Effektivitat von rechtlichen Regelungen
zur Gewahrung von Schadensersatz fiir die von
Menschenhandel Betroffenen Gberpriift wird.
Flankierend dazu halt die Epert_innengruppe es
fur geboten, Rechtsanwender_innen, zum Beispiel
Anwalt_innen, auf diesem Gebiet zu qualifizieren.

1.3 Meilensteine: Grund-
gesetz, ICERD und UN-BRK

Die Jubilaen von Grundgesetz (70. Jahrestag),
UN-Anti-Rassismus-Konvention (50. Jahrestag) und
UN-Behindertenrechtskonvention (10. Jahrestag)
im Jahr 2019 nehmen wir zum Anlass, die Entwick-
lung des Menschenrechtsschutzes in Deutschland
im Uberblick darzustellen. Die Meilensteine des
Grundgesetzes und der beiden Abkommen sind in
diesem Kapitel grafisch dargestellt.

1.3.1 70 Jahre Grundgesetz

Am 23. Mai 1949 wurde das Grundgesetz vom
Parlamentarischen Rat verabschiedet. Die im
Grundgesetz verankerten Grundrechte bilden

das Herzstiick des Menschenrechtsschutzes in
Deutschland. Aufgrund der Erfahrungen mit der
nationalsozialistischen Unrechtsherrschaft wurden
sie an den Anfang des Grundgesetzes gestellt

und sind unmittelbar geltendes Recht. Die Staats-
gewalt - also Gesetzgebung, vollziehende Gewalt
und Rechtsprechung - ist an sie gebunden.

Die im Grundgesetz verankerten Grundrechte sind
eng mit den international verbrieften Menschen-
rechten verwoben und missen im Kontext dieser
Menschenrechte ausgelegt werden.

Das Bundesverfassungsgericht nahm 1951 seine
Arbeit auf. Es hat die Aufgabe, die Einhaltung der
Verfassung und den Schutz der Grundrechte in
Deutschland zu iberwachen. Seit seiner Grin-
dung hat das Gericht den Grundrechteschutz in
Deutschland weiterentwickelt. Die Grundrechte
sind knapp und abstrakt formuliert. Aufgabe des
Gerichtes ist es, diese Grundrechte insbesondere
im Einzelfall auszulegen und so zur Anwendung zu
bringen.

Die Grafik (siehe Abbildung 1, S. 34) zeigt
exemplarisch wichtige Verfassungsénderungen
und Entscheidungen des Bundesverfassungs-
gerichts in Bezug auf das Menschenrechtsschutz-
system Deutschlands.

1.3.2 50 Jahre Internationales Uberein-
kommen zur Beseitigung jeder Form
von rassistischer Diskriminierung
(ICERD) in Deutschland

Am 15. Juni 1969 trat das Internationale Uberein-
kommen zur Beseitigung jeder Form von rassisti-
scher Diskriminierung (ICERD) in Deutschland in
Kraft. Nach der nicht verbindlichen Allgemeinen
Erklarung der Menschenrechte von 1948 war das
Anti-Rassismus-Abkommen das erste volker-
rechtlich verbindliche internationale Menschen-
rechtsabkommen. Es wurde in Reaktion auf die
rassistischen Menschheitsverbrechen des Natio-
nalsozialismus und in Abgrenzung zu Kolonialis-
mus, Apartheid und rassistischer Segregation
ausgehandelt und verabschiedet. Das Abkommen
enthalt in seinem Artikel 1 die Definition von
rassistischer Diskriminierung, die direkte und
indirekte Ungleichbehandlungen und Ausschlisse
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aufgrund rassistischer Zuschreibungen umfasst.
Die folgenden Artikel enthalten umfangreiche Ver-
pflichtungen der Staaten, rassistische Diskriminie-
rungen zu verhindern und zu sanktionieren sowie
Vorurteilen entgegenzuwirken und Toleranz und
die Wertschatzung von Vielfalt zu férdern. Heute
ist das Abkommen von 188 Staaten ratifiziert.

Zum ersten Mal wurde mit dem Abkommen auch
das internationale Monitoring der Vertragsstaaten
durch einen unabhéngigen Expert_innenausschuss
eingefihrt. In Staatenberichtsverfahren (Artikel 9)
und bei Beschwerden von Einzelpersonen (Arti-
kel 14) begleitet und bewertet der Anti-Rassismus-
Ausschuss die Umsetzung des Abkommens durch
den Vertragsstaat. In seinen ersten Jahren leistete
der Ausschuss Pionierarbeit bei der praktischen
Entwicklung des Staatenberichtsverfahrens, etwa
durch die Benennung der notwendigen Inhalte von
Berichten, damit der Ausschuss zu eigenen Be-
wertungen gelangen kann (Allgemeine Empfehlun-
gen Nummer 1 bis 6). Hierauf konnten die anderen
Vertragsausschiisse spater zuriickgreifen.

Deutschland gehorte zu den etwa 30 friihen
Unterzeichnerstaaten der Konvention. Wie in
anderen Vertragsstaaten auch wurde durch das
Monitoringverfahren des UN-Ausschusses in
Deutschland schnell deutlich, dass die Ratifikation
des Abkommens nicht nur als symbolische Abkehr
von rassistischen Verbrechen der Vergangenheit
zu verstehen ist, sondern MaBBnahmen seitens
des Staates zur Aufdeckung und Uberwindung
historisch eingeschriebener Vorurteile und dis-
kriminierender Strukturen erfordert. Dass auch
rassistische Gewalt bis hin zum Mord in Deutsch-
land nicht der Vergangenheit angehort, zeigten
rassistische Mordanschlage besonders drastisch
- vom antisemitischen Anschlag auf das Alters-
heim der jidischen Gemeinde in Miinchen 1970
Uber den Mordanschlag der Terrorzelle ,Deutsche
Aktionsgruppe® auf ein Fliichtlingswohnheim in
Hamburg 1980 und die Serie rassistischer Angriffe
und Mordanschlage auf Wohnheime und Wohn-
hauser Anfang der 1990er Jahre in Hoyerswerda,
Rostock-Lichtenhagen, M6llin und Solingen bis
zur Mordserie des ,Nationalsozialistischen Unter-
grunds® und zu dem Anschlag auf die Synagoge in
Halle 2019.

In den zivilgesellschaftlichen Aktivitdten und
staatlichen MaBnahmen gegen Rassismus und
Diskriminierung hat das Abkommen in den ver-
gangenen 20 Jahren erheblich an Aufmerksamkeit
und Bedeutung gewonnen. Das zeigt sich etwa in
der Nutzung der Berichtsverfahren durch die Zivil-
gesellschaft und dem expliziten Bezug auf das Ab-
kommen in der Gesetzgebung oder bei politischen
Programmen. In der deutschen Rechtsprechung
hingegen finden sich bislang nur wenige Beziige
auf das Abkommen - obwohl seine Vorschriften in
Deutschland unmittelbar geltendes Recht sind.

Die Grafik (siehe Abbildung 2, S. 36) verdeut-

licht wichtige Schritte in der Entwicklung des
Abkommens sowie in der Bekdmpfung von Rassis-
mus auf internationaler, europdischer und nationa-
ler Ebene.

1.3.3 10 Jahre UN Konvention uber die
Rechte von Menschen mit Behinde-
rungen (UN-BRK) in Deutschland

Am 26. Marz 2009 trat die UN-Konvention Uber die
Rechte von Menschen mit Behinderungen (UN-Be-
hindertenrechtskonvention, UN-BRK) in Deutsch-
land in Kraft und wurde damit Teil der deutschen
Rechtsordnung. Deutschland gehorte zu den Erst-
unterzeichnern der Konvention. Inzwischen haben
180 Staaten das Abkommen ratifiziert und damit
uber 90 Prozent der UN-Mitgliedsstaaten.

Kernpunkte der UN-Behindertenrechtskonvention
sind das ihm zugrunde liegende weiterentwickelte
Verstandnis von Behinderung, die Ausrichtung

auf den radikalen Abbau von Barrieren in allen
Lebensbereichen sowie der Fokus auf die Autono-
mie, Selbstbestimmung und Inklusion von Men-
schen mit Behinderungen. Damit verpflichtet die
UN-Konvention Bund, Lander und Kommunen zu
einer Neuausrichtung ihrer behindertenpolitischen
Vorhaben: Menschen mit Behinderungen sollen
nicht langer als Fiirsorge-Objekte betrachtet und
von damit verbundenen passiven Rollen befreit
werden. Sie sollen vielmehr als Trager_innen von
Menschenrechten anerkannt werden, die in allen
Bereichen des Lebens mit dem Recht ausgestat-
tet sind, aktiv teilhaben zu kénnen und bei allen
Entscheidungen, die Menschen mit Behinderungen
betreffen, mitzubestimmen.
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Wichtig ist auch das Empowerment von Menschen
mit Behinderungen selbst. Das neue menschen-
rechtliche Verstandnis von Behinderung lautet:
»Man ist nicht behindert, sondern man wird be-
hindert.“ Behinderungen entstehen etwa aus einer
fehlenden Unterstiitzung, aus verzégerter Rehabi-
litation, aus der Versagung geeigneter Hilfsmittel,
aus dem fehlenden Zugang zu Informationen oder
aus baulichen Barrieren.

Im Laufe der vergangenen zehn Jahre hat die
UN-BRK erheblich an Aufmerksamkeit und Be-
deutung in Deutschland gewonnen. In behinder-
tenpolitischer Perspektive konnte sie deutliche
programmatische Akzente setzen. Sie ist zu einer
Leitlinie der Politik geworden, entlang derer heute
entscheidende gesellschaftspolitische Debatten
wie etwa zur inklusiven Schule gefiihrt werden.
Das zeigt auch der immer haufigere explizite
Bezug auf die Konvention in der Gesetzgebung
oder bei politischen Programmen. Allerdings wird
ihr Erneuerungspotenzial von Politik und Gesell-
schaft bei Weitem noch nicht ausreichend wahrge-
nommen. Auch in der deutschen Rechtsprechung
finden sich bislang nur wenige Beziige auf die
UN-BRK, obwohl ihre Vorschriften in Deutschland
unmittelbar geltendes Recht sind und auch Inhalt
und Reichweite der Grundrechte mitbestimmen.

Die Grafik (siehe Abbildung 3, S. 38) zeigt die
Meilensteine der UN-Behindertenrechtskonvention
auf internationaler und nationaler Ebene.
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Abbildung 1: 70 Jahre Grundgesetz - Meilensteine des Grundrechtsschutzes

Urteil zur Gleichberechtigung, BVerfGE 3, 225

Das Grundrecht der Gleichberechtigung von Mann und
Frau gilt unmittelbar. Es ist von Gesetzgebung, Regierung,
Verwaltung und Gerichten zu beachten.

Lith-Urteil, BVerfGE 7,198

Die Grundrechte sind mehr als nur Abwehrrechte
gegen den Staat. Sie sind als verfassungsrechtliche
Grundentscheidung auch im Verhéltnis zwischen
Privatpersonen zu bertiicksichtigen.

Grundgesetzanderung Notstandsverfassung

Die Grundrechte gelten auch im Notstand, einzelne
Grundrechte kénnen aber im Verteidigungsfall starker
beschrénkt werden.

Strafgefangenen-Beschluss, BVerfGE 33, 1
Jeder Mensch kann sich auf die Grundrechte berufen,
auch Strafgefangene.

Urteil zur lebenslangen Freiheitsstrafe, BVerfGE 45, 187
Die Menschenwiirde verlangt, dass ein_e zu lebenslanger
Freiheitsstrafe Verurteilte_r grundséatzlich die M&glichkeit
hat, wieder freigelassen zu werden. Dies muss gesetzlich

geregelt werden.

Brokdorf-Beschluss, BVerfG 69, 315

Erstes Urteil zum Grundrecht auf Versammlungsfreiheit als
unentbehrliches Element der Demokratie. Auch bei gewaltta-
tigen Ausschreitungen Einzelner muss der Staat das Recht
auf eine friedliche Versammlung schiitzen.

Zweitregister-Urteil, BVerfG 92, 26

Die Grundrechte gelten auch fiir das Handeln Deutsch-
lands auBerhalb des deutschen Staatsgebiets.

Der Gesetzgeber muss dabei den Grundrechten die
groBtmaogliche Anwendung sichern.

Grundgesetzianderung Artikel 3

Der Staat ist verpflichtet, die tatsdchliche Gleichberech-
tigung zwischen Frauen und Ménnern aktiv zu fordern.
Das Grundgesetz schiitzt auch vor Benachteiligungen
wegen einer Behinderung.

Elfes-Urteil, BVerfG 6, 32

Das Recht auf freie Entfaltung der Personlichkeit schiitzt

auch die Handlungsfreiheit jedes Menschen. Fiir Menschen
ohne deutsche Staatsangehdrigkeit bedeutet das: Sie genieen
Grundrechtsschutz auch dort, wo Grundrechte ausdriicklich
Deutschen vorbehalten sind (zum Beispiel Berufsfreiheit,
Freiziigigkeit).

Spiegel-Urteil, BVerfGE 20, 162

Eine freie und unabhéngige Presse gehort zu den Grundpfeilern
eines freiheitlich-demokratischen Staates. Die Pressefreiheit
reicht von der Beschaffung der Information und dem Quellen-
schutz bis zur Verbreitung der Nachrichten und Meinungen.

Mephisto-Beschluss, BVerfGE 30, 173

Die Kunstfreiheit findet ihre Grenzen nur in der Verfassung
selbst. Hierzu gehdrt der Achtungsanspruch jedes Menschen,
der aus seiner Menschenwiirde herrihrt. Er wirkt auch tber
den Tod hinaus.

1. Urteil zum Schwangerschaftsabbruch, BVerfG 39, 1

Der Staat hat die Pflicht, den sich im Mutterleib entwickelnden
Fotus zu schiitzen. Da dieser Schutz Vorrang vor dem Selbst-
bestimmungsrecht der schwangeren Frau hat, besteht fiir sie
eine Rechtspflicht, den Embryo auszutragen. Bei Gefahr fiir Leib
oder Leben der Frau sind Ausnahmen von dieser Pflicht m&glich.

Urteil zur Volkszahlung, BVerfG 65, 1

Das Bundesverfassungsgericht entwickelt das Grundrecht
auf informationelle Selbstbestimmung. In der Folge wird das
deutsche Datenschutzrecht stark ausgebaut.

Grundgesetzanderung Artikel 16 a

Das Grundrecht auf Asyl wird wesentlich eingeschrankt. Asyl

erhalt nur noch, wer nicht aus einem Land der EU oder einem
anderen sicheren Drittstaat nach Deutschland eingereist ist.

Beschluss zum Besitzrecht des Mieters, BVerfG 89, 1

Der Grundrechteschutz fiir Mieter_innen von Wohnraum wird
erweitert. Auch das Besitzrecht der Mieter_innen ist durch die
Eigentumsgarantie geschiitzt. Es muss mit dem Grundrecht
der Eigentlimer_innen in einen Ausgleich gebracht werden.

2. Urteil zum Schwangerschaftsabbruch, BVerfG 88, 203
Es ist verfassungsgeméB, dass Schwangerschaftsabbriiche
nach einer vorherigen Konfliktberatung straffrei sind.
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Mauerschiitzen-Beschluss, BVerfG 95, 96

Das strafrechtliche Riickwirkungsverbot umfasst nicht die
Rechtfertigung von schwerstem kriminellen Unrecht, welches
die internationalen Menschenrechte missachtet.

Urteil zum Lebenspartnerschaftsgesetz, BVerfG 105, 313
Ehedhnliche Rechte und Pflichten fiir die gleichgeschlechtliche
Lebenspartnerschaft verstoBen nicht gegen den besonderen
Schutz der Ehe im Grundgesetz.

Urteil zum GroBen Lauschangriff, BVerfG 109, 279

Zur Unantastbarkeit der Menschenwiirde gehort ein absolut ge-
schiitzter Kernbereich privater Lebensgestaltung. Der Staat darf
in diesen Kernbereich nicht eingreifen, auch nicht zum Zwecke
der Strafverfolgung.

Gorgiilu-Beschluss, BVerfG 111, 307

Die deutschen Gerichte sind verpflichtet, die Rechtsprechung
des Européischen Gerichtshofs flir Menschenrechte zu
beriicksichtigen und das deutsche Recht einschlieBlich der
Grundrechte menschenrechtsfreundlich auszulegen.

Urteil zur Online-Durchsuchung, BVerfGE 120, 274

Das Bundesverfassungsgericht entwickelt das Grundrecht auf
Gewahrleistung der Vertraulichkeit und Integritat
informationstechnischer Systeme als Teil des allgemeinen Per-
sonlichkeitsrechts. Online-Durchsuchungen sind damit enge
rechtsstaatliche Grenzen gesetzt.

Hartz IV-Urteil, BVerfG 125, 175

Aus der Menschenwiirde und dem Sozialstaatsprinzip ergibt sich
ein Grundrecht auf ein menschenwiirdiges Existenzminimum. Es
sichert die physische Existenz sowie ein MindestmaB an gesell-
schaftlicher, kultureller und politischer Teilhabe.

Zweiter Kopftuch-Beschluss, BVerfGE 138, 296

Pauschale Kopftuchverbote fiir Lehrer_innen sind ver-
fassungswidrig. Verbote sind nur gerechtfertigt, wenn eine kon-
krete Gefahr fiir den Schulfrieden besteht.

Beschluss zum Wahlrechtsausschluss von Menschen
mit Behinderungen, 2 BvC 62/14

Der pauschale Ausschluss betreuter Personen

vom Wahlrecht ist verfassungswidrig.

Kruzifix-Beschluss, BVerfG 93, 1

Grundsatzurteil zum religiosen Neutralitdtsgebot

des Staates.Das Anbringen von Kreuzen in staatlichen
Pflichtschulen ist mit Art. 4 Abs. 1 GG unvereinbar.

»Soldaten sind Morder“-Beschluss, BVerfG 93, 266

Auch polemische und verletzend formulierte Werturteile
sind durch die Meinungsfreiheit geschiitzt. Die Beleidigungs-
tatbesténde im Strafgesetzbuch miissen daher im Lichte der
Grundrechte ausgelegt werden.

Erstes Kopftuch-Urteil, BVerfG 108, 282
Zur Einschrankung der Religionsfreiheit von Lehrer_innen
ist eine gesetzliche Grundlage notwendig.

Urteil zum Luftsicherheitsgesetz, BVerfG 115,118

Das Recht auf Leben und die Garantie der Menschenwiirde
verbieten, dass der Staat ein oder mehrere Menschenleben
zur Rettung anderer Menschenleben opfert.

Beschluss zur Rasterfahndung, BVerfG 115, 320
Polizeiliche Rasterfahndungen sind als PraventivmaBnahme
nicht erlaubt. Sie sind nur zuldssig, wenn eine konkrete
Gefahr fir den Bestand oder die Sicherheit des Bundes oder
eines Landes oder eine Gefahr fiir das Leben einer Person
vorliegt.

Wunsiedel-Beschluss, BVerfG 124, 300

Die Strafbarkeit der 6ffentlichen Billigung, Verherrlichung
oder Rechtfertigung der nationalsozialistischen Unrechts-
herrschaft ist mit der Verfassung vereinbar. Zwar darf die
Meinungsfreiheit nur durch ein allgemeines Gesetz ein-
geschrankt werden. Das AusmaB der nationalsozialistischen
Unrechtsherrschaft sowie das Verstandnis des Grund-
gesetzes als Gegenentwurf dazu rechtfertigen eine Aus-
nahme von diesem Grundsatz.

Urteil zum Asylbewerberleistungsgesetz,

BVerfG 132, 134

Das Grundrecht auf Gewahrleistung eines menschen-
wiirdigen Existenzminimums steht allen Menschen in
Deutschland, unabhéngig von ihrer Staatsangehdrigkeit, zu.
Die Menschenwiirde kann nicht aus migrationspolitischen
Griinden relativiert werden.

Urteil zum NPD-Verbotsverfahren, BVerfGE 144, 20

Fiir ein Parteiverbot reicht es nicht, dass eine Partei ver-
fassungsfeindlich ist. Sie muss von einer solchen politischen
Bedeutung sein, dass sie ihre verfassungsfeindlichen Ziele
moglicherweise erreichen kann.
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Abbildung 2: Meilensteine des UN-Anti-Rassismus-Abkommens (ICERD)

i

Die Generalversammlung der Vereinten
Nationen verabschiedet ICERD.

ICERD tritt in Deutschland in Kraft.

Die EU ruft das Européische Jahr gegen Rassismus aus
und richtet die Européische Stelle zur Beobachtung von
Rassismus und Fremdenfeindlichkeit
(heute: EU-Grundrechteagentur) ein.

Die grundlegende Reform des deutschen Staatsangehorig-
keitsrechts tritt in Kraft - Abkehr vom reinen Abstammungs-
prinzip (ein Kind erhielt nur dann die deutsche Staatsange-
horigkeit, wenn mindestens ein Elternteil Deutsche_r war).

GroBe Bundesfoérderprogramme gegen Rechtsextremismus,
Fremdenfeindlichkeit und Diskriminierung werden aufgelegt
und seitdem fortentwickelt.

1o

Dritte Weltkonferenz gegen Rassismus in Durban
(Stdafrika): Die Staaten verpflichten sich, nationale
Aktionsplane gegen Rassismus zu entwickeln.

Internationales Inkrafttreten. Der UN-Ausschuss
gegen rassistische Diskriminierung nimmt als erster
UN-Fachausschuss seine Arbeit auf.

O_EEI

Der Ausschuss entwickelt praventive Handlungsformen, um
schnell auf bedrohliche Situationen in einem Vertragsstaat
reagieren zu kdnnen: Friihwarn-MaBnahmen (Early-Warning-
Measures) und Eilverfahren (Urgent Procedures) - erstmals
eingesetzt zu Jugoslawien, Ruanda, Kongo und Sudan.

Der Europarat richtet die Europdische Kommission
gegen Rassismus und Intoleranz ein.

Beim Bundesministerium des Innern wird das Forum gegen
Rassismus eingerichtet, eine Austauschplattform von Nicht-
regierungsorganisationen, Bundesregierung und Léndern.

O_M

Allgemeine Empfehlung Nr. 25 zur geschlechtsspezifischen
Dimension rassistischer Diskriminierung: systematische
Einbeziehung einer Geschlechterperspektive in die Arbeit
des Ausschusses, Anerkennung der Verkniipfung
(Intersektionalitat) von geschlechtsbezogener und
rassistischer Diskriminierung.

Die EU verabschiedet die Antirassismusrichtlinie,
die Staaten zum Erlass von Antidiskriminierungs-
gesetzen verpflichtet.

Deutschland erkennt die Zusténdigkeit des
Anti-Rassismus-Ausschusses fiir die Behandlung

m von Individualbeschwerdeverfahren an.

Allgemeine Empfehlung Nr. 30 zur Diskriminierung von
Nicht-Staatsangehdrigen: UnverhaltnisméaBige Ungleich-
behandlungen, die an die Staatsangehdrigkeit anknulpfen,
stellen eine Diskriminierung nach dem Ubereinkommen dar.

Das Allgemeine Gleichbehandlungsgesetz tritt in Kraft
(Diskriminierungsschutz im Arbeits- und Privatrecht), die
Antidiskriminierungsstelle des Bundes wird eingerichtet.

o

llgemeine Empfehlung Nr. 31 zur Verhiitung rassistischer
Diskriminierung in der Strafrechtspflege: Die Staaten
missen MaBnahmen zur effektiven Verfolgung rassistischer
Straftaten sowie zum Abbau diskriminierender Strukturen
in den Strafverfolgungsbehorden ergreifen.
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Die Bundesregierung legt einen Nationalen Aktionsplan
zur Bekampfung von Rassismus, Fremdenfeindlichkeit,
Antisemitismus und darauf bezogene Intoleranz vor.

Der Bundestag beschlieBt die Konstituierung eines
Unabhéngigen Expertenkreises Antisemitismus:
1. Bericht 2011; 2. Bericht 2017.

Anderung des Straftatbestands der Volksverhetzung

(§ 130 StGB) in Umsetzung des EU-Rahmenbeschlusses zur
strafrechtlichen Bekampfung von Rassismus und Fremden-
feindlichkeit: Der rassistische Charakter der Verhetzung wird
explizit im Gesetz aufgenommen.

Die parlamentarische Aufarbeitung der Fehler und
strukturellen Mangel bei der Strafverfolgung rassistischer
Taten nach der Selbstaufdeckung des ,Nationalsozia-
listischen Untergrunds® beginnt.

° Internationale Ebene

o_m

Der UN-Sonderberichterstatter gegen Rassismus kritisiert
in seinem Bericht zur Situation in Deutschland den auf
Rechtsextremismus verengten Rassismusbegriff.

O_EB

Entscheidung des Ausschusses im Individualbeschwerde-
verfahren gegen Deutschland im Fall Sarrazin: Durch die
Einstellung des Strafverfahrens habe Deutschland die Bevol-
kerung in Deutschland nicht ausreichend vor rassistischer
Hassrede geschiitzt; die Strafverfolgung bei rassistischen
AuBerungen sollte {iberpriift werden.

Allgemeine Empfehlung Nr. 35 zum Thema Rassistische
Hassreden: Staaten sind zu vielschichtigen MaBnahmen
bis hin zur Strafverfolgung verpflichtet; der Schutz vor

ma Rassismus setzt der Meinungsfreiheit Grenzen.

UN-Dekade flir Menschen afrikanischer Herkunft:

Die Staatengemeinschaft erkennt die historischen Mensch-
heitsverbrechen durch Sklaverei und Kolonialismus an und
ruft zu MaBnahmen zum Kampf gegen den gegenwartigen
Rassismus gegen Schwarze Menschen auf.

Das Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz urteilt,
dass Racial Profiling grund- und menschenrechtswidrig ist
(Az. 7 A11108/14).

1 o

Bericht der UN-Arbeitsgruppe liber Menschen Afrikanischer
Herkunft zur Situation in Deutschland: Der Ausschuss ist
tief besorgt tiber die Menschenrechtssituation Schwarzer
Menschen in Deutschland.

Die Bundesregierung setzt eine Unabhéngige
Kommission Antiziganismus ein.

Anderung des Strafgesetzbuches: Rassistische,
fremdenfeindliche oder sonstige menschenverachtende
Beweggriinde und Ziele der Tater_innen sind bei der
Strafzumessung zu beriicksichtigen (§ 46 Abs. 2 StGB).

Zweiter Nationaler Aktionsplan gegen Rassismus.

Bund und einige Lénder setzen Antisemitismus-
beauftragte ein.

ij

EntschlieBung des Europdischen Parlaments zu Grund-
rechten von Menschen afrikanischer Abstammung: Die
historischen Verbrechen von Kolonialismus, Sklaverei und
Vélkermord und die Tatsache, dass Schwarze Menschen
auch heute besonders stark von Rassismus betroffen sind,
werden anerkannt.
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Abbildung 3: Meilensteine der UN-Behindertenrechtskonvention

.
O

Die UN-Generalversammlung setzt ein Ad Hoc Committee
ein, das Vorschlage fiir eine neue internationale Konvention
tiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen erértern

soll (Resolution A/RES/56/168). Erstmals wird eine
UN-Menschenrechtskonvention unter maBgeblicher
Beteiligung der Betroffenen - hier der Menschen mit
Behinderungen - erarbeitet.

Die UN-BRK tritt in Deutschland in Kraft.

Die Monitoring-Stelle UN-BRK nimmt ihre Arbeit als un-
abhéngiger Mechanismus nach Artikel 33 UN-BRK auf.

Strukturen zur innerstaatlichen Durchfiihrung und Uber-
wachung nach Artikel 33 UN-BRK werden eingerichtet:
die Anlaufstelle im Bundesministerium fir Arbeit und
Soziales, die staatliche Koordinierungsstelle und der
Inklusionsbeirat beim Bundesbehindertenbeauftragten.

Hamburg schafft als erstes und bisher einziges Bundesland
den Ressourcenvorbehalt zum Aufbau der Inklusion in der
Schule ab: Gemeinsamer Unterricht von Kindern mit und
ohne Behinderungen darf nicht mehr unter Berufung auf
mangelhafte Schulausstattung verhindert werden. In den an-
deren Bundeslandern steht dieser Schritt bis heute aus.

Die deutsche Wissenschaftlerin Prof. Dr. Theresia Degener
wird Mitglied im UN-Ausschuss fiir die Rechte von
Menschen mit Behinderungen; von Marz 2017 bis Dezember
2018 ist sie dessen Vorsitzende.

Beschluss des Bundesverfassungsgerichts zur Zwangs-
behandlung im MaBregelvollzug, BVerfGE 128, 282:

Die UN-BRK dient als Auslegungshilfe fiir die Bestimmung
von Inhalt und Reichweite der Grundrechte. Damit wird
klargestellt, dass die VerfassungsmaéBigkeit deutscher
Gesetze auch im Lichte der Konvention zu beurteilen ist.

Das Bundeskabinett verabschiedet den Nationalen
Aktionsplan 1.0 zur Umsetzung der UN-BRK.

o

ie Generalversammlung der Vereinten Nationen
beschlieBt die UN-Behindertenrechtskonvention
(Resolution A/RES/61/106).

Rheinland-Pfalz verabschiedet als erstes Bundesland
einen Aktionsplan zur Umsetzung der UN-BRK. 2019
gibt es Aktionsplane in 15 der 16 Bundeslander.

Sachsen-Anhalt definiert in seinem Gesetz zur Gleichstellung
von Menschen mit Behinderungen als erstes Bundesland die
Versagung von angemessenen Vorkehrungen als Benachtei-
ligung (Diskriminierung): Menschen mit Behinderungen kon-
nen damit einfordern, dass Behérden und andere staatliche
Stellen auch in atypischen Situationen, soweit machbar,
alles Erforderliche tun, um ihnen individuell einen gleich-
wertigen Zugang zu Geb&uden, Dienstleistungen etc. zu
verschaffen. Bisher sind Bremen, Nordrhein-Westfalen, das
Saarland, Sachsen und Thiiringen diesem Beispiel gefolgt.

ie Europaische Union ratifiziert die UN-BRK.

O_EB

Der Européische Gerichtshof passt in einer Leitentscheidung
die Auslegung des Begriffs ,Behinderung“ dem Versténdnis
der UN-BRK an (Rechtssachen C-335/11 und C-337/11).

Der Deutschlandfunk fiihrt das Angebot ,,nachrichtenleicht®
ein, eine Website mit Meldungen in Einfacher Sprache.

Das neue Personenbeférderungsgesetz verpflichtet die
zusténdigen Behdrden zu vollsténdiger Barrierefreiheit im
o6ffentlichen Personennahverkehr bis zum 1. Januar 2022.

Der erste Teilhabebericht der Bundesregierung tber die
Lebenslagen von Menschen mit Beeintrachtigungen wird in
Deutschland veréffentlicht. Der zweite Teilhabebericht folgt
im Dezember 2016. Die Bundesregierung berichtet in jeder
Legislaturperiode datenbasiert liber die Lebenslagen von
Menschen mit Beeintréchtigungen.
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o

Erste Entscheidung des UN-Ausschusses fiir die Rechte von
Menschen mit Behinderungen gegen Deutschland
(Mitteilung Nr. 2/2010, Fall Groninger): Das Verfahren zur
Gewahrung von Eingliederungszuschissen ist zu kompliziert
fiir Arbeitgeber und kann deshalb die Beschaftigung von
Menschen mit Behinderungen nicht wirksam fordern,
sondern im Gegenteil dazu fiihren, dass Bewerber_innen mit
Behinderungen indirekt diskriminiert werden.

Schleswig-Holstein nimmt als bisher einziges
Bundesland Inklusion als Staatszielbestimmung
in seine Landesverfassung auf.

Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein schaffen als
erste Bundeslander die Wahlrechtsausschlisse von Men-
schen unter Betreuung in allen Angelegenheiten ab, bis 2018
gefolgt von Bremen, Hamburg und Brandenburg. Unter dem
Eindruck einer BVerfG-Entscheidung vom Januar 2019 haben
inzwischen fast alle anderen Bundeslédnder nachgezogen.

Das Erste allgemeine Gesetz zur Starkung der Sozialen
Inklusion in Nordrhein-Westfalen wird verabschiedet. Damit
verpflichtet sich Nordrhein-Westfalen als erstes Bundesland,
die Umsetzung der UN-BRK im Land kontinuierlich unabhan-

gig Uberpriifen zu lassen. Im Juni 2019 folgte das Saarland.

Das Bundeskabinett verabschiedet den Nationalen
Aktionsplan 2.0 zur Umsetzung der UN-BRK

Das Behindertengleichstellungsgesetz wird auf Bundesebene
reformiert; unter anderem werden das Recht auf angemes-
sene Vorkehrungen verankert, die Verwendung Leichter
Sprache gestérkt, ein Partizipationsfonds eingerichtet und
eine Bundesfachstelle Barrierefreiheit sowie eine Schlich-
tungsstelle geschaffen.

Das Bundesteilhabegesetz wird verabschiedet. Damit
werden Leistungen fiir Menschen mit Behinderungen, die
diese fiir eine gleichberechtigte Teilhabe an der Gesellschaft
bendtigen, von der Sozialhilfe entkoppelt und weniger stark
von Einkommen und Vermdgen abhéngig gemacht. AuBer-
dem werden neue Instrumente eingefiihrt mit dem Ziel,

eine bessere Teilhabe von Menschen mit Behinderungen am
Arbeitsleben zu erreichen.

Brandenburg iiberarbeitet seinen Aktionsplan
(Behindertenpolitisches MaBnahmenpaket 2.0)
im Lichte der UN-Empfehlungen von 2015

o

a Internationale Ebene

Die Hochschulrektorenkonferenz und die Kultusminister-
konferenz verabschieden gemeinsam die Empfehlung
sLehrerbildung fir eine Schule der Vielfalt”. Diese hat zum
Ziel, die Lehramtsstudiengénge so weiterzuentwickeln, dass
angehende Lehrkrafte besser auf die Herausforderungen
durch eine vielfaltige Schiilerschaft vorbereitet werden.

er UN-Ausschuss fiir die Rechte von Menschen mit
Behinderungen spricht im ersten Staatenpriifungsverfahren
mehr als 60 Empfehlungen zur Umsetzung der Konvention
in Deutschland aus.

Das Institut fiir angewandte Sozialwissenschaft beginnt

im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales
mit der Durchflihrung einer Reprasentativbefragung,

die erstmalig umfassende Erkenntnisse zur Teilhabe von
Menschen mit Behinderungen in Deutschland liefern soll.

Das Bundesverfassungsgericht erklart den Wahlrechts-
ausschluss von Menschen unter Betreuung in allen Ange-
legenheiten und von Straftater_innen, die wegen Schuld-
unféhigkeit in einem psychiatrischen Krankenhaus sind, fiir
verfassungswidrig. (BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats
vom 29. Januar 2019 - 2 BvC 62/ 14 -). Infolge dieses
Beschlusses werden diese Wahlrechtsausschlisse auf
Bundesebene, das heiBt fiir Bundestags- und Europawahlen,
zum 1. Juli 2019 aufgehoben.
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WOHNUNGSLOSIGKEIT: UNTERBRINGUNG WOHNUNGSLOSER DURCH DIE KOMMUNEN

In Kiirze

Eine steigende Zahl von Menschen in Deutsch-
land ist wohnungslos. Diese Menschen leben
auf der StraBe, in Behelfsunterkiinften wie Ba-
racken oder Wohnwagen, sind voriibergehend
bei Freund_innen oder Verwandten unterge-
kommen oder in Wohnungslosenunterkiinften.

Die Kommunen sind rechtlich verpflichtet, un-
freiwillig obdachlose Menschen voriibergehend
unterzubringen. Diese sogenannte ordnungs-
rechtliche Unterbringung ist als kurzfristige
Ubergangsldsung gedacht. Die Rechtsprechung
geht daher von deutlich abgesenkten, sehr ein-
fachen Wohn- und Versorgungsstandards aus.

Viele wohnungslose Menschen leben tatsach-
lich Monate und Jahre in der ordnungsrecht-
lichen Unterbringung. Das widerspricht der
Intention des Gesetzgebers. Minimalstandards
sind so grund- und menschenrechtlich nicht
mehr ausreichend.

In der Praxis fuhrt das dazu, dass Betroffene
teilweise fir langere Zeit sehr problematischen
hygienischen Verhaltnissen ausgesetzt sind,
nur wenig Raum und kaum Privatsphare haben.
Sie erleben Konflikte, haben Angst vor Gewalt
und bekommen wenig Unterstiitzung bei der
Suche nach einer eigenen Wohnung.

Die Bundesregierung hat bereits 2017 die teil-
weise mangelhafte Ausstattung der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung in ihrem Armuts-
und Reichtumsbericht festgestellt. Trotzdem
fehlt bisher eine breite Diskussion uber ver-
bindliche Standards, die ein menschenwiirdi-
ges Wohnen dort erméglichen.

Wohnungslose finden aus verschiedenen Griin-
den nur schwer wieder in eigenen Wohnraum.
Neben ausreichendem bezahlbarem Wohnraum
braucht es auch flachendeckende und quali-
fizierte Fachberatung.

Im Vergleich zu anderen Hilfesystemen sind
Angebote flir Wohnungslose niedrigschwellig.
Das fiihrt dazu, dass dort auch Menschen
unterkommen, fiir die der Staat erhohte Sorg-
faltspflichten hat, etwa psychisch kranke,
suchtkranke oder pflegebedurftige Wohnungs-
lose. Diese Menschen kénnen in der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung nicht gut versorgt
werden. Es muss ein besserer Austausch
zwischen den Hilfesystemen stattfinden.

Aus den grund- und menschenrechtlichen Ver-
pflichtungen entsteht damit ein Gestaltungs-
auftrag an Bund, Lédnder und Kommunen, die
Ausstattung und Versorgung in der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung an die zunehmend
langerfristige Aufenthaltsdauer in diesen Unter-
kinften anzupassen.

Eine Verbesserung innerhalb der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung kann aber nur ein
Baustein sein, um die Lebensbedingungen woh-
nungsloser Menschen menschenrechtskonform
auszugestalten. Ziel von Bund, Léandern und
Kommunen sollte es in erster Linie sein, Woh-
nungslosigkeit zu vermeiden beziehungsweise
zu Uberwinden.

Fallbeispiel: 81-jahriger Rentner seit
10 Jahren in der ordnungsrechtlichen
Unterbringung

Herr R." ist 81 Jahre alt. Bis 2009 lebte er zu-
sammen mit seiner Mutter in einer Wohnung.
Als diese verstarb, lief er zunachst einen Tag
verwirrt durch die Stadt und meldete sich
schlieBlich bei der Polizei. Diese empfahl ihm,
sich an das lokal zustandige Sozialamt zu wen-
den. Weil er nicht mehr in der ehemals gemein-
samen Wohnung wohnen wollte, vermittelte ihn
das Sozialamt damals libergangsweise in ein
Wohnheim (ordnungsrechtliche Unterbringung,
circa 350 Bewohner_innen).

In diesem Wohnheim wohnt Herr R. seit zehn
Jahren. Er bezieht eine monatliche Rente von
etwas weniger als 1000 Euro. Fir das Zimmer

Hier und im weiteren Verlauf des Textes wurden Name und aktueller Aufenthaltsort zum Schutz der Betroffenen veréndert. Die Falle
wurden geschildert von Fachberatungsstellen fiir Wohnungslose (in behdrdlicher oder freier Trégerschaft).
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zahlt er 600 - 700 Euro monatlich. Er wohnt
alleine in einem kleinen Zimmer (circa 12 m?);
Dusche, Toiletten und Kiiche teilt er sich mit
anderen Personen. Um zusatzlich etwas zu
verdienen, sammelt Herr R. Flaschen. Herr R.
kommt taglich zum Abendessen in eine Woh-
nungslosentagesstatte.

Herr R. sucht bereits seit Langem eine eigene
Wohnung, vor allem in Zeitungsanzeigen. An-
gebote, die er selbst ausfindig gemacht hatte,
ubersteigen deutlich seine finanziellen Moglich-
keiten. Die Sozialarbeiter_innen im Wohnheim
haben keine Kapazitaten, ihm bei der Woh-
nungssuche zu helfen, da sie alle 350 Bewoh-
ner_innen bei Antrédgen zu Wohnberechtigungs-
scheinen, ALG etc. unterstiitzen. Allerdings
wird Herr R. bei der Wohnungssuche durch den
Sozialarbeiter der Wohnungslosentagesstatte,
in der Herr R. taglich verkehrt, unterstutzt.
Jedoch gibt es so gut wie keine Wohnungen,
die fur Herrn R. bezahlbar waren und in seinem
vertrauten sozialen Wohnumfeld liegen. Er hat
eine enge Bekannte in seinem Alter, die ihn
regelmaBig besucht. Eine Wohnung in ihrem
Umfeld wére daher wichtig.

2.1 Einleitung

Die genaue Zahl der wohnungslosen Menschen in
Deutschland ist unbekannt. Es gibt zwei aktuelle
Schatzungen zu jeweils einem Stichtag in 2018.
Die eine geht von zwischen 313.000 und 337.000
wohnungslosen Menschen aus, die andere von
542.000.% Diese Menschen lebten auf der StraBe,
in Behelfsunterkiinften wie Baracken oder Wohn-
wagen oder sind vorlibergehend bei Freund_innen
oder Verwandten untergekommen. Ein GroBteil
der Wohnungslosen lebte allerdings Ubergangs-
weise in kommunalen Wohnungslosenunterkinf-
ten oder wurde voriibergehend durch freie Trager
untergebracht.

Zur Definition ,,wohnungslos*

In Deutschland gibt es bisher keine amtliche
Definition von Wohnungslosigkeit oder Obdach-
losigkeit. In diesem Text wird ,wohnungslos*
so verwendet, wie es auch in der deutschen
Fachdebatte genutzt wird und tuberwiegend
auch den statistischen Erfassungen einzelner
Bundeslander zugrunde liegt. In diesem Sinne
bezeichnet ,,wohnungslos® Personen, die Uber
keinen mietvertraglich abgesicherten Wohn-
raum (oder Wohneigentum) verfigen.

Zu aktuell von Wohnungslosigkeit betroffenen
Personen in Deutschland zahlen demnach
Personen,

- die auf der StraBe oder an o6ffentlichen
Platzen leben,

- die in Notunterkiinften oder Einrichtungen
fir Wohnungslose untergebracht sind (zum
Beispiel von den Kommunen bereitgestellte
Unterkiinfte oder durch freie Trager vor-
gehaltene stationére Einrichtungen, Uber-
gangswohnheime, Betreute Wohnformen),

- die nach erfolgreichem Abschluss des Asyl-
verfahrens nicht mehr verpflichtet sind, in
einer Gemeinschaftsunterkunft zu wohnen,
dies aber - wegen Wohnraummangel - wei-
terhin tun missen,

- die langer als notwendig in Einrichtungen
des Gesundheits- und Justizsystems blei-
ben, weil sie keine eigene Wohnung finden,

- die in ungesicherten Wohnverhaltnissen
leben (zum Beispiel Wohnwagen),

die wegen fehlender eigener Wohnung
temporar bei Bekannten oder Freunden
iibernachten.®

2 313.000-337.000 (Stichtag 31.05.2018): Schatzung der Gesellschaft flr innovative Sozialforschung e.V. im Auftrag des
Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales (Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 203); 542.000 (Stichtag 30.06.2018):
Schétzung der Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe e.V. (BAG W (2019c)).

3 FEANTSA: https://www.feantsa.org/download/fea-002-18-update-ethos-light-0032417441788687419154.pdf (abgerufen am 28.08.2019)

beziehungsweise Busch-Geertsema (2018a).
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Inbegriffen sind somit auch wohnungslose Per-
sonen aus anderen EU-Staaten und Drittstaa-
ten. Das deutsche Polizei- und Ordnungsrecht
spricht im Rahmen der ordnungsrechtlichen
Unterbringung von ,,unfreiwillig obdachlosen®
Personen. Dies bezeichnet Menschen, die
keine Moglichkeit haben, unterzukommen und
nicht auf der StraBe sein wollen. Im Text wird
dieser Begriff verwendet, wenn von der Unter-
bringungsverpflichtung der Behoérden die Rede
ist.

In den politischen Fokus riickt das Thema Woh-
nungslosigkeit dann, wenn der Wohnraum knapp
ist, das ,Problem® sichtbar wird und Bilder produ-
ziert, die nicht in Ubereinstimmung mit dem Wohl-
fahrtsstaat sind - wie zuletzt in den 1980er-Jahren
in der damaligen Bundesrepublik Deutschland.
Der dort vorherrschende Wohnungsmangel und
die damit einhergehende Zahl von Wohnungslo-
sen war Ausldser flr einen - in der Praxis be-
reits langer debattierten - zentralen Umbau des
Wohnungslosenhilfesystems. Nachdem sich die
Situation auf dem Wohnungsmarkt in den 1990er
und friithen 2000er Jahren wieder entspannt hatte,
spielte das Thema Wohnungslosigkeit kaum mehr
eine Rolle in der politischen Debatte. Aus Studien
generierte Erkenntnisse zum AusmaB und Umfang
von Wohnungslosigkeit bezogen sich fast aus-
schlieBlich auf die alten Bundeslander, Daten zu
den neuen Bundeslindern gibt es kaum.*

Die steigende Zahl der Wohnungslosen® in den
letzten Jahren hat - auch im Kontext von Armut,
Wohnraumverknappung und Zuwanderung (aus
EU-Landern und Drittstaaten) - zur Erkennt-

nis gefiihrt, dass das Wissen {iber AusmaR und
Lebensbedingungen wohnungsloser Menschen in
Deutschland nur sehr begrenzt ist. Die wenigen
verflugbaren Daten weisen auf eine steigende Zahl
von Wohnungslosen hin - und insbesondere auf
eine steigende Zahl von Wohnungslosen, die durch
die Kommunen untergebracht werden missen: In
Niedersachsen ist die Zahl von 4505 Personen im

0 N o~ o B

Kapitel 2.4.2.

Jahr 2013 auf 6588 Personen im Jahr 2016 ange-
stiegen.® Der Anteil der kommunal untergebrach-
ten Personen am Gesamtanteil der Wohnungs-
losen ist sehr hoch: In NRW waren zum Stichtag
30. Juni 2018 knapp 70 Prozent der Wohnungs-
losen (30.736 Personen) durch die Kommunen
untergebracht.”

Die Kommunen sind aus den Ordnungs- und
Polizeigesetzen der Lander verpflichtet, unfreiwil-
lig obdachlosen Menschen eine Unterbringung

zu gewahren, die sogenannte ordnungsrechtliche
Unterbringung. Weitergehende Anforderungen

an das Wo und Wie der Unterbringung sind nicht
gesetzlich geregelt, sondern werden von der
Rechtsprechung entwickelt. In der Praxis sieht die
Unterbringung von Kommune zu Kommune sehr
unterschiedlich aus: Wohnungslose konnen in
»~Normalwohnraum® (Wohnungen) untergebracht
werden oder aber in Mehrbettzimmern in Sammel-
unterkiinften; hygienisch einwandfrei oder an der
Grenze zur Verwahrlosung; am Rande der Stadt
oder nah zur arztlichen und sozialen Versorgung;
mit Ankniipfung an das Hilfesystem und damit der
Mdoglichkeit, wieder eine Wohnung zu erlangen,
oder vollig auf sich gestellt.

Uber das AusmaB, die Bedingungen und Dauer der
ordnungsrechtlichen Unterbringung Wohnungs-
loser liegen bundesweit keine verlasslichen Daten
vor. Dies ist umso erstaunlicher, als die Zahl der
ordnungsrechtlich untergebrachten Personen in
den letzten Jahren gestiegen ist.® Die ordnungs-
rechtliche Unterbringung findet nicht mehr - wie
eigentlich vom Gesetzgeber vorgesehen - fiir eine
sehr kurze Zeit statt, sondern dauert in vielen Fal-
len mehrere Monate bis Jahre, teilweise bis an das
Lebensende der Betroffenen. Dieser Entwicklung
vom Notversorgungssystem hin zu einer mittel- bis
langerfristigen Unterbringungsform ist bis heute
keine entsprechende Entwicklung von Standards
gefolgt.

Dieser Situation stehen grund- und menschen-
rechtliche Verpflichtungen Deutschlands gegen-

Erste umfassende Erkenntnisse liegen seit September 2019 vor, vgl. Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019).

Die Steigerung wird aus den Schatzungen der BAG W deutlich (2019c) sowie aus den Zahlen der Bundeslénder (Kapitel 2.2.1 und 2.4.2).
Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018b), S. 5. Siehe auch Kapitel 2.4.2.

Ministerium flr Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 3.
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Uber - in erster Linie das Recht auf Wohnen als
Teil des Rechts auf einen angemessenen Lebens-
standard (Artikel 11 UN-Sozialpakt). Dabei zielt
das Recht auf Wohnen nicht auf die Bereitstellung
einer spezifischen Wohnung durch den Staat ab.
Der Staat muss aber in einer Gesamtstrategie
durch gesetzliche und politische MaBnahmen
darauf hinwirken, dass alle Menschen ihr Recht
auf angemessenes Wohnen wahrnehmen kdénnen.
Das Recht auf menschenwiirdiges Wohnen ergibt
sich auch aus dem Grundgesetz (Artikel 1iVm Arti-
kel 20 GG) beziehungsweise der standigen Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts.

Daher hat sich das Deutsche Institut fir Men-
schenrechte mit der Situation in diesen (Not-)
Unterkiinften - konkret der ordnungsrechtlichen
Unterbringung Wohnungsloser durch die Kom-
munen - beschaftigt. Ein Uberblick iiber den
Erkenntnisstand (Kapitel 2.2) verdeutlicht, dass es
bisher kaum verlassliche Daten zum AusmaR von
Wohnungslosigkeit und nur begrenzt Erkenntnisse
zu den Lebenslagen wohnungsloser Menschen
gibt. In einer rechtlichen Analyse (Kapitel 2.3)
wird untersucht, welche Anforderungen sich aus
dem Grund- und Menschenrechtsschutz fiir die
ordnungsrechtliche Unterbringung ergeben. Die
empirische Analyse (Kapitel 2.4) fokussiert auf die
Praxis der ordnungsrechtlichen Unterbringung.
Dafiir hat das Institut insgesamt 28 Interviews mit
Expert_innen (wohnungslose Menschen, Behor-
den, freie Trager) gefilihrt sowie Studien und Infor-
mationen der Lander beziehungsweise Kommunen
ausgewertet. Insgesamt erlaubt die Analyse keine
reprasentativen Aussagen zur Unterbringungssi-
tuation wohnungsloser Menschen in Deutschland.
Sie wirft exemplarisch Schlaglichter auf zentrale
Problemlagen.

2.2 Wohnungslosigkeit in
Deutschland - Uberblick
zum Erkenntnisstand

2.2.1 Zahl der Wohnungslosen

Es gibt in Deutschland bisher keine bundesweite
Statistik zur Zahl der wohnungslosen Menschen.
Somit ist aktuell nicht umfassend bekannt, wie
viele Menschen wohnungslos sind, wer diese Men-
schen sind, wo sie untergebracht sind, wie lange
sie auf der StraBe leben oder in Notunterkiinften
bleiben. Es gibt zwei aktuelle Schatzungen zu je-
weils einem Stichtag in 2018: Die Gesellschaft fur
innovative Sozialforschung e.V. schatzt zwischen
313.000 und 337.000 wohnungslose Menschen
(31.05.2018).° Die Bundesarbeitsgemeinschaft
Wohnungslosenbhilfe e.V. schatzt 542.000 woh-
nungslose Menschen (30.06.2018).'° Die beiden
Schatzungen lassen sich nicht miteinander verglei-
chen, da sie auf unterschiedlichen Erhebungsme-
thoden beruhen und nicht die gleichen Personen-
gruppen umfassen. Die Unterschiede lassen sich
insbesondere darauf zurlickfiihren, dass die zweite
Schatzung im Gegensatz zur ersten eine Dunkelzif-
fer miteinberechnet und die Zahl der anerkannten
wohnungslosen Gefliichteten grundlegend anders
geschatzt wird. Die Schatzungen werden voraus-
sichtlich ab 2022 durch eine bundesweite Woh-
nungslosenstatistik ergénzt.’

Genauere Aussagen dazu, wer diese Personen
sind, kdnnen somit nur sehr grob erfolgen: Ein
groBer Anteil der Wohnungslosen in Deutschland
sind Geflichtete mit Schutzstatus, die nach erfolg-
reichem Abschluss des Asylverfahrens nicht mehr
verpflichtet sind, in einer Gemeinschaftsunterkunft
zu wohnen.'? Die Mehrheit der Wohnungslosen ist
alleinstehend. Der Frauenanteil an der Gesamtzahl
der Wohnungslosen wird auf zwischen 27 und 37
Prozent geschatzt; der Anteil der Kinder zwischen

9 Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 203. Die Schatzung wurde im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales

durchgefiihrt. Zur Schatzmethode: ebd., S. 192ff.

10  Geschétzt wird auBerdem eine Jahresgesamtzahl fiir 2018 von 678.000 Wohnungslosen (BAG W (2019c)). Zur Schatzmethode: Specht /

Neupert (2019).
11 Deutsche Bundesregierung (2019).

12 Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019) gehen von einem Anteil von 50 Prozent aller Wohnungslosen aus (S. 111). Die BAG W schéatzt
den Anteil der wohnungslosen Gefliichteten dreimal hoher als den der anderen Wohnungslosen (2019c, S. 1).
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acht und 25 Prozent. Bei den wohnungslosen
Geflichteten mit Anerkennungsstatus wird der
Kinderanteil auf rund 37 Prozent geschatzt."®

Einige Bundesléander erheben Daten zum Aus-
maB von Wohnungslosigkeit (siehe Tabelle), die
allerdings nicht miteinander vergleichbar sind."*
Nordrhein-Westfalen (NRW) ist bisher das einzige
Bundesland, welches auf eine jahrzehntelange
statistische Erfassung von Daten zu wohnungslo-
sen Personen zuriickgreifen kann. Dort waren zum
Stichtag 30. Juni 2018 insgesamt 44.434 Personen

wohnungslos gemeldet. Dies ist ein deutlicher An-
stieg zu den Vorjahren (2017: 32.286; 2016: 25.045;
2015: 20.996)."° Von den erfassten Wohnungs-
losen waren 14,3 Prozent unter 18 Jahre, mehr

als zwei Drittel méannlich (69,7 Prozent) und mehr
als ein Drittel (37 Prozent) hatten eine nichtdeut-
sche Staatsangehorigkeit. Vergleichbare amtliche
Statistiken werden beispielsweise auch in Bayern
und seit 2017 auch in Rheinland-Pfalz gefiihrt.'® In
Hamburg wird auBerdem die Zahl der Personen
erhoben, die auf der StraBe leben."” Vergleichbare
Plane gibt es fiir Berlin."®

Tabelle 6: MaBnahmen der Lander zur Erfassung des AusmaBes von

Wohnungslosigkeit

Bundesland Art der Erfassung

Erfasste Personengruppen und Zeitabstéande

Hamburg UnregelmaBige Abfrage beim zentralen
Unterbringer'® (durch Fraktionen der

Biirgerschaft)

Befragung in Anlaufstellen fiir obdach-
lose Menschen

Erfassung von ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungs-
losen?®

Menschen, die auf der StraBe leben und jene, die in
Notunterkiinften untergekommen sind (1996, 2002, 2009,
2018)%

Niedersachsen RegelméaBige Erhebung

Erfassung von ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungslo-
sen (Stichtagserhebung: 2011, 2012, 2013, 2016); Erfassung von
Wohnungslosen, die Hilfen gem. §§ 67 ff. SGB XII*? in Anspruch
nehmen.?

Nordrhein-Westfalen Fortlaufende amtliche Statistik

Erfassung von ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungs-
losen und Personen, die Hilfen gem. §§ 67 ff. SGB Xl in Anspruch
nehmen. (jahrliche Stichtagserhebung, seit 2011)%*

13 Schatzungen Haushaltstyp (alleinstehend): BAG W (2019c), Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 112; Schatzungen Frauen/
Kinderanteil: BAG W (2019c), Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 114 ff. Die BAG W-Zahlen beziehen sich lediglich auf die
Wohnungslosen, die nicht zu den Gefliichteten mit Anerkennungsstatus gehdren.

14 Die Unterschiede beziehen sich unter anderem auf den Kreis der erfassten Personen und den Erfassungszeitraum.

15 Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 4. Die Zahl umfasst zwei Personengruppen:

die kommunal ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungslosen und die durch freie Tréger der Wohnungslosenhilfe untergebrachten

beziehungsweise betreuten Wohnungslosen.

16  Bayern: https://www.stmas.bayern.de/wohnungslosenhilfe/ (abgerufen am 13.08.2019); Rheinland-Pfalz: https://msagd.rlp.de/de/
service/presse/detail/news/detail/News/einfuehrung-einer-wohnungsnotfallstatistik-in-rheinland-pfalz/ (abgerufen am 13.08.2019).

17 Zuletzt im Jahr 2018: Ratzka / Ké&mper (2018).

18  Rbb 24, Beitrag vom 30.07.2019: https://www.rbb24.de/politik/beitrag/2019/07/obdachlose-zaehlung-berlin-januar-2020-start.html

(abgerufen am 15.09.2019).

19 Eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts (Tragerin: Stadt Hamburg) ist fir die ordnungsrechtliche Unterbringung zusténdig.

20 Aktuellste Zahlen: Freie und Hansestadt Hamburg (2019), S. 32.

21 Aktuellste Zahlen: Ratzka / Kdmper (2018).

22 Durch freie Trager der Wohnungslosenhilfe untergebrachte beziehungsweise betreute Wohnungslose.

23 Aktuellste Zahlen: Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018a).

24  Aktuellste Zahlen: Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019); bereits seit 1965: jahrliche

Stichtagserhebung zu wohnungslosen Personen.
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https://msagd.rlp.de/de/service/presse/detail/news/detail/News/einfuehrung-einer-wohnungsnotfallstatistik-in-rheinland-pfalz/
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Bundesland Art der Erfassung

Erfasste Personengruppen und Zeitabstande

Rheinland-Pfalz Fortlaufende amtliche Statistik

Erfassung von ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungs-
losen und Personen, die Hilfen gem. §§ 67 ff. SGB XIl in Anspruch
nehmen. (jéhrliche Stichtagserhebung, seit 2017)%°

Bayern Fortlaufende amtliche Statistik

Erfassung von ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungs-
losen und Personen, die Hilfen gem. §§ 67 ff. SGB XIl in Anspruch
nehmen (2014 und 2017)%

Baden-Wiirttemberg Einmalige Erfassung (2014)

Erfassung von ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungs-
losen und Personen, die Hilfen gem. §§ 67 ff. SGB Xl in Anspruch
nehmen (2014)%

Berlin UnregelméBige Abfrage bei den Bezirken Erfassung von ordnungsrechtlich untergebrachten Wohnungs-
(durch Fraktionen des Abgeordneten- losen?®
hauses)
StraBenzahlung obdachloser Menschen Menschen, die auf der StraBe leben
(geplant Beginn 2020)
Bremen UnregelméBige Abfrage (durch Fraktio- Erfassung von in Notiibernachtungen, Schlichthotel und

nen der Biirgerschaft)

Pensionen untergebrachten Wohnungslosen?’

Brandenburg, Hessen,
Mecklenburg-Vorpom-
mern, Saarland, Sach-
sen, Sachsen-Anhalt,
Schleswig-Holstein,
Thiringen

Keine Erfassung

Quelle: Eigene Zusammenstellung | Anmerkung: Stand Oktober 2019. Mit Einfiihrung der amtlichen bundesweiten Wohnungslosenstatistik
sind alle Lénder ab 2022 verpflichtet, bestimmte Gruppen Wohnungsloser zu erfassen.

Aus den wenigen verfligbaren Zahlen lassen sich
einige Entwicklungen ablesen: So ist die Zahl der
Wohnungslosen in den letzten Jahren kontinuier-
lich angestiegen. Dies zeigt sich sowohl in den
Schéatzungen zur Gesamtzahl der Wohnungslosen
in Deutschland®® als auch in den verfiigbaren
amtlichen Statistiken der Lander®'. Ein Grund fiir
den Anstieg ist die groBe Zahl der Geflichteten

25 Bisher keine Ergebnisse verdffentlicht.

mit Schutzstatus, die - weil sie keine Wohnung
finden - nach wie vor in den Gemeinschaftsunter-
kiinften leben miissen.®* Deutlich angestiegen ist
auch - gemessen an der Gesamtzahl der Woh-
nungslosen - der Anteil der wohnungslosen Frau-
en® sowie derjenigen Wohnungslosen mit nicht-
deutscher Staatsangehérigkeit®®. Einen deutlichen
Anstieg gibt es auch bei den von Wohnungslosig-

26  Aktuellste Zahlen: Bayerisches Staatsministerium fiir Familie, Arbeit und Soziales (2019).
27  Evers / Ruhstrat (2015). Die Zahl der Personen, die Hilfen nach §§ 67 ff. SGB XII in Anspruch nehmen, wird regelmaBig durch die Liga

der freien Wohlfahrtspflege in Baden-Wiirttemberg erfasst.
28 Aktuellste Zahlen: Abgeordnetenhaus von Berlin (2017b), S. 4.
29 Aktuellste Zahlen: Bremische Biirgerschaft (2016), S. 2 ff.
30 BAG W (2019c).

31 Zum Beispiel ist in NRW die Anzahl an wohnungslosen Personen, die in den kommunalen Einrichtungen sowie denen der freien Tréger
untergebracht bzw. betreut wurden, zwischen 2014 und 2018 von 20.468 auf 44.434 Personen gestiegen. (Ministerium fiir Arbeit,
Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 4).

32 Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019) gehen von einem Anteil von 50 Prozent aller Wohnungslosen aus (S. 111). Die BAG W schétzt
den Anteil der wohnungslosen Gefliichteten dreimal hoher als den der anderen Wohnungslosen (2019c, S. 1). In Hamburg ist ihre Zahl
drei Mal so hoch wie die aller anderen Wohnungslosen, die ordnungsrechtlich untergebracht sind: Freie und Hansestadt Hamburg

(2019), S. 32.

33  Von 22,2 Prozent im Jahr 2011 auf 27,0 Prozent aller Wohnungslosen im Jahr 2017, laut Auskunft der freien Trager der Wohnungslosenhilfe

(vgl. Neupert (2018), S. 124).

34 Von 9,1 Prozent im Jahr 2007 auf 29,7 Prozent aller Wohnungslosen im Jahr 2016, laut Auskunft der freien Trédger der Wohnungslosenhilfe

(vgl. Neupert (2018), S. 125).
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keit betroffenen Kindern.®® Zahlen aus Hamburg
verdeutlichen, dass sich dort in den letzten zehn
Jahren die Zahl der Personen, die ohne jede Unter-
kunft auf der StraBe leben, fast verdoppelt hat.*®

Fallbeispiel: Zwangsweise getrennt lebende
syrische Familie

Familie A. kommt aus Syrien, alle Familienmit-
glieder haben einen anerkannten Flichtlings-
status. Der Vater der Familie reiste mit einem
Kind (10 Jahre) bereits 2015 ein, im Oktober
2018 kamen seine Frau und drei weitere Kinder
(7,13 und 17 Jahre) per Familiennachzug nach
[GroBstadt].

Der Vater und das zehnjahrige Kind haben nach
ihrer Ankunft in Deutschland schnell eine klei-
ne Wohnung gefunden (zwei Zimmer). Seitdem
er weifB3, dass seine Familie nachziehen wird
(Dezember 2016), ist er auf der Suche nach
einer Wohnung fiir die ganze Familie. Das Job-
center verlangt fiir die Ubernahme der Wohn-
kosten, dass pro Familienmitglied ein Raum
zur Verfligung stehen muss, in Ausnahmefallen
kdnnen sich die Kinder auch ein Zimmer teilen.
Entsprechend groBe Wohnungen (4/5-Zimmer-
Wohnungen) sind jedoch fiir die Familie nicht
erschwinglich und in [GroBstadt] nicht aus-
reichend vorhanden. Vermieter_innen haben
den Einzug der Familie in kleinere Wohnungen
bereits mehrfach abgelehnt.

Die Mutter wohnt daher mit drei Kindern in
einer Gemeinschaftsunterkunft; der Vater mit
einem Kind in einer 2-Zimmer-Wohnung im
gleichen Stadtteil.

2.2.2 Forschungsstand: Wie geht es
wohnungslosen Menschen?

Es liegen keine umfassenden Erkenntnisse zur Si-
tuation wohnungsloser Menschen vor. Quantitative
Studien zum Umfang und AusmaB von Wohnungs-
losigkeit sind Gberwiegend regional begrenzt; we-
nige Erkenntnisse gibt es zum landlichen Raum®’
sowie zu den neuen Bundeslandern®®,

Dariiber hinaus liegt eine Reihe von Evaluationen
konkreter Modellprojekte vor. Bestehende quali-
tative Studien befassen sich mit den Lebenslagen
wohnungsloser Menschen. Dabei beziehen sich
die Erkenntnisse (berwiegend auf alleinstehende
Manner. Es gibt kaum partizipative Forschungs-
ansatze und wenige Studien, die die Betroffe-
nenperspektive systematisch erfassen®. Es fehlt
an Wissen, wie Wohnungslosigkeit Gberwunden
werden kann.*°

Zusammenfassend l3sst sich sagen, dass Woh-
nungslosigkeit liberwiegend in der materiellen
Situation (unter anderem Mietschulden) begriindet
ist - oft in Kombination mit weiteren Risikofakto-
ren wie geringem Einkommen beziehungsweise
Mischeinkommen, Konflikten im familidaren Um-
feld, Entlassungen aus institutionellen Einrichtun-
gen (zum Beispiel Geféngnissen, der Psychiatrie
oder der Jugendhilfe) oder gesundheitliche Ein-
schrankungen.*' Von Wohnungslosigkeit betrof-
fene Menschen sind haufig langzeitarbeitslos

und haben geringe Bildungsqualifikationen*? Sie
leben iiberwiegend von Transferleistungen.*® Viele
Wohnungslose sind mit sogenannten multiplen
Problemlagen konfrontiert, beispielsweise wenn zu
einer Suchterkrankung noch eine weitere chroni-

35 Laut Schatzung der BAG W sind im Jahr 2016 rund doppelt so viele Kinder wohnungslos gewesen als im Jahr 2008 (Kinder mit einem
Elternteil: 4,7 Prozent (2016), 2,8 Prozent (2008); Kinder mit einem Paar: 5,1 Prozent (2016), 2,5 Prozent (2008); vgl. BAG W (2008b), S. 7,
BAG W (2018), S. 3). In Niedersachsen hat sich die Zahl der minderjéhrigen Wohnungslosen, die ordnungsrechtlich untergebracht sind,
von 2013 (910) auf 2016 (1.805) fast verdoppelt (Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018b), S. 7).

36 Von 1.029 Personen im Jahr 2009 auf 1.910 Personen im Jahr 2018 (vgl. Ratzka / K&mper (2018), S. 12).

37 Unter anderem: Evers / Ruhstrat (2015); Evers / Ruhstrat (2010).

38 Ausnahme: Busch-Geertsema / Ruhstrat (1998).

39 Ausnahme zum Beispiel Gerull (2018). Zu den mdglichen Griinden fiir die wenigen partizipativen Studien siehe Gerull (2010).

40 Vereinzelt, siehe zum Beispiel Gerull (2016).

41 Zum Beispiel: Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 82-85, 149-154; Frietsch / Holbach (2016); BAG W (2018), S. 7;
Knopp / Bleck / van RieBen (2014), S. 14 f.; Enders-Dragésser / Sellach (2005), S. 36-49; Busch-Geertsema / Evers / Ruhstrat (2005),

S.17, 44,102 ff.; Fichtner u.a. (2005). S. 13 ff.

42 Zum Beispiel: Gerull (2016), S. 21 ff.; BAG W (2018), S. 3 ff.; Brem (2012), S. 314 ff.; Enders-Dragésser / Sellach (2005), S. 64-82.
43  Zum Beispiel: BAG W (2018), S. 4 f.; Knopp / Bleck / van RieBen (2014), S. 11; Enders-Dragésser / Sellach (2005), S. 50 ff.; Fichtner u.a.

(2005), S. 44 ff.
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sche Erkrankung oder eine psychische Beeintréach-
tigung kommt. Es fehlt ihnen an ausreichendem
Zugang zu medizinischer Versorgung.** Wohnungs-
lose sind - in unterschiedlicher Auspréagung - so-
zial isoliert und erfahren Stigmatisierung, Diskri-
minierung und Gewalt im éffentlichen Raum.*®

Einige qualitative Studien enthalten Ergebnisse
zur Lage betroffener Gruppen. So stehen bei
wohnungslosen Frauen nicht selten Gewalterfah-
rungen wie sexueller Missbrauch und hausliche
Gewalt in direktem Zusammenhang mit ihrer
Wohnungslosigkeit. Frauen sind hdufig verdeckt
wohnungslos und begeben sich damit in (auch
sexuelle) Abhéngigkeiten. Sie meiden gemischtge-
schlechtliche Unterbringungsformen und suchen
seltener Hilfe. Das bestehende Hilfesystem

ist nur sehr bedingt auf wohnungslose Frauen
ausgerichtet.*¢

Zu anderen Gruppen gibt es nur vereinzelt Er-
kenntnisse: So tritt Wohnungslosigkeit gehauft im
Zusammenhang mit psychischen Erkrankungen
auf. Die Erkrankungen bestehen teilweise vermut-
lich bereits vor der Wohnungslosigkeit, kénnen
sich aber auch erst wahrenddessen entwickeln
oder chronifizieren.*” Bei jungen wohnungslosen
Menschen unter 25 Jahre tritt Wohnungslosigkeit
in vielen Fallen unmittelbar vor oder nach dem Er-
reichen der Volljahrigkeit ein, wobei ein zentraler
Aspekt fiir diese Lebenssituation die familiaren
Umstande sind.*® Ganz vereinzelt gibt es auch

Erkenntnisse zu wohnungslosen Menschen mit
Migrationshintergrund,*® dlteren Wohnungslosen®®
oder wohnungslosen Familien®', nicht aber bei-
spielsweise zu LGBTI-Personen®?.

2.2.3 Kontextbedingungen: Armut,
Wohnungsnot, Zuwanderung

Das aktuelle AusmaB von Wohnungslosigkeit ist
eng verknipft mit den steigenden Mieten und dem
zunehmenden Wohnungsmangel einerseits sowie
Zuwanderungen und der Zunahme von Armut
andererseits.

Die Armutsquote® in Deutschland ist unverandert
hoch,>* mit weiter steigenden Tendenzen: Jede
sechste Person ist durchschnittlich von Armut
betroffen, das sind circa 13,7 Millionen Menschen.
Dabei ist die Armutsquote regional sehr unter-
schiedlich verteilt: in den Stadtstaaten Berlin und
Bremen sowie in den neuen Bundeslandern ist sie
am héchsten.®® Besonders betroffen sind Arbeits-
lose, Alleinerziehende, Menschen mit geringem
Qualifikationsniveau und Migrant_innen.*® Schaut
man nach dem ,Wohnstatus®, so wird deutlich,
dass Armut auch ein ,Mieterproblem® ist: 28,9
Prozent der zur Miete wohnenden Personen sind
arm, aber nur 4,1 Prozent derjenigen, die Eigentum
besitzen.®’

44 Zum Beispiel: Brem (2012), S. 320 f.; Enders-Dragésser / Sellach (2005), S. 134 ff.; Fichtner u.a. (2005), S. 99 ff.
45 Unter anderem: Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 162; Gerull (2018); Gerull (2016), S. 21 ff.; Schulte-

Scherlebeck / Lange / Kletzin (2015); Brem (2012), S. 322; Pollich (2012); Fichtner u.a. (2005), S. 71 ff.; Rosenke (2005); Breuer (2005).
46 Unter anderem: Hauprich (2018); Képpen / Krageloh / Heise (2012); Enders-Dragdsser / Sellach (2005); Enders-

Dragésser / Huber / Sellach (2004).

47  So auch die Seewolf-Studie (Bduml u.a. 2017), deren Ergebnisse aber umstritten sind: Busch-Geertsema (2018b); Diakonie/EBET (2017).
48 Hoch (2016a und b); Frietsch / Holbach (2016); Knopp / Bleck / van RieBen (2014). Fiir einen Uberblick iiber die aktuelle Datenlage zu

jungen Wohnungslosen siehe Deutscher Bundestag (2018a).
49  Pries / Tuncer-Zengingdl (2012).
50 Brem (2012); Brem / Seeberger (2009).
51 Gerull / Wolf-Ostermann (2012).
52 So auch Hniopek / Thiele (2019).

53 Anteil der Personen an der Gesamtbevdlkerung, deren Haushaltsnettoeinkommen weniger als 60 Prozent des mittleren

Haushaltsnettoeinkommens der Gesamtbevdlkerung betrégt.

54 Nach dem Mikrozensus lag sie im Jahr 2017 bei 15,8 Prozent (2005: 14,7), laut Sozio-6konomischem Panel bei 16,8 Prozent (2005: 13,9);
siehe: Aust u.a. (2018), S. 12. Zur 6ffentlichen Debatte beziiglich der Armutsquote siehe auch: Spiegel Online vom 20.09.2016: https://
www.spiegel.de/spiegel/georg-cremer-fordert-mehr-fakten-in-der-debatte-um-armut-a-1112816.html (abgerufen am 17.10.2019).

55 Statistisches Bundesamt: https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2019/07/PD19_282_634.html (abgerufen am

27.09.2019).
56 Ausfihrlich: Aust u.a. (2018).
57 Ebd, S. 24.


https://www.spiegel.de/spiegel/georg-cremer-fordert-mehr-fakten-in-der-debatte-um-armut-a-1112816.html
https://www.spiegel.de/spiegel/georg-cremer-fordert-mehr-fakten-in-der-debatte-um-armut-a-1112816.html
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2019/07/PD19_282_634.html
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Gleichzeitig gibt es einen groBen Mangel an be-
zahlbarem und diskriminierungsfrei zugénglichem
Wohnraum, vor allem in den GroBstadten, aber
auch in anderen Regionen Deutschlands. An-
gebots- und Bestandsmieten sind, insbesondere
in den GroBstadten und Ballungszentren, in den
letzten Jahren stark angestiegen, Tendenz stei-
gend.”® Der soziale Wohnungsbau, urspriinglich
gedacht fir Personen, die nur Gber ein geringes
Einkommen verfligen und somit auf dem freien
Wohnungsmarkt benachteiligt sind, ist seit Jahren
ricklaufig: Gab es 2006 deutschlandweit noch
2,01 Millionen, Sozialwohnungen lag die An-

zahl Ende 2018 nur noch bei 1,18 Millionen. Zwar
werden in vielen Kommunen aktuell wieder neue
Sozialwohnungen geschaffen, diese Zahl ist aber
weitaus geringer als die Zahl jener Wohnungen,
die jahrlich aus der Sozialbindung herausfallen.*’

Besonders von der Situation am Wohnungsmarkt
betroffen sind Menschen mit unterdurchschnitt-
lichem Einkommen. Nicht nur gibt es fir sie zu
wenig bezahlbaren Wohnraum, sie missen auch
Uberproportional viel Geld fur Miete ausgeben: Im
Jahr 2014 zahlten 40 Prozent aller Haushalte mehr
Miete, als sie sich nach ihrem Einkommen leisten
kdnnten, bei knapp 19 Prozent betrug die Miete
sogar mehr als 40 Prozent ihres Einkommens.°
Sozialverbdnde beméngeln seit Langem, dass die
Hohe des Betrags, den Leistungsbezieher_innen
nach SGB Il fir Unterkunft und Heizung erstattet
bekommen (sogenannte Kosten der Unterkunft),
nicht ausreiche, um die tatsachlichen Mietkosten
zu decken.®' In der Folge wohnen Menschen in

Haushalten mit unterdurchschnittlichem Ein-
kommen qualitativ schlechter, das heif3t auf zu
wenig Raum und mit unterdurchschnittlichen
Ausstattungsstandards.®? Dabei ist die Anzahl und
Ausstattung der verfligbaren (Sozial-)Wohnungen
das Eine - selbst wenn diese Wohnungen auf dem
Wohnungsmarkt existieren, sind sie flir bestimmte
Gruppen, beispielsweise Migrant_innen oder Ge-
fliichtete,®® nicht oder nur sehr schwer zugénglich.

Nicht zuletzt spielt die Zuwanderung - aus EU-Lan-
dern und Drittstaaten - eine nicht unbedeutende
Rolle bei der Entwicklung von Wohnungslosigkeit:
Schéatzungen gehen davon aus, dass ein groBer
Teil der wohnungslosen Menschen in Deutschland
Gefliichtete sind, die - trotz Anerkennung eines
Schutzstatus - nach wie vor in Gemeinschafts-
unterkiinften leben miissen.®*

2.2.4 Entwicklungen in Politik und
Gesetzgebung

Dass das Wohnen die soziale Frage in Deutschland
geworden ist, wird von Politiker_innen aller Partei-
en auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene
anerkannt. Bundespolitische MaBnahmen der
letzten Jahre stellen darauf ab, mehr (bezahlbaren)
Wohnraum zu schaffen, beispielsweise wurde die
soziale Wohnraumférderung gestarkt: So kann der
Bund den Landern seit April 2019 aufgrund einer
Anderung des Grundgesetzes zusétzliche Finanz-
hilfen fir den sozialen Wohnungsbau bereitstellen.
Die sogenannte Mietpreisbremse wurde 2015 ein-

58 Zum Beispiel: Deutscher Bundestag (28.08.2019); Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung): https://www.bbsr.bund.
de/BBSR/DE/WohnenImmobilien/Immobilienmarktbeobachtung/ProjekteFachbeitraege/mieten/start-node.html (abgerufen am
25.10.2019); Tagesspiegel vom 26.12.2018: https://www.tagesspiegel.de/wirtschaft/mieterbund-warnt-mieten-steigen-unaufhaltsam-

und-kein-ende-in-sicht/23798760.html (abgerufen am 12.10.2019).

59 Deutscher Bundestag (28.08.2019), S. 4; Tagesschau vom 14.08.2019: https://www.tagesschau.de/inland/sozialwohnungen-111.html

(abgerufen am 12.10.2019).

60 Lebuhn u.a. (2017), S. 69. Eine Mietbelastungsquote von iiber 30 Prozent gilt als problematisch, da dann nicht genug Geld zur sonstigen

Lebensfiihrung bleibt.

61 Sozialverband VdK: https://www.vdk.de/deutschland/pages/presse/presse-statement/77459/vdk_wohnen_ist_ein_menschenrecht_
fuer_alle (abgerufen am 16.08.2019); Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege: https://www.bagfw.de/gremien-
themen/sozialkommission-ii/detail /position-der-bagfw-zur-ermittlung-angemessener-kosten-der-unterkunft-und-heizung-im-sgb-ii-

und-xii-und-weitere-vorschlaege (abgerufen am 16.08.2019).
62 Holm (2019), S. 102.

63 Auspurg u.a. (2019); ADS (2015); BR Data/Spiegel Online (2017): https://www.hanna-und-ismail.de/ (abgerufen am 25.10.2019).

64 Siehe Kapitel 2.2.1.


https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/WohnenImmobilien/Immobilienmarktbeobachtung/ProjekteFachbeitraege/mieten/start-node.html
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/WohnenImmobilien/Immobilienmarktbeobachtung/ProjekteFachbeitraege/mieten/start-node.html
https://www.tagesspiegel.de/wirtschaft/mieterbund-warnt-mieten-steigen-unaufhaltsam-und-kein-ende-in-sicht/23798760.html
https://www.tagesspiegel.de/wirtschaft/mieterbund-warnt-mieten-steigen-unaufhaltsam-und-kein-ende-in-sicht/23798760.html
https://www.tagesschau.de/inland/sozialwohnungen-111.html
https://www.vdk.de/deutschland/pages/presse/presse-statement/77459/vdk_wohnen_ist_ein_menschenrecht_fuer_alle
https://www.vdk.de/deutschland/pages/presse/presse-statement/77459/vdk_wohnen_ist_ein_menschenrecht_fuer_alle
https://www.bagfw.de/gremien-themen/sozialkommission-ii/detail/position-der-bagfw-zur-ermittlung-angemessener-kosten-der-unterkunft-und-heizung-im-sgb-ii-und-xii-und-weitere-vorschlaege
https://www.bagfw.de/gremien-themen/sozialkommission-ii/detail/position-der-bagfw-zur-ermittlung-angemessener-kosten-der-unterkunft-und-heizung-im-sgb-ii-und-xii-und-weitere-vorschlaege
https://www.bagfw.de/gremien-themen/sozialkommission-ii/detail/position-der-bagfw-zur-ermittlung-angemessener-kosten-der-unterkunft-und-heizung-im-sgb-ii-und-xii-und-weitere-vorschlaege
https://www.hanna-und-ismail.de/
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geflihrt und 2018 reformiert, um Mietsteigerungen
zu regulieren.®® Sowohl die Erhéhung des Wohn-

geldes®® als auch die Anhebung der Grenze fiir die
Wohnkosten auf kommunaler Ebene zielen darauf
ab, Haushalte mit geringem oder keinem Einkom-
men dabei zu unterstitzen, Mietkosten zu tragen

beziehungsweise angemessen wohnen zu kdnnen.

Mit der Beauftragung eines umfassenden For-
schungsprojekts (durch das Bundesministerium
fur Arbeit und Soziales) wurde anerkannt, dass
nach wie vor wenig Wissen zur Situation Woh-
nungsloser in Deutschland vorhanden ist.®’ Be-
griiBenswert ist daher auch die Entscheidung, eine
bundesweit einheitliche Wohnungslosenstatistik
einzufiihren.®® Vonseiten der Fachverbande wird
seit Langem kritisiert, dass es an einer bundes-
weiten Strategie zur Pravention von Wohnungslo-
sigkeit fehle.®

Ob und wie umfassend die Bundesléander die
Wohnungslosigkeit bekdmpfen, ist unterschiedlich.
Es Gberwiegen EinzelmaBnahmen, umfangreiche
Gesamtansatze fehlen weitestgehend. So erfassen
einige Lander das AusmaB der Wohnungslosigkeit
und/oder fokussieren auf eine landesweite Koor-
dinierung der Wohnungslosenhilfe und/oder eine
Unterstiitzung der Kommunen durch Landesak-
tionsprogramme. Andere Bundesléander wiederum
sehen keine Handlungsnotwendigkeit flr einen
landesweiten Ansatz, sondern verweisen bei der
Zustandigkeit fiir die Uberwindung von Wohnungs-
losigkeit in erster Linie auf die Kommunen.”®

Beispielsweise wurden in Niedersachsen und Bay-
ern zentrale Koordinierungsstellen der Wohnungs-
losenhilfe eingerichtet, die unterschiedlich struktu-
riert und mandatiert sind. Die beiden bayerischen
Koordinierungsstellen beraten und vernetzen die
ambulanten Beratungsstellen in den Kommunen
und schlagen Modellprojekte vor, die sich mit

der Betreuung und Beratung von wohnungslosen
oder von Wohnungslosigkeit bedrohten Personen
befassen.”’ Ein dhnliches Mandat hat die Zentra-
le Beratungsstelle in Niedersachsen.”? In Berlin
soll im Jahr 2020 eine ganz andere Form der
Koordinierung erreicht werden: Geplant ist, die
ordnungsrechtliche Unterbringung Wohnungsloser
gesamtstadtisch zu koordinieren.”®

Ein landesweites Aktionsprogramm zur Vermei-
dung und Uberwindung von Wohnungslosigkeit
gibt es aktuell in Nordrhein-Westfalen. Seit 1996
werden hier Projekte der Kommunen und Freien
Trager im Rahmen von Landesaktionsprogram-
men unterstutzt. Das aktuelle Programm , Hilfen
in Wohnungsnotfallen® (seit 2016) stellt einerseits
darauf ab, bedarfsgerechte Hilfen und MaBnah-
men zur schnellen Vermittlung Wohnungsloser in
eigenen Wohnraum auszubauen, und andererseits
MaBnahmen zur Préavention von Wohnungslosig-
keit zu entwickeln. In Berlin wurden im September
2019 neue Leitlinien der Wohnungslosenhilfe und
Wohnungslosenpolitik verabschiedet’*. Andere
Bundeslander haben kein dezidiertes Aktionspro-
gramm, widmen sich dem Thema Wohnungslosig-
keit aber mit einzelnen Projekten oder Initiativen.

65 Gesetz zur Dampfung des Mietanstiegs auf angespannten Wohnungsmaérkten und zur Stérkung des Bestellerprinzips bei der
Wohnungsvermittlung (Mietrechtsnovellierungsgesetz - MietNovG) vom 21.05.2015 (BGBI. | 2015, S. 610 ff.); Gesetz zur Ergénzung der
Regelungen liber die zuldssige Miethdhe bei Mietbeginn und zur Anpassung der Regelungen iber die Modernisierung der Mietsache
(Mietrechtsanpassungsgesetz - MietAnpG) vom 18.8.2018 (BGBI. | 2018, S. 2648 ff.). Ausflhrlicher: Deutscher Bundestag (28.08.2019),

S.13.

66 Gesetz zur Reform des Wohngeldrechts und zur Anderung des Wohnraumforderungsgesetzes (WoGRefG) vom 2.10.2015 (BGBI. | 2015,

S.1610 ff.).

67 Die Ergebnisse liegen seit September 2019 vor: Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019).

68 Ein Regierungsentwurf liegt seit 25.09.2019 vor: Deutsche Bundesregierung (2019).

69  Fiir eine Ubersicht zu nationalen Strategien in ausgewahlten européischen Staaten: Deutscher Bundestag (2018b).
70 Siehe zum Beispiel: Landtag Brandenburg (2017); Landtag von Sachsen-Anhalt (24.04.2018).

71  Bayerischer Landtag: https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage_WP17/Drucksachen/Schriftliche%20

Anfragen/17_0024276.pdf (abgerufen am 11.10.2019), S. 5.

72 Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen: https://www.zbs-niedersachsen.de/ (abgerufen am 16.08.2019).

73  Senat von Berlin, Senatsverwaltung fiir Integration, Arbeit und Soziales: https://www.berlin.de/rbmskzl/aktuelles/
pressemitteilungen/2018/pressemitteilung.722198.php (abgerufen am 25.10.2019).

74  Senat von Berlin, Senatsverwaltung fiir Integration, Arbeit und Soziales: https://www.berlin.de/sen/soziales/themen/wohnungslose/

(abgerufen am 25.10.2019).


https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage_WP17/Drucksachen/Schriftliche%20Anfragen/17_0024276.pdf
https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage_WP17/Drucksachen/Schriftliche%20Anfragen/17_0024276.pdf
https://www.zbs-niedersachsen.de/
https://www.berlin.de/rbmskzl/aktuelles/pressemitteilungen/2018/pressemitteilung.722198.php
https://www.berlin.de/rbmskzl/aktuelles/pressemitteilungen/2018/pressemitteilung.722198.php
https://www.berlin.de/sen/soziales/themen/wohnungslose/
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Diese Bemiihungen auf Landesebene sagen noch
nichts Gber den Erfolg der angestrengten Mafnah-
men aus. Sie verdeutlichen aber, dass die Bundes-
lander unterschiedliche Ansatze im Umgang mit
wohnungslosen Menschen entwickelt haben, die
sowohl das AusmaB von Wohnungslosigkeit als
auch die Problemlagen betroffener Menschen und
die Unterstiitzung der Kommunen bei der Ver-
meidung und Uberwindung von Wohnungslosigkeit
betreffen.

Fallbeispiel: Alleinerziehende Mutter mit
drei Kindern

Frau L. ist 40 Jahre alt und alleinerziehend mit
drei Kindern (6 Monate, 2 Jahre und 7 Jahre).
Sie hat Gewalt in der Beziehung mit dem Vater
der Kinder erlebt und ist deshalb mit diesen
aus der gemeinsamen Wohnung geflichtet. Sie
reiste mit ihnen aus [Kleinstadt] nach [GroB-
stadt], da sie hoffte, in einer groBeren Stadt
eher Unterstitzung, Arbeit und eine Wohnung
zu finden.

Die Familie kam im Januar 2019 in [GroB-
stadt] an. Zunachst wohnte sie acht Wochen
bei Bekannten, konnte dort aber nicht langer
bleiben. Im Marz 2019 suchte Frau L. Hilfe in
einer Notunterkunft fiir wohnungslose Fami-
lien. Die dortigen Sozialarbeiter_innen stellten
einen Kontakt zur Sozialbehdrde her. Im selben
Monat konnten Frau L. und die Kinder in eine
ordnungsrechtliche Unterkunft fir Familien in
einen anderen Stadtteil umziehen. Sie be-
wohnten dort ein 1-Zimmer-Apartment mit Bad
und Kiiche. Diese Unterkunft sollte im April
2019 von der kommunalen Aufsichtsbehorde
wegen mangelhafter hygienischer Bedingungen
geschlossen werden. Auch Frau L. hatte sich
beim zustandigen Sozialdienst liber Kakerlaken
in der Einrichtung beschwert. Daraufhin wurde
ihr ein 1-Zimmer-Apartment in einem anderen
Stadtbezirk angeboten, welches sie jedoch
ablehnte, da dies fiir sie keine Verbesserung
darstellte. Der verantwortlichen Sozialbehorde
stehen aber keine groBeren Unterkiinfte zur
Verfligung. Somit wohnte die Familie dort fiir
weitere sechs Monate.

Im September 2019 ist Frau L. mit den Kindern
in ein Hotel-Apartmenthaus (auch ordnungs-
rechtliche Unterbringung) in einem anderen
Stadtteil umgezogen. Hier wohnt die vierkopfi-
ge Familie in einem Zimmer mit Kochzeile und
eigenem Bad. Die élteste Tochter von Frau L
wurde in der Néhe der ersten Unterkunft ein-
geschult und braucht nun 90 Minuten fir ihren
Schulweg.

Frau L. bezieht Leistungen Uber das Jobcenter.
Sie spricht regelmaBig beim Sozialamt vor,
bréuchte aber dringend mehr Unterstiitzung
beim Ausfillen der Papiere und den adminis-
trativen Vorgangen (Leistungsbezug, Beantra-
gung WBS-Schein). Neben der Versorgung der
drei Kinder bleibt keine Zeit fiir eine intensive
Wohnungssuche. Das zustéandige Sozialamt
versucht aktuell, Frau L. in eine Mutter-Kind-
Einrichtung zu vermitteln.

2.3 Rechtliche Analyse:
Das Recht auf Wohnen und
Mindestanforderungen an
die ordnungsrechtliche
Unterbringung

Deutschland hat sich durch menschenrechtliche
Vertréage verpflichtet, allen Menschen das Recht
auf Wohnen als Teil des Rechts auf einen ange-
messenen Lebensstandard zu gewéahrleisten. Auch
aus dem Grundgesetz ergibt sich das Recht auf
ein menschenwiirdiges Existenzminimum, zu dem
auch eine Unterkunft gehort. Das Menschenrecht
auf Wohnen zielt darauf ab, allen Menschen im
Hoheitsbereich des Staates eine angemessene
Unterkunft zu ermdéglichen; es bedeutet jedoch
nicht etwa das Recht des Einzelnen auf staatliche
Bereitstellung einer spezifischen Wohnung. Viel-
mehr ist der Staat verpflichtet, in einer Gesamt-
strategie durch gesetzliche und politische MaB-
nahmen darauf hinzuwirken, dass alle Menschen
ihr Recht auf angemessenes Wohnen wahrnehmen
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kénnen.”® Zu diesen Umsetzungselementen zihlen
etwa die Wohnungsbaupolitik und das Bau- und
Bauplanungsrecht ebenso wie der gesetzliche
Mieterschutz, Antidiskriminierungsgesetze, Sozial-
leistungsanspriiche und das Recht auf kurzfristige
Notunterbringung im Fall von Wohnungslosigkeit.

Diesem breiten Ansatz entsprechend hat der UN-
Ausschuss fir wirtschaftliche, soziale und kulturel-
le Rechte (UN-Sozialpaktausschuss) 2018 Emp-
fehlungen an Deutschland zu unterschiedlichen
Aspekten des Rechts auf Wohnen ausgesprochen.
Das Thema Wohnungslosigkeit war erneut Schwer-
punkt: Der Ausschuss empfiehlt Deutschland,
mehr bezahlbaren Wohnraum insbesondere flr
die am stérksten benachteiligten Gruppen, dazu
zéhlen Wohnungslose, bereitzustellen. AuBerdem
empfiehlt er, die 6ffentlichen Ausgaben fiir Woh-
nen zu erhéhen, Wohnungslosigkeit zu verringern
und ausreichend Unterkinfte einschlieBlich Not-
aufnahmen sowie soziale Rehabilitationszentren
bereitzustellen. Nicht zuletzt empfiehlt der Aus-
schuss die Einfiihrung einer Wohnungslosenstatis-
tik nach Geschlecht, ethnischer Zugehdrigkeit und
anderen relevanten Kriterien. Der Ausschuss regt
an, dass Deutschland MaBnahmen ergreift, um die
Auswirkungen von Spekulationen auf Zugang zu
bezahlbarem Wohnen auf dem stéadtischen Woh-
nungsmarkt einzuddmmen.”®

Fir die nachfolgende rechtliche Analyse wurde

die Verankerung und Interpretation des Rechts
auf Wohnen im internationalen Menschenrechts-
schutzsystem und die Anwendung der Ergebnisse
auf die voriibergehende Unterbringung wohnungs-
loser Menschen untersucht. Fur die nationale
Ebene wurden einschlagige Entscheidungen in den
gangigen juristischen Datenbanken (juris, beck on-
line) recherchiert und ausgewertet. Die vorhande-
ne wissenschaftliche Literatur zum Thema wurde
einbezogen.

Da ein erheblicher Teil der Menschen, die ord-
nungsrechtlich untergebracht sind, derzeit nicht
nur voriibergehend, sondern langerfristig in der ih-
nen zugewiesenen Unterkunft verbleibt,”” geht es

im Weiteren um die Frage, was dies fiir die grund-
und menschenrechtliche Bewertung bedeutet.

2.3.1 Das Recht auf Wohnen im
nationalen und internationalen Recht

2.3.1.1 Das Menschenrecht auf angemessenes
Wohnen

Das Recht auf Wohnen findet sich bereits in der
Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte und
wurde in Folge mit dem Pakt Uber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte (UN-Sozialpakt) in
Artikel 11 als Teilaspekt des Rechts auf einen ange-
messenen Lebensstandard in einen verbindlichen
Vertrag Uberfihrt. Auch in anderen Menschen-
rechtsvertrégen finden sich Aspekte des Rechts
auf Wohnen, etwa in Artikel 5 lit e) iii) Anti-Rassis-
mus-Konvention, Artikel 27 Absatz 3 UN-Kinder-
rechtskonvention und Artikel 19 lit. a) UN-Be-
hindertenrechtskonvention. Mit der Ratifikation
eines menschenrechtlichen Vertrages Gibernimmt
der Staat die Achtungs-, Schutz- und Gewahrleis-
tungspflicht fur die dort verankerten Rechte. Die
Rechte aus den Menschenrechtsvertragen sind

in Deutschland unmittelbar geltendes Recht und
auch bei der Auslegung der nationalen Gesetze
heranzuziehen (Grundsatz der volkerrechtsfreund-
lichen Auslegung).

Der UN-Sozialpaktausschuss betont, dass das
Recht auf Wohnen mehr als ,,ein Dach tGber dem
Kopf* bedeutet; der Wohnraum muss angemessen
sein. Die Angemessenheit ist zunachst lander-
spezifisch zu beurteilen, namlich in Bezug zur
wirtschaftlichen Situation eines Landes und zum
allgemeinen Lebensstandard. Zudem hat der Aus-
schuss aber mit Geltung fir alle Staaten sieben
Kriterien herausgearbeitet, um die Angemessen-
heit einer Unterkunft zu beurteilen: der gesetz-
liche Schutz der Unterkunft, die Verfiigharkeit von
Diensten, die Bezahlbarkeit des Wohnraums, seine
Bewohnbarkeit, der diskriminierungsfreie Zugang
zu Wohnraum, ein geeigneter Standort und die
kulturelle Angemessenheit. ”® Auch in Entschei-

75 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 11; UN, Menschenrechtsrat (2018), Ziff. 7 und 8.
76  UN, Fachausschuss fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (2018), Ziff. 55 .

77  Siehe hierzu Kapitel 2.4.2.

78 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 7 und 8; Saul / Kinley / Mowbray (2014), S. 929.
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dungen zu Individualbeschwerden hat sich der
Ausschuss bereits mit einzelnen Verpflichtungen
aus dem Recht auf Wohnen befasst.”

Das Recht auf Wohnen ist auch fir die Ausiibung
weiterer Menschenrechte von zentraler Bedeu-
tung, etwa fur das Wahlrecht oder die Rechte
auf Privatsphare, soziale Sicherheit, Arbeit oder
Bildung.®° Als angemessen kann eine Unterkunft
zudem nur gelten, wenn sie in Ubereinstimmung
mit anderen menschenrechtlichen Verpflichtun-
gen steht.®' Besonders relevant sind dabei das
Recht auf Schutz vor geschlechtsspezifischer
Gewalt aus der Istanbul-Konvention des Europa-
rats und das Recht von Menschen mit Behinde-
rungen auf Leben in der Gemeinschaft aus der
UN-Behindertenrechtskonvention.

Das Menschenrecht auf Wohnen umfasst auch die
staatliche Verpflichtung, Menschen im Falle von
Wohnungslosigkeit unterzubringen.®? Fiir die kurz-
fristige Unterbringung in Notsituationen kénnen
dabei auch niedrigere Standards als angemessen
angesehen werden als fiir eine dauerhafte Unter-
kunft. Allerdings weist die UN-Sonderbericht-
erstatterin zum Recht auf angemessenes Wohnen
darauf hin, dass die Staaten die Standards verbes-
sern mussen, sobald abzusehen ist, dass Not-
unterkinfte nicht mehr nur voriibergehend, son-
dern als langerfristige Lésung dienen werden.®

2.3.1.2 Verankerung und Umsetzung des
Rechts auf Wohnen im deutschen Recht

In Deutschland ist ein Recht auf angemessenen
Wohnraum in zehn Landesverfassungen veran-
kert.®* In drei Landesverfassungen wird es durch

ein Recht auf ,,Sicherung von Obdach im Notfall“
erganzt.®® Die Regelungen werden allerdings iiber-
wiegend als Staatszielbestimmungen angesehen,
nicht als durchsetzbare individuelle Rechte und
haben daher kaum praktische Bedeutung.®®

Im Grundgesetz hingegen findet sich kein ex-
plizites Recht auf Wohnen. Allerdings ergibt sich
nach standiger Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts aus der Menschenwirdegarantie
(Art. 1 Abs. 1 GG) in Verbindung mit dem Sozial-
staatsprinzip (Art. 20) das Recht auf ein men-
schenwdrdiges Existenzminimum, zu dem auch die
Unterkunft gehért.®” Dieses Recht wird einfach-
gesetzlich durch die sozialrechtlichen Anspriche
umgesetzt, etwa auf Wohngeld®® (§ 3 WoGG)
beziehungsweise auf die Kosten der Unterkunft

(§ 22 SGB 1l und §§ 35 und 36 SGB XIl) oder durch
die Hilfen in besonderen sozialen Schwierigkei-
ten (§§ 67 ff. SGB XIl). Zur Abwehr unmittelbarer
Gefahren und zur Uberbriickung zeitlicher Liicken
tritt neben das Sozialrecht die hier untersuchte
Unterbringung nach Polizei- und Ordnungsrecht.

2.3.1.3 Polizei- und ordnungsrechtliche Unter-
bringung unfreiwillig obdachloser Menschen

Die polizei- und ordnungsrechtlichen MaBnahmen
zur Unterbringung von unfreiwillig obdachlosen
Menschen werden nach den jeweiligen landes-
rechtlichen Polizei-, Ordnungs-, Sicherheits- oder
Verwaltungsgesetzen vollzogen. Es geht dabei um
die Beseitigung einer akuten Gefahrenlage der
unfreiwilligen Obdachlosigkeit, die eine Gefahr fir
die offentliche Sicherheit und Ordnung darstellt.
Dabei hat sich das Verstandnis, welche Schutz-
guter durch Obdachlosigkeit gefahrdet sind, mit

79 UN, Fachausschuss fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (2017), Mitteilung Nr. 5/2015, Mohamed Ben Djazia and Naouel
Bellili v. Spain, Views angenommen am 20. 06 2017, UN Doc. E/C.12/61/D/5/2015. Ausfihrlich zur Entscheidung siehe Bettzieche

(2018).

80 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 9.

81  UN, Commission on Human Rights (1995). Ziff. 12 und 13.
82 Ebd., Ziff. 11.
83 UN, Menschenrechtsrat (2018), Ziff. 16.

84  Berlin, Brandenburg, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Bremen, Bayern, Thiringen, Mecklenburg-Vorpommern und

Sachsen-Anhalt.
85 Thiringen, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt.
86 Dreier (2015), Art. 20 Rn. 22, 23, Ziff. 135.

87 Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 09.02.2010 - 1 BvL 1/09, Rn. 135, 200.
88 Das Wohngeld dient zur Sicherung angemessenen und familiengerechten Wohnens. Es kann als Miet- oder Lastenzuschuss gezahlt

werden.
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der Zeit fundamental gewandelt: Wahrend friiher
die obdachlose Person als Storer fiir Rechtsgtiter
der Allgemeinheit angesehen wurde, wird nun auf
die Gefahrdung der Grundrechte des obdachlosen
Menschen (sein Recht auf Leben, auf Gesundheit,
auf koérperliche Unversehrtheit und die Garantie
der Menschenwiirde) abgestellt. Diese Gefahr
mussen die Behérden durch die Unterbringung
abwenden.?

Trotz dieses Bedeutungswandels hin zu den
Grund- und Menschenrechten als Schutzgut fand
aber keinerlei ausdriickliche gesetzliche Regelung
der Unterbringungspflicht statt. Noch immer wer-
den die MaBnahmen unter die allgemeine polizei-
und ordnungsrechtliche Gefahrenabwehrklausel
(sogenannte polizeiliche Generalklausel) gefasst.
In der Rechtsprechung wird die RechtmaBigkeit
der Art und Weise der Unterbringung im Einzelfall
anhand des MenschenwiirdemaBstabs gepriift.”
Die ordnungsrechtliche Unterbringung ist ein Mit-
tel zur kurzfristigen Gefahrenabwehr. Es soll sich
nicht um reguldres Wohnen handeln, sondern um
eine voriibergehende Unterbringung.’’ Daher ist
in der Rechtsprechung anerkannt, dass geringere
Standards zur Anwendung kommen, als dies fir
eine dauerhafte Wohnung der Fall wére.’?

Eine grund- und menschenrechtliche Herausfor-
derung stellt der Befund dar, dass die ordnungs-
rechtliche Unterbringung, die rechtlich in Deutsch-
land als Mittel der kurzfristigen Gefahrenabwehr
mit entsprechend niedrigen Standards konstruiert
ist, in der Realitat fiir nicht wenige Menschen uber
lange Zeitraume ihr Wohnen darstellt und sie we-
nig Chancen haben, aus der ordnungsrechtlichen
Unterbringung wieder herauszukommen.”®

2.3.2 Grund- und menschenrechtliche
Kriterien fiir die voriibergehende
Unterbringung

Die menschenrechtlichen Anforderungen an ange-
messenes Wohnen gelten auch fiir die ordnungs-
rechtliche Unterbringung wohnungsloser Men-
schen in Deutschland. Als Analyserahmen werden
in der Folge die vom UN-Sozialpaktausschuss 1991
entwickelten Kriterien fiir angemessenes Wohnen
(Abbildung) zugrunde gelegt. Diese werden um
die Anforderungen aus den jiingeren Menschen-
rechtskonventionen, insbesondere der Istanbul-
Konvention gegen Gewalt gegen Frauen und der
UN-Behindertenrechtskonvention ergénzt.

Wie der Abgleich der internationalen Kriterien

mit der nationalen Rechtsprechung im Folgenden
zeigt, werden Uberwiegend die gleichen Aspekte
beriicksichtigt, um die Angemessenheit bezie-
hungsweise Menschenwirdigkeit der Unterbrin-
gung zu beurteilen. In einigen Bereichen, und zwar
beim diskriminierungsfreien Zugang, insbesondere
der Barrierefreiheit und der Beriicksichtigung
weiterer besonderer Bedarfe, sowie beim Gewalt-
schutz ergeben sich aus den Menschenrechten
weitergehende Anforderungen. Andere Aspekte,
etwa bezlglich des Standorts, scheinen bislang
kaum zum Gegenstand von Gerichtsverfahren ge-
macht worden zu sein.

89 Denninger (2012), Rn. 151; Gusy (2017), Rn. 342; Steinmeier (1992) iibt am Verharren der Praxis an der Konstruktion des Obdachlosen als

Storers Kritik, S. 94 ff., 221 ff., 370; Ruder (2015), S. 8.

90 Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss. vom 03.08.2012 - 4 CE 12.1509, Rn. 5; Hessischer Verwaltungsgerichtshof, Urteil vom
25.06.1991 - 11 UE 3675/88, Leitsatz 1; Hessischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.03.2011 - 8 B 217/11, Leitsatz 2 und Rn 28;

Huttner (2017), S. 120 ff.; Ruder (2015), S. 20; Rosenke (2017b).

91  Séchsisches Oberverwaltungsgericht, Beschluss vom 30.07.2013 - 3B 380/13, Rn. 12.

92 Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 03.02.2017 - B 209/2017, Leitsatz 3; Séchsisches
Oberverwaltungsgericht, Beschluss vom 30.07.2013 - 3 B 380/13, Rn. 12; Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom
10.10.2008 - 4 CE 08.2647, Rn. 7 (Obdachlosenfiirsorge dient nicht der ,wohnungsmaBigen Versorgung®, sondern der Beschaffung
einer voriibergehenden Unterkunft einfacher Art); Verwaltungsgericht Ansbach, Urteil vom 05.04.2012 - AN 5 K 11.01070, Rn. 17-18;
Verwaltungsgericht Oldenburg, Beschluss vom 05.06.2012 - 7 B 3428/12, Rn. 9.

93 Siehe Kapitel 2.4.2 zur Unterbringungsdauer.
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Abbildung 4: Grund- und menschenrechtliche Kriterien fiir die voriibergehende
Unterbringung Wohnungsloser

s

Versorgung und Gesetzlicher Diskriminierungs-
Bewohnbarkeit Schutz freier Zugang

9

G

Gewaltschutz Standort
Die Gerichte entscheiden jeweils nur die im werden, sei es durch einen mietrechtlichen An-
Einzelfall aufgeworfenen Fragen. Haufig wird im spruch oder durch einen rechtlichen Schutz vor
Eilrechtsschutz entschieden, in dem die Rechts- Zwangsraumung.”*
fragen nur summarisch geprift werden. Deshalb
kann sich aus der Rechtsprechung kein systemati-  Im Falle der ordnungsrechtlichen Unterbringung
sches Gesamtkonzept flr die ordnungsrechtliche besteht in Deutschland ein Anspruch der unfrei-
Unterbringung ergeben. Die vom UN-Sozialpakt- willig obdachlosen Person gegeniiber der zustan-
ausschuss entwickelten Kriterien fiir das Recht auf  digen Behdrde auf Unterbringung. Personen, die
angemessene Unterbringung werden bislang von gegenuber der Behérde zum Ausdruck bringen,
den deutschen Gerichten nicht als Auslegungshilfe  dass sie nicht (mehr) im Freien leben wollen,
herangezogen. Bei der Analyse der Rechtspre- missen als unfreiwillig obdachlose Menschen
chung ist auch zu beriicksichtigen, dass woh- von der Behdrde untergebracht werden.’ Dieser
nungslose Menschen uber eine geringe Beschwer-  Anspruch ist gegenliber der Behdrde mit einer
demacht verfiigen und ihre Rechte selten ohne Verpflichtungsklage auch gerichtlich durchsetzbar.
Unterstutzung vor Gericht einklagen werden. Es besteht jedoch kein Anspruch, in einer kon-

kreten Unterkunft bleiben zu konnen. Es kann in
der Folge auch zu einer Einweisung in eine andere

2.3.2.1 Gesetzlicher Schutz Unterkunft kommen.?¢

Als erstes Element des Rechts auf Wohnen sieht Ein Problem in der Rechtsdurchsetzung besteht,
der UN-Sozialpaktausschuss den gesetzlichen wenn die Kommune eine Unterbringung unter
Schutz der Wohnung. Die Unterkunft einer Per- Hinweis auf die fehlende &rtliche Zustandigkeit
son soll durch rechtliche Garantien gesichert ablehnt, weil die obdachlose Person nicht in der

94 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 8 (a). Weitere Ausgestaltung erfahrt dieser Punkt auch in UN,
Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1997).

95 In diesem Sinne: Hessischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 30.04.1991 - 11 TG 567/91, Rn. 4; Oberverwaltungsgericht Land
Mecklenburg-Vorpommern, Beschluss vom 23.07.2009 - 3 M 92 /09, Rn. 11; mit weiteren Nachweisen: Gusy (2017), Rn 343 ff.; Huttner
(2017), S. 37f.

96 Eine sogenannte Umsetzung; siehe Hessischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.03.2011 - 8 B 217/11, Rn. 28.
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Kommune gemeldet ist. Die obergerichtliche
Rechtsprechung hat aber klargestellt, dass die-
jenige Behdrde zustandig ist, in deren Bereich

die Obdachlosigkeit besteht beziehungsweise die
obdachlose Person die Unterbringung begehrt. Es
ist nicht auf die letztmalige Unterkunft oder Mel-
deadresse abzustellen, sondern die Gefahr ist an
den tatsachlichen Aufenthaltsort der obdachlosen
Person gebunden.’” Dies gilt auch fiir auslandi-
sche Staatsangehérige.”®

Ein Anspruch auf ordnungsrechtliche Unterbrin-
gung besteht dann nicht, wenn die Betroffenen
sich durch Selbsthilfe - intensive eigene Be-
muhungen inklusive der Inanspruchnahme von
anderen Hilfesystemen wie der Sozialhilfe’® - eine
Wohnmaéglichkeit verschaffen kdnnen.'®® Auch im
internationalen Recht ist anerkannt, dass die wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte ein
aktives Individuum voraussetzen, das seine Bedar-
fe primar durch eigene Anstrengungen befriedigt,
fur die der Staat forderliche Rahmenbedingungen
schafft, der Staat jedoch eintreten soll, wenn ein
angemessener Lebensstandard aus eigener Kraft
nicht erreicht werden kann.'®’

Allerdings nehmen einige Behdrden den Vorrang
der Selbsthilfe bereits dann an, wenn die Be-
troffenen nicht die deutsche Staatsangehdrigkeit
besitzen. Dies gilt insbesondere fiir Personen aus
anderen EU-Staaten, da hier die Behorden davon
ausgehen, dass bei diesen Personen Selbsthilfe
durch Riickreise erreicht werden kann.'% Laut
mehrerer obergerichtlicher Urteile ist jedoch der

pauschale Ausschluss von freiziigigkeitsberechtig-
ten Unionsbiirger_innen von der ordnungsrecht-
lichen Unterbringung unter Verweis auf Selbsthilfe
durch Riickreise unzulassig.'®® Das OVG Berlin-
Brandenburg stellt darauf ab, ob im Herkunfts-
land oder andernorts tatséchlich eine konkrete
Unterbringungsmaglichkeit durch Wohneigentum,
Miete oder Aufnahme durch direkte Verwandte
besteht.'® Generell verweisen die Gerichte auf
den allgemeinen Vorrang der sozialhilferechtlichen
Anspriche, die fir freizligigkeitsberechtigte EU-
Blrger_innen eine komplexe Priifung erfordern.
Zumindest seien die Behorden verpflichtet, unfrei-
willig obdachlose EU-Biirger_innen in einer akuten
Notlage fiir einen angemessenen Zeitraum bis

zur Klérung etwaiger sozialrechtlicher Anspriiche
ordnungsrechtlich unterzubringen.'®

Ist abschlieBend gerichtlich erklart, dass in

dem konkreten Einzelfall keine Sozialleistungs-
anspriche bestehen, ist die Konsequenz recht-
lich ungeklart: Kénnen die Kommunen die be-
troffenen Personen dann auf Selbsthilfe durch
Rickreise verweisen - und bei Verweigerung der
Rickreise von einer freiwilligen Obdachlosigkeit
ausgehen'%®? Oder kommt es auch dann auf die
gefahrenrechtliche Situation an und besteht des-
halb bei akuter Obdachlosigkeit nach wie vor eine
Pflicht zur ordnungsrechtlichen Unterbringung, um
die Gefahr fir das Recht auf Leben und korper-
liche Unversehrtheit des obdachlosen Menschen
abzuwenden'%’?

97  Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.05.2018 - 4 CE 18.965, Rn. 7; Sachsisches Oberverwaltungsgericht, Beschluss
vom 26.01.2016 - 3 B 358/15, Leitsatz und Rn. 5; Hessisches Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 05.02.2003 - 11 TG 3397/02,
Leitsatz; Oberverwaltungsgericht Lineburg, Beschluss vom 27.03.1991 - 12 M 23/91, Orientierungssatz.

98 Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.05.2018 - 4 CE 18.965, Orientierungssatz und Rn. 10.

99 Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 21.09.2006 - 4 CE 06.2465, Rn. 4; Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss
vom 29.11.2010 - 4 CE 10.2519, Rn. 2; Verwaltungsgericht Miinchen, Beschluss vom 20.05.2014 - M 22 E 14.1977, Orientierungssatz und
Rn. 18; Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 04.05.2018 - 4 CE 18.965, Rn. 13.

100 Hessisches Verwaltungsgericht, Urteil vom 07.03.2011 - 8 B 217/11, Rn. 28.

101 Eide (2001), S. 9, 23.
102 Ausfihrlicher hierzu Ruder (2017b), S. 113145, S. 128.

103 Oberverwaltungsgericht Bremen, Beschluss vom 07.02.2013 - 1 B 1/13; Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg, Beschluss vom
11.04.2016- OVG 1 S 1.16, Leitsatz 1; Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.05.2018 - 4 CE 18.965, Rn. 14 und 16.

104 Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 11.04.2016- OVG 1 S 1.16, Leitsatz 1, Rn. 11f.

105 Oberverwaltungsgericht Bremen, Beschluss vom 07.02.2013 - 1 B 1/13, Rn. 24; Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg, Beschluss
vom 11.04.2016- OVG 1 S 1.16, Leitsatz 1, Rn. 24; Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.05.2018 - 4 CE 18.965, Rn. 10.

106 So Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg in einem nicht die Entscheidung tragenden Abschnitt, Beschluss vom 11.04.2016- OVG 1

S 116, Rn. 15.

107 So Ruder (2017a), S. 208; Kanalan/ KdBler (2018 a und b), S. 306; &hnlich Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom

07.05.2018 - 4 CE 18.965, Rn. 10.
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Beim Kriterium gesetzlicher Schutz laufen die
menschenrechtlichen Vorgaben und die natio-
nalen Vorgaben grundsétzlich im Einklang. Eine
Rechtsunsicherheit gibt es allerdings in der Frage,
wann Selbsthilfe anzunehmen ist und damit

kein Anspruch auf Unterbringung vorliegt. Dies
betrifft in der Praxis vor allem nichtdeutsche
Staatsangehorige.

2.3.2.2 Versorgung und Bewohnbarkeit

Die menschenrechtlichen Kriterien besagen, dass
jede Unterkunft neben Einrichtungsgegenstan-
den Uber Infrastruktur im Sinne von Trinkwasser,
Strom zum Kochen, Heizen und fiir Beleuchtung
sowie sanitare Anlagen und Waschanlagen ver-
fugen soll. Hinzu kommen Méglichkeiten zur
Lagerung von Lebensmitteln und eine Versorgung
mit Notfalldiensten.'®® Die Mindestanforderun-
gen zur Bewohnbarkeit der Unterkunft umfassen,
dass ausreichender Platz fir die schutzsuchenden
Personen zur Verfiigung steht und die Unterkunft
Schutz vor Kalte, Hitze, Regen und Wind sowie vor
gesundheitlichen Gefahren bietet und korperliche
Sicherheit gewéhrleistet.'

Auf nationaler Ebene wird darauf abgestellt, dass
die zur Verfligung gestellte Unterkunft menschen-
wirdig sein muss. Dies bezieht sich sowohl auf die
Versorgung (Verfligbarkeit von Diensten) als auch
die Bewohnbarkeit. Zu den Mindestanforderungen
zahlt die Rechtsprechung ausreichende Beheizbar-
keit im Winter, hygienische Grundanforderungen,
genlgende sanitdre Anlagen, also eine Waschmog-
lichkeit und ein WC, eine einfache Kochstelle und
eine notdirftige Moblierung, wozu mindestens ein

Bett und ein Schrank beziehungsweise eine Kom-
mode zdhlen, sowie elektrische Beleuchtung.'"®

Gemeinschaftsunterkiinfte gelten in der Regel als
ausreichend;'"" beziiglich der tatsachlichen Flache
beziehungsweise der GroBe einer Notunterkunft,
die einer obdachlosen Person zustehen soll, gibt
es in Deutschland so gut wie keine Mindeststan-
dards''?. Gemeinschaftsunterkiinfte gelten erst
dann nicht mehr als zumutbar, wenn aufgrund der
vorliegenden Unterbringung eine ernsthafte Scha-
digung der Gesundheit anzunehmen ist.''® Die
zustandige Verwaltungsbehorde hat die Einhaltung
der Mindestanforderungen an Ausstattung, GroBe
und Hygiene auch in Unterklinften privater Betrei-
ber sicherzustellen."'* Ein obdachloser Antragstel-
ler darf von der Behdrde nicht darauf verwiesen
werden, dass ihm fiir eine bestimmte Zeit ein
Schlafsack, eine Thermomatte und ein Zelt zur
Verfiigung gestellt wird.'"®

Die Achtung der Menschenwdirde nach Arti-

kel 1 Absatz 1 Grundgesetz erfordert, dass der
obdachlosen Person ungeachtet von Witterungs-
verhaltnissen nicht nur zeitweise, sondern den
ganzen Tag (iber eine geschiitzte Sphare geboten
wird.""® Der Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirt-
temberg ist der Ansicht, dass es raumlich getrenn-
te Unterkiinfte fiir den Tag und die Nacht geben
kann, wenn die Entfernungen zumutbar sind.'"”

Bei den Kriterien Versorgung und Bewohnbarkeit
stimmen die zu beriicksichtigenden Aspekte im
Rahmen der von der Rechtsprechung vorgenom-
menen Menschenwiirdigkeitspriifung im Wesent-
lichen mit den vom UN-Sozialpaktausschuss
benannten Aspekten lberein.

108 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 8 (b).

109 Ebd., Art. 8 (d).

110 Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 03.08.2012 - 4 CE 12.1509, Rn. 5; Hessischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss
vom 07.03.2011 - 8 B 217/11, Rn. 31; Hessischer Verwaltungsgerichtshof, Urteil vom 25.06.1991 - 11 UE 3675/88, Rn. 22.

111 Oberverwaltungsgericht Liineburg, Beschluss vom 04.12.2003 - 4 ME 476/03, Orientierungssatz 2 und Rn. 4: keine menschenwiirdige
Unterkunft, da eine Familie mit vier Personen (zwei schulpflichtige Kinder) getrennte Wohnbereiche benétigt.

112 Ausnahmen u.a. Berlin (Senat von Berlin, Landesamt fiir Gesundheit und Soziales (2010)). Siehe Kapitel 2.4.4.

113 Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 04.03.1992 - 9B 3839/91, Rn. 7; Oberverwaltungsgericht Lineburg,
Beschluss vom 04.12.2003 - 4 ME 476/03, Orientierungssatz 2; Verwaltungsgericht Minster, Beschluss vom 25.11.2015 - 1 L 1429/15,
Rn. 8: Unterbringung in einem Einmannzelt mit Schlafsack und Thermomatte entspricht nicht der Menschenwiirde.

114 Hierzu Ruder (2015), S. 43 mit weiteren Nachweisen.

115 Verwaltungsgericht Minster, Beschluss vom 25.11.2015 - 1 L 1429/15, Rn. 8.

116  Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 4.3.1992 - 9B3839/91, Rn. 8; Oberverwaltungsgericht Nordrhein-
Westfalen, Beschluss vom 17.02.2017 - 9 B 3839/91, Leitsatz 4; Pewestorf / Sollner / Télle, (2017), § 12, Rn 28.

117 Baden-Wirttembergischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 24.02.1993 -1 S 279/93, Rn. 8.
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2.3.2.3 Bezahlbarkeit

Das menschenrechtliche Kriterium der Bezahlbar-
keit stellt darauf ab, dass die mit dem Wohnraum
verbundenen Kosten die Mdglichkeiten der Men-
schen, sich andere wichtige Guter und Dienstleis-
tungen zu leisten, nicht zu sehr einschranken soll.
'"® Dieser Grundsatz muss auch auf die Kosten
der vorubergehenden Unterbringung angewendet
werden.

In Deutschland darf unfreiwillig obdachlosen Per-
sonen die ordnungsrechtliche Unterbringung nicht
verwehrt werden, wenn sie diese nicht selbst
bezahlen kénnen.''” Dennoch scheint sich dies in
der Praxis teilweise anders darzustellen, sodass
teilweise nur Menschen untergebracht werden, die
Anspruch auf Sozialleistungen haben.'?°

Auch bei zahlungsféhigen, aber zahlungsunwilligen
Obdachlosen darf die Zuweisung einer Unterkunft
nicht von der Zahlung von Benutzungsgebiihren
abhangig gemacht werden.'?' Die Kommune muss
also unterbringen und dann anschlieBend ihre For-
derung gegeniber der zahlungsunwilligen Person
durchsetzen.

Im Hinblick auf die Bezahlbarkeit sind die Voraus-
setzungen der internationalen Vorgaben bei der
ordnungs- und polizeirechtlichen Unterbringung
auf der rechtlichen Ebene erfiillt.

2.3.2.4 Diskriminierungsfreier Zugang

Der Zugang zu angemessenem Wohnen muss fir
jede Person diskriminierungsfrei moglich sein.
Den am stérksten ausgegrenzten Personen soll
Vorrang eingeraumt werden, und es sollen beson-

dere MaBnahmen ergriffen werden, um eine ange-
messene Unterkunft sicherzustellen fiir Menschen
mit Behinderungen, dltere Menschen, Menschen,
die in von Naturkatastrophen gefahrdeten Ge-
bieten leben, und andere, die dies bendtigen.'?
Dabei sind insbesondere die Vorgaben aus der UN
Behindertenrechtskonvention zu berlcksichtigen

- insbesondere Artikel 9 (Barrierefreiheit) und Arti-
kel 19 (unabhéngige Lebensfliihrung) in Verbindung
mit Artikel 2 (Diskriminierungsverbot).

Bei der ordnungsrechtlichen Unterbringung in
Deutschland werden die Bedarfe besonders
verletzlicher Gruppen nicht systematisch beriick-
sichtigt. Einerseits wird von den Gerichten haufig
auf die Uberbriickende Funktion der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung verwiesen, um spezi-
fische Bedarfe abzulehnen.'?® Andererseits wird
in einzelnen Entscheidungen durchaus auf spezi-
fische Bedarfe Bezug genommen, etwa indem die
Bedarfe von besonders hilfsbedirftigen Obdach-
losen beispielsweise bei Schwangerschaft, Ge-
brechlichkeit oder Krankheit einbezogen werden,
um die Menschenwiirdigkeit der Unterbringung zu
priifen.'?* In Einzelfillen wurden die Bedarfe von
Familien mit Kindern beriicksichtigt'?® oder unter
Bezugnahme auf Artikel 6 Grundgesetz festgehal-
ten, dass Ehepaare einen Anspruch haben, eine

gemeinsame Unterkunft zu erhalten'%.

Im Hinblick auf die Rechte von Menschen mit
Behinderungen ist bislang keine einheitliche Linie
in der Rechtsprechung erkennbar. MaBstab der
Rechtsprechung ist auch in diesen Fallkonstella-
tionen die menschenwiirdige Unterbringung. In
einem Urteil wird eine barrierefreie Toilette fir
einen Betroffenen mit Rollstuhl als notwendig fiir
eine menschenwirdige Unterbringung angesehen,
da ansonsten die Tir der Toilette nicht geschlos-

118 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 8 (c).
119 Baden-Wirttembergischer Verwaltungsgerichtshof, Urteil vom 09.01.1996 - 2 S 2757/95, Rn. 30.

120 Siehe Kapitel 2.4.3.

121 Verwaltungsgericht Osnabriick, Beschluss vom 16.07.2012 - 6 B 57/12, Leitsatz und Rn. 30.

122 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 8; UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (2009).

123 Zum Beispiel Oberverwaltungsgericht Nordrhein Westfalen, Beschluss vom 17.02.2016 - 9 B 209/17, Leitsatz 3; Sachsisches
Oberverwaltungsgericht, Beschluss vom 30.07.2013 - 3 B 380/13, Rn. 12; Baden-Wirttembergischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss

vom 07.02.1994 1 $1027/93, Rn. 55.

124 Oberverwaltungsgericht Saarland, Beschluss vom 14.04.2014 - 1 B 213/14, Rn. 11.

125 Oberverwaltungsgericht Liineburg, Beschluss vom. 04.12.2003 - ME 476/03, Orientierungssatz 2 und Rn. 4; Verwaltungsgericht
Neustadt, Beschluss vom 3.06.2014 - 5 L 469/14, Leitsatz 1 und 2 und Rn. 20 und 22.

126 Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom. 07.05.2018 - 4 CE 18.965, Rn.14.
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sen werden konnte.'?” Ein anderes Gericht sah
eine barrierefreie Dusche auch fiir einen Schwer-
behinderten hingegen nicht als notwendig fiir

eine menschenwiirdige Unterbringung an.'?® Die
Unterbringung eines Mannes, dem aufgrund einer
VorfuBerkrankung das Treppensteigen nicht ge-
fahrfrei moglich war, im ersten Stock einer Unter-
kunft wurde dagegen als nicht dem Mindestschutz
entsprechend angesehen.'?’

Die Gerichte verweisen fiir besondere Bedarfe
haufig auf den Vorrang anderer, spezifischer Hilfe-
systeme, etwa Sozialhilfe, Pflege- oder Kranken-
kassen'®, Einrichtungen fiir Suchtkranke'®',
Pflege- und Altersheime'®? oder psychiatrische
Einrichtungen (bis hin zur Zwangseinweisung)'*®.
In der Realitt ist allerdings der Ubergang zwi-
schen den Hilfesystemen nicht einfach zu bewal-
tigen und viele Angebote fir die von Wohnungs-
losigkeit Betroffenen sind nicht niedrigschwellig
genug."** Fiir Menschen mit psychischen Be-
eintrachtigungen wurde in einem Fall wegen
fehlender Unterbringungsfahigkeit der Zugang
zur ordnungsrechtlichen Unterbringung ganz
verweigert.'®

Insgesamt zeigt sich beim Kriterium des diskrimi-
nierungsfreien Zugangs keine einheitliche Linie

in der Rechtsprechung. Insbesondere fiir Men-
schen mit Behinderungen gibt es Rechtsunsicher-
heit, was die Anforderungen der Barrierefreiheit
angeht.

2.3.2.5 Standort

Als weiteres Element des Rechts auf Wohnen for-
dert der UN-Sozialpaktausschuss, dass auch der
Standort einer Wohnung angemessen sein muss.
Diese soll an einem Ort sein, der Zugang zu Be-

schaftigungsmoglichkeiten, Gesundheitsdiensten,
Schulen, Kinderbetreuung und anderen sozialen
Einrichtungen ermdoglicht. Es sollte sich nicht auf
oder in der Nahe von verschmutzten Standorten
befinden."®® Der Standort der voriibergehenden
Unterkunft muss nach den menschenrechtlichen
Vorgaben den Bedarfen der Obdachlosen Rech-
nung tragen. Das Erreichen von Arbeitsplatzen,
einer Gesundheitsversorgung oder Beratungsstel-
len muss auch fiir Bewohner_innen einer ord-
nungsrechtlichen Unterkunft gewahrleistet sein.
Fir Kinder und Jugendliche muss ein Schulbesuch
mdglich sein.

Dieses Kriterium spielt in der Rechtsprechung
hierzulande bislang eine geringe Rolle. Die Frage
der Weite des Schulwegs wird in einem Urteil
aufgegriffen.'®’

2.3.2.6 Gewaltschutz

Gewaltschutz ist ein Aspekt, der in den sieben Kri-
terien des UN-Sozialpaktausschusses nicht explizit
genannt ist. Andere menschenrechtliche Vorga-
ben, wie zum Beispiel aus der Istanbul-Konvention,
verpflichten die Vertragsstaaten aber, Frauen vor
Gewalt zu schitzen, Unterstiitzungsangebote
sowie sichere Unterbringung zu gewahrleisten

- unabhéangig von Wohnort, Aufenthaltsstatus,
Nationalitat oder Gesundheitszustand (Artikel 20-
26 Istanbul-Konvention). Umfasst sind somit auch
wohnungslose Frauen in der ordnungsrechtlichen
Unterbringung.

Gewalterfahrungen sind in der Biographie woh-
nungsloser Frauen eher die Regel als die Ausnah-
me. Bekannt ist, dass ein Teil der wohnungslosen
Frauen die gemischtgeschlechtlichen Angebote
des Hilfesystems Wohnungslosenhilfe meidet,

127 Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 07.03.2018 - E 129/19, Rn. 14-20.
128 Verwaltungsgericht Oldenburg, Beschluss vom 05.06.2012 - 7 B 3428, Rn. 10. Kritik an der mangelnden Beriicksichtigung der UN- BRK:

Hlava / Zingsem (2014).

129 Landgericht Waldshut-Tiengen, Urteil vom 24.02.2017 - 1 O 212/16, Rn. 17, Amtshaftung: Schmerzensgeld aufgrund eines Treppensturzes
130 Verwaltungsgericht Miinchen, Beschluss vom 20.05.2014 - M 22 E 14.1977, Orientierungssatz und Rn. 18.

131 Verwaltungsgericht Augsburg, Beschluss vom 16.4.2013 - Au 7 E 13.528, Rn. 28.

132 Verwaltungsgericht Miinchen, Beschluss vom 20.05.2014 - M 22 E 14.1977, Rn. 18.

133 Verwaltungsgericht Osnabriick, Beschluss vom 13.03.2015 - 6B 10/15, Rn. 4.

134 Siehe Kapitel 2.4.6 bzw. 2.4.3.

135 Verwaltungsgericht Osnabriick, Beschluss vom 13.03.2015 - 6B 10/15, Rn. 4.
136 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1991), Ziff. 8 (g).
137 Oberverwaltungsgericht Saarland, Beschluss vom 14.04.2014 - 1 B 213/14, Rn. 16.
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verdeckt wohnungslos lebt oder erst sehr spat
Unterstiitzung sucht, unter anderem weil sie keine
spezifischen geschiitzten R&ume mit Beratungs-
angeboten vorfinden und in gemischtgeschlecht-
lichen Angeboten Angst vor Ubergriffen haben.
Auch bei den Schutz- und Unterstitzungsstruktu-
ren gegen geschlechtsspezifische Gewalt gibt es
Zugangsbarrieren fiir wohnungslose Frauen. Prob-
lematisch ist insbesondere, dass Frauenhauser fir
suchtkranke und psychisch kranke Frauen oder,
allgemeiner gefasst, fiir wohnungslose Frauen mit
hohem Unterstiitzungsbedarf schwer zuganglich
sind.

Denkbare MaBnahmen sind die geschlechterge-
trennte Unterbringung fir Frauen in der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung. In gemischtgeschlecht-
lichen Unterklnften konnen Gewaltschutzkonzepte
eine Moglichkeit sein, einen besonderen Fokus auf
die geschlechtsspezifischen Bedarfe von Frauen
zu legen.

2.3.3 Grund- und menschenrechtliche
Anforderungen bei steigender Aufent-
haltsdauer in der ordnungsrechtlichen
Unterbringung

Das Menschenrecht auf angemessenes Wohnen
fordert als Ziel die volle Verwirklichung des Rechts
fur alle Menschen, das bedeutet auch die Uber-
windung einer Notunterkunft mit geringeren Stan-
dards."®® Wie eben dargestellt geht auch die deut-
sche Rechtsprechung davon aus, dass die basalen
Standards in der ordnungsrechtlichen Unterbrin-
gung nur deshalb mit dem Menschenwirdegrund-
satz vereinbar sind, weil es sich um eine voriber-
gehende Unterbringung zur Uberbriickung einer
Notsituation handelt."® Zahlen der Bundeslander
zur Unterbringungsdauer verdeutlichen allerdings,

138 UN, Menschenrechtsrat (2018), Ziff. 16.
139 Siehe die Nachweise in FuBnote 92.

140 Zahlen zur Unterbringungsdauer im Detail siehe Kapitel 2.4.2.2.

dass die ordnungsrechtliche Unterbringung nicht
mehr nur eine voribergehende Losung ist: Rund
ein Drittel der untergebrachten Personen ist dort
langer als zwei Jahre.'*°

Dennoch gibt es nur sehr vereinzelt Regelungen
oder Urteile, welche die tatsachliche Dauer des
Aufenthalts in der Unterkunft mit den anzuwen-
denden Standards ins Verhéltnis setzen. Ein An-
haltspunkt, dass eine voriibergehende Unterkunft
nur bis zu einen Jahr dauern soll und ansonsten
andere Standards anzulegen sind, findet sich in
der Empfehlung flir das Obdachlosenwesen in Bay-
ern."*! In der Rechtsprechung geht es hinsichtlich
der Dauer eher um die Frage der Befristung der
Zuweisung, entweder aus Grinden der Verhéltnis-
maBigkeit fir den Eigentlimer einer zur Unterbrin-
gung von Obdachlosen beschlagnahmten Woh-
nung'*? oder um den voriibergehenden Charakter
gegenuber der wohnungslosen Person zu betonen
und diesen zur Suche nach einer Wohnung an-
zuhalten'*®. Das Verwaltungsgericht Oldenburg
lehnte 2012 selbst bei einer 18 Jahre dauernden
Unterbringung eine Verpflichtung zur Erhéhung
der Standards ab - mit dem Verweis, die Unter-
bringung sei ihrer Natur nach voriibergehend.'**

Die tatséachlichen hohen Verweildauern fir eine
groBe Gruppe von Menschen und die Befunde zu
den Barrieren, die den Zugang zu anderen Hilfe-
systemen und zum normalen Wohnungsmarkt
versperren,'* stellen die Vorannahmen der Recht-
sprechung, durch Fristen und niedrige Standards
sei der langere Verbleib in der ordnungsrecht-
lichen Unterbringung zu verhindern, stark in
Frage. Zu bertcksichtigen ist dabei allerdings,
dass viele der zitierten Urteile aus der Zeit vor der
Zuspitzung der Situation auf dem Wohnungsmarkt
stammen. Ein jingeres Urteil des Bayerischen
Verwaltungsgerichtshofs erklart hingegen eine

141 Bayerische Staatsministerien fiir Arbeit und Sozialordnung, Familie, Frauen und Gesundheit und des Innern (1997), Rn 5.2.1.1.

142 Oberverwaltungsgericht Saarland, Beschluss vom 03.06.1994 - 3 W 14/94, Rn. 11.

143 Hessischer Verwaltungsgerichthof, Beschluss vom 24.09.1991 - 11 TG 1481/9, Rn. 19; Oberverwaltungsgericht Mecklenburg-
Vorpommern, Beschluss vom 23.07.2009 - 3 M 92/09, Rn. 14 und 15; Bayerisches Verwaltungsgericht, Beschluss vom 07.05.2018 - 4 CE

18.965, Rn. 16.

144 Verwaltungsgericht Oldenburg, Beschluss vom 05.06.2012 - 7 B 3428/12, Leitsatz und Rn. 4.; konkret ging es um die Bereitstellung

einer barrierefreien Dusche.
145 Siehe auch Kapitel 2.4.5.
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kurze Befristung der Unterbringung mit Verweis

auf die angespannte Wohnungssituation und die
Schwierigkeiten, die die Antragsteller als Gering-
verdiener und Familie mit Sdugling beim Zugang
zum Wohnungsmarkt haben, fiir unzuldssig.'*®

Angesichts der tatsachlichen Situation ergibt sich
aus den Grund- und Menschenrechten fur diejeni-
gen Menschen, die langerfristig in der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung bleiben, ein staatlicher
Handlungsauftrag. Denn der Staat muss alle
verfligbaren Ressourcen fir das Ziel einsetzen,
das Recht auf angemessenes Wohnen schrittweise
vollsténdig zu verwirklichen.'*” Mit welchen MaB-
nahmen der Staat dieses Ziel verfolgt - etwa der
Verstéarkung von Unterstiitzungsangeboten fiir den
Zugang zum Wohnungsmarkt, einer Erhéhung des
geschitzten Segments, Housing-First-Konzepten
oder der Verlegung in eine Unterkunft mit héheren
Standards nach einer festgelegten Verweildauer -,
lassen die Menschenrechte dabei offen.

2.3.4 Zwischenfazit

Das Menschenrecht auf Wohnen ist im interna-
tionalen Recht verankert. Es wird in Deutschland
durch eine Vielzahl rechtlicher Regelungen und
exekutiver MaBnahmen umgesetzt, darunter auch
die ordnungsrechtliche Unterbringung bei unfrei-
williger Obdachlosigkeit. Ziel der Unterbringung
ist der Schutz der Grund- und Menschenrechte
der obdachlosen Person. Es gibt jedoch keine
weitergehende gesetzliche Differenzierung, wann
ein Unterbringungsanspruch besteht und welche
Anforderungen an die Unterkunft zu stellen sind.
Dies wurde von der Rechtsprechung anhand des
MenschenwurdemaBstabs entwickelt.

Der Abgleich der internationalen Kriterien fir an-
gemessenes Wohnen und der nationalen Recht-
sprechung zeigt, dass die Rechtsprechung zwar
keinen Bezug auf die Kriterien aus dem internatio
nalen Menschenrechtsschutzsystem nimmt, aber
Uberwiegend die gleichen Aspekte beriicksichtigt
werden, um die Angemessenheit beziehungs-
weise Menschenwirdigkeit der Unterbringung zu

beurteilen. In einigen Bereichen, namlich beim
diskriminierungsfreien Zugang, insbesondere der
Barrierefreiheit und der Berlcksichtigung weiterer
besonderer Bedarfe, sowie beim Gewaltschutz
ergeben sich aus den Menschenrechten weiter-
gehende Anforderungen. Andere Aspekte, etwa
beziiglich des Standorts, scheinen bislang kaum
zum Gegenstand von Gerichtsverfahren gemacht
worden zu sein.

Angesichts der derzeit hohen tatséchlichen Ver-
weildauer in der ordnungsrechtlichen Unterbrin-
gung ergibt sich aus den Grund- und Menschen-
rechten ein staatlicher Handlungsauftrag. Denn
der Staat muss alle verfligbaren Ressourcen fur
das Ziel einsetzen, das Recht auf angemessenes
Wohnen schrittweise vollstéandig zu verwirklichen.
Mit welchen MaBnahmen der Staat dieses Ziel ver-
folgt, lassen die Menschenrechte dabei offen.

2.4 Empirische Analyse:
Die ordnungsrechtliche
Unterbringung in der Praxis

In diesem Teil der Analyse hat sich das Deutsche
Institut fir Menschenrechte mit der Praxis der
ordnungsrechtlichen Unterbringung befasst. Zen-
trale Fragen waren dabei: Wie ist der Zugang zu
den Unterkiinften (wer kommt hinein, wer nicht?),
die Ausstattung (wie sieht es darin aus?) und der
Weg aus der ordnungsrechtlichen Unterbringung
in Normalwohnraum (wer schafft es aus welchen
Grinden nicht aus den Unterkiinften heraus?).

Im Zeitraum Februar bis Mai 2019 wurden mit
insgesamt 28 Expert_innen Interviews und Fokus-
gruppen durchgefiihrt. Befragt wurden Vertreter_
innen der verantwortlichen Behorden (Ordnungs-/
Sozialamt oder Fachstelle Wohnungslosigkeit),

der freien Tréger der Wohnungslosenhilfe sowie
aktuell oder ehemals wohnungslose Personen aus
sechs Kommunen. Da die Situation der Wohnungs-
losen sowie die ordnungsrechtliche Unterbringung
kommunal sehr unterschiedlich aussehen, wurden

146 Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Beschluss vom 07.05.2018 - 4 CE 18.965, Rn. 16.
147 Art. 2 Abs. 2 UN_Sozialpakt; zur Bedeutung des Prinzips der schrittweisen Verwirklichung vgl. Eide (2001), S. 9, 22 ff.
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Kommunen ausgewahlt, die maximal verschieden
sind (GroBe der Stadt, Ost-West, Organisation
der Wohnungsnotfallhilfe vor Ort). Dariiber hi-
naus wurden Studien zur Wohnungslosenhilfe
beziehungsweise zur Situation Wohnungsloser
sowie die verfligharen Informationen der Lander
und Kommunen (Kleine Anfragen, Statistiken)
ausgewertet.

Insgesamt erlaubt die Analyse keine repréasentati-
ven Aussagen zur Unterbringungssituation woh-
nungsloser Menschen in Deutschland. Sie wirft,
eingebettet in die bestehende Datenlage, exem-
plarisch Schlaglichter auf zentrale Problemlagen
bezlglich der Frage, ob und wie wohnungslose
Menschen durch die Kommunen ordnungsrecht-
lich untergebracht werden.

2.4.1 Das Hilfesystem fiir Wohnungslose

Verantwortlich fiir die Vermeidung beziehungs-
weise Uberwindung von Wohnungslosigkeit sind in
Deutschland in erster Linie die Kommunen. Bund
und Lander haben Steuerungsmoglichkeiten. Wie
wohnungslose Menschen vor Ort unterstutzt be-
ziehungsweise untergebracht werden, ist kommu-
nal sehr unterschiedlich geregelt;'*® es gibt keine
entsprechenden Vorgaben vonseiten der Lander
oder des Bundes.

Verschiedene Saulen

Vereinfacht gesagt, besteht das Hilfesystem fir
bereits wohnungslose Menschen'*® aus drei
Saulen:

Erstens, die ordnungsrechtliche Unterbringung:
Unfreiwillige Obdachlosigkeit bedroht die grund-
gesetzlich geschitzten Giter der korperlichen Un-
versehrtheit, von Leib und Leben der betroffenen
Menschen. Die Ordnungsbehdrden und die Polizei
sind - auf der Grundlage der Ordnungs- und

Polizeigesetze der Lander - verpflichtet, diese Be-
drohung abzuwehren. Sie mussen die betroffenen
Personen daher unterbringen. Die Unterbringung
nach Ordnungsrecht dient nicht einer ,wohnungs-
maBigen Versorgung®, sondern soll den Betroffe-
nen eine voriibergehende Unterkunft einfacher Art
verschaffen.'®°

Zweitens, die im Sozialrecht begriindete Unter-
stutzung: Neben den Leistungen zum Lebens-
unterhalt und fiir die Unterkunft nach SGB Il und
Xll sind in der Wohnungslosenhilfe Leistungen
nach §§ 67 ff. SGB XIl von zentraler Bedeutung.
Danach besteht ein Anspruch auf Unterstitzung
zur Pravention und Uberwindung von Wohnungslo-
sigkeit. Dies ist dann der Fall, wenn bei Personen
besondere Lebensverhaltnisse (drohende oder tat-
sachliche Wohnungslosigkeit) mit sozialen Schwie-
rigkeiten verbunden sind.”" Zu den sogenannten
67-er-MaBnahmen im Kontext der Wohnungsnot-
fallhilfe gehoren vor allem Beratung und personli-
che Hilfe fir die Betroffenen und ihre Angehdrigen
sowie MaBnahmen bei Erhaltung und Beschaffung
einer Wohnung - beispielsweise Unterstiitzung
und Hilfe bei Kontakt zu Behdrden, bei der Woh-
nungssuche oder Haushaltsfihrung, aber auch
verschiedene ,Sonderwohnformen® wie betreutes
Einzel- oder Gruppenwohnen (ambulanter Be-
reich) sowie Wohnheime, die auch als spezifische
Clearing- oder Kriseneinrichtungen ausgelegt sein
konnen (stationar oder teilstationér). Personliche
Hilfen und Sonderwohnformen kénnen sowohl
vorubergehend als auch langerfristig angelegt
sein. Die Leistungen nach §§ 67 ff. SGB XII werden
ganz Uberwiegend nicht von staatlichen Ein-
richtungen, sondern von den Freien Tragern der
Wohlfahrtspflege erbracht. Ob und in welchem
Umfang Beratungsangebote nach §§ 67 ff. SGB XII
(insbesondere in Form von Fachberatungsstellen)
bestehen, ist kommunal sehr unterschiedlich; vor
allem in landlichen Gebieten sind diese teilweise
kaum oder gar nicht vorhanden.

148 Fir einen Uberblick siehe Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 54-74.
149 Komplett ausgeklammert ist die institutionelle Struktur zur Préavention von Wohnungslosigkeit (da der Fokus dieses Berichts auf der
Unterbringung bereits wohnungsloser Menschen liegt). Auch diese ist kommunal sehr unterschiedlich organisiert.

150 Siehe Kapitel 2.3.

151 Die Leistungen stellen auf Uberwindung der sozialen Schwierigkeiten ab. Diese miissen so mit der (drohenden) Wohnungslosigkeit
verbunden sein, dass die Wohnungslosigkeit nur {iberwunden werden kann, wenn auch die sozialen Schwierigkeiten iberwunden
werden (vgl. § 1 Abs. 1 Durchfiihrungsverordnung zu § 69 SGB XIlI). Liegen lediglich besondere Lebensverhéltnisse (Wohnungslosigkeit)
ohne soziale Schwierigkeiten vor, besteht kein Anspruch nach §§ 67 ff. SGB XII.
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Drittens, niedrigschwellige Unterstiitzung fiir
Wohnungslose: Ob und in welchem Umfang diese
Hilfsangebote existieren, ist kommunal sehr unter-
schiedlich. Sie umfassen beispielsweise Tagesauf-
enthalte und Tagestreffpunkte (Moglichkeiten fir
Korper- und Waschepflege, Bereitstellung einer
Postadresse, Austausch, Suppenkiiche), Notunter-
kiinfte (nur Nachtaufenthalt, Aufenthalt auf wenige
Tage begrenzt), Winternotprogramme, Kéltehilfe
oder niedrigschwellige medizinische Hilfen wie
Medimobile und anderes.

Diese Dreiteilung des Hilfesystems ist stark ver-
einfacht. Betroffenen stehen je nach Lebenssitua-
tion grundsatzlich auch andere (zumeist rechtlich
vorrangige) Hilfesysteme offen, wie die Jugend-
hilfe, die Hilfe fiir psychisch Kranke, die Sucht-
krankenhilfe oder das Pflegesystem. In der Praxis
finden sie aber zum Teil keinen Zugang zu diesen
Hilfen und verbleiben in der Folge im Wohnungslo-
senhilfesystem oder ohne jede Unterstiitzung auf
der StraBe (siehe zur Schnittstellenproblematik
Kapitel 2.4.6).

Auch schlieBen sich die drei Angebotsséaulen nicht
zwangslaufig gegenseitig aus. Eine wohnungslose
Person, die ordnungsrechtlich untergebracht ist,
kann auch tagliche Nutzerin eines Tagesaufent-
halts (niedrigschwellige Hilfen) sein und sie hat
prinzipiell auch Anspruch auf Leistungen nach

§§ 67 ff. SGB XII. Allerdings existieren die MaBnah-
men oft unvermittelt nebeneinander und stehen
teilweise auch nachrangig zueinander. Dies fiihrt
zu einer Vielzahl von zustandigen Behorden und
damit einhergehend unklaren Zusténdigkeiten,
viel Absprachebedarf und fiir Betroffene zu einem
hochschwelligen Zugang zu bedarfsgerechter
Unterstitzung.

Biindelung von Angeboten in Fachstelle

Aus diesem Grund sehen zahlreiche Akteure wie
freie Trager, Kommunale Spitzverbdnde und Teile

der Wissenschaft das Organisationsmodell einer
Fachstelle als ausschlaggebend fiir eine schnelle
und bedarfsgerechte Hilfe firr Betroffene.

Ublicherweise sind die verschiedenen Angebote
im Kontext der Wohnungslosenhilfe (wie etwa
Mietschuldenibernahme, Wohnungsvermittlung,
ordnungsrechtliche Unterbringung) in unterschied-
lichen Abteilungen oder Amtern organisiert. Eine
Fachstelle bindelt die verschiedenen Kompeten-
zen und Leistungen weitgehend an einer zentralen
Stelle. Evaluationen einzelner Fachstellen und
Studien zeigen, dass eine solche Biindelung der
Kompetenzen und Leistungen dazu fiihren kann,
wohnungslose oder von Wohnungslosigkeit be-
drohte Menschen bedarfsgerecht und zlgig zu
versorgen.'*? Deutschlandweit gibt es etwa 120
Fachstellen zur Verhinderung von Wohnungslosig-
keit.">® Wahrend Fachstellen in Nordrhein-West-
falen bereits in einem GroBteil der Kommunen ein-
gerichtet wurden, sind sie im Rest Deutschlands
eher die Ausnahme.'®*

2.4.2 Daten zur ordnungsrechtlichen
Unterbringung: Anzahl, Sozialstruktur,
Dauer

Die Zahl der wohnungslosen Personen, die in
Deutschland durch die Kommunen untergebracht
werden, ist nicht bekannt. In Ermangelung einer
bundesweiten Statistik erheben einige Kommunen
und/oder Lander eigene Zahlen. Aus diesen wird
deutlich, dass in Deutschland jahrlich mehrere
zehntausend wohnungslose Menschen ordnungs-
rechtlich untergebracht werden.

2.4.21 Anzahl und Sozialstruktur ordnungs-
rechtlich untergebrachter Personen

In Niedersachsen waren am Stichtag 31. Dezember
2016 insgesamt 6588 Personen ordnungsrechtlich

152 Zum Beispiel: Diakonie Bayern (2015); Evers / Ruhstrat (2010); Busch-Geertsema /Evers / Ruhstrat (2005).

153 Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2017), S. 484.

154 Beispielsweise gibt es in Hamburg bezirkliche Fachstellen fiir Wohnungsnotfalle. Weitere Kommunen mit Fachstellen sind
beispielsweise Cottbus, Bielefeld oder Karlsruhe. Die letzte umfassende Erhebung zur Verbreitung von Fachstellen in Deutschland
stammt aus dem Jahr 1999: https://www.mags.nrw/sites/default/files/asset/document/fachstellen-1255.pdf (abgerufen am

21.08.2019).


https://www.mags.nrw/sites/default/files/asset/document/fachstellen-1255.pdf
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untergebracht, davon 2018 Frauen (31 Prozent) und
1805 Minderjéhrige (274 Prozent).'®® In NRW wa-
ren zum Stichtag 30. Juni 2018 insgesamt 30.736
Personen ordnungsrechtlich untergebracht, davon
8222 Minderjahrige (27,8 Prozent).'®® In Bayern
betrug die Zahl zum Stichtag 30. Juni 2017 12.681
Personen, davon 3960 Frauen (36,5 Prozent) und
3290 Minderjahrige (26 Prozent)."®” In Hamburg
lag die Zahl am 31. Dezember 2018 bei 4954
Personen.'®®

Die Anzahl der ordnungsrechtlich untergebrach-
ten Personen steigt in einigen Bundeslandern
stark an: In Niedersachsen ist die Zahl zwischen
2013 und 2016 um 46,2 Prozent angestiegen; in
NRW hat sie sich zwischen 2014 und 2018 ver-
dreifacht.”® Auch in Bayern ist die Zahl von 9365
(2014) auf 12.681 (2017) gestiegen, in Hamburg im
selben Zeitraum von 2583 auf 4505.'%° In Berlin
hat sich die Zahl zwischen 2014 (9615) und 2016
(30.718) mehr als verdreifacht.'®"

Zur Frage, welche Personengruppen sich berwie-
gend in der ordnungsrechtlichen Unterbringung
aufhalten, gibt es - aufgrund der mangelhaften
Datenlage - nur vage Anhaltspunkte.

- Staatsangehorigkeit: Hier sind die Zahlen un-
eindeutig. In Bayern beispielsweise lberwiegt
die Zahl der ordnungsrechtlich untergebrach-
ten Personen mit deutscher Staatsangehorig-
keit,'®? in NRW hingegen die der Personen mit

nicht-deutscher Staatsangehdrigkeit'®®.

- Alter: Ordnungsrechtlich untergebracht sind
wohnungslose Menschen aller Altersgruppen.

155 Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018b), S. 5, 7.

Besonders stark vertreten sind die 40-64-)ah-
rigen. Rund ein Viertel der untergebrachten
Personen sind Kinder und Jugendliche.'®*

- Geschlecht: Mehr Manner als Frauen sind
ordnungsrechtlich untergebracht. Praxis
und Studien zeigen: Frauen meiden die ge-
mischtgeschlechtliche ordnungsrechtliche
Unterbringung auch aus Angst vor Uber-
griffen und Gewalt. Wenn Frauen ordnungs-
rechtlich untergebracht werden, dann eher
in Pensionen und Hotels als in ,klassischen®
Obdachlosenunterkinften.

- Haushaltsstruktur: Die groBe Mehrheit der
in der ordnungsrechtlichen Unterbringung
lebenden Haushalte sind Einpersonenhaushalte
(Uberwiegend Manner). In knapp einem Viertel
der ordnungsrechtlich untergebrachten Haus-
halte leben Kinder und Jugendliche.'®®

Keine Erkenntnisse (iber den Umfang der ord-
nungsrechtlichen Unterbringung gibt es fiir wei-
tere Personengruppen wie LSBTI, Menschen mit
Behinderung oder pflegebediirftige Menschen.

2.4.2.2 Dauer der Unterbringung

»Im Prinzip ist es ganz schwierig, aus den Unter-
kinften wieder herauszukommen. Die Frage wirde
ich andersherum stellen. Wem gelingt es dann, in
Wohnung zu kommen? Und ich glaube, die Zahl ist
auBerst gering.“ (Sozialarbeiter 1)

156 Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 8.
157 Bayerisches Staatsministerium fiir Familie, Arbeit und Soziales (2019), S. 13.

158 Freie und Hansestadt Hamburg (2019), S. 32.

159 Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018b), S. 5; Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen

(2019), S. 4.

160 Bayerisches Staatsministerium fiir Familie, Arbeit und Soziales (2019), S. 10; Freie und Hansestadt Hamburg (2019), S. 32.

161  Abgeordnetenhaus von Berlin (2016), S. 2; Abgeordnetenhaus von Berlin (2017a), S. 2.

162 In Bayern waren am 30.06.2017 62,8 Prozent der ordnungsrechtlich untergebrachten Personen mit deutscher Staatsangehdrigkeit
beziehungsweise 37,2 Prozent mit nichtdeutscher (Bayerisches Staatsministerium fiir Familie, Arbeit und Soziales (2019), S. 18).

163 In NRW waren am 30. Juni 2018 13.513 Erwachsene mit nichtdeutscher Staatsangehdrigkeit und 7418 mit deutscher Staatsangehdrigkeit
ordnungsrechtlich untergebracht (Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 7).

164 Bayerisches Staatsministerium flir Familie, Arbeit und Soziales (2019), S. 13; Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018b), S. 7;
Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 7 f.

165 Bayerisches Staatsministerium fiir Familie, Arbeit und Soziales (2019), S. 10; Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des

Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 9.
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Zahlen zur Unterbringungsdauer gibt es nur in
einigen wenigen Bundeslandern (Abbildung 5).

Sie verdeutlichen, dass die urspriinglich nur als
Notlosung und kurzfristige MaBnahme gedachte
ordnungsrechtliche Unterbringung zunehmend
langerfristig wird. Somit spiegelt die Realitat (dauer-
hafte Unterbringung) nicht mehr den eigentlichen
Gesetzeszweck (vorlibergehende Unterbringung zur
Abwehr der Gefahr flr Sicherheit und Ordnung).

Neben den offiziellen Statistiken gibt es weitere
Erhebungen, die belegen, dass eine mehrmonatige
bis mehrjéhrige Verweildauer in der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung keine Ausnahme ist. Bei
einer reprasentativen Befragung ordnungsrecht-
lich untergebrachter Wohnungsloser in Hamburg
gaben 48,2 Prozent der Befragten an, im Friihjahr
2018 bereits ein bis vier Jahre in ihrer aktuellen
Unterkunft zu leben.'®® In Baden-Wiirttemberg
waren am 1. Oktober 2014 - laut Aussage der

befragten Stadte und Gemeinden - insgesamt 51
Prozent der in Obdachlosen- und sonstigen Unter-
klinften untergebrachten Personen dort langer als
zwei Jahre.'?’

In den Interviews zeigt sich eine noch groBere
Spannbreite. Geschildert werden Félle, in denen
Personen langer als ein Jahr (Sozialarbeiter_in 5
und 24), zwei bis drei Jahre (Behorde 7), vier bis
sieben Jahre (Sozialarbeiter 26; Betroffener 20; Be-
horde 7) oder sogar tber 20 Jahre (Sozialarbeiter
1) ordnungsrechtlich untergebracht sind. Laut der
befragten Trager- und Behdrdenmitarbeiter_innen
ist es auch keine Ausnahme mehr, dass Menschen
in den Unterkiinften alt werden und sterben (Be-
horde 21; Betroffener 8; Sozialarbeiter 5 und 26).
Allerdings werden auch Falle geschildert, in denen
die Unterbringung lediglich bis zu drei Monaten
andauert (acht Wochen: Betroffener 8; drei Mona-
te: Behorde 7).

Abbildung 5: Dauer des Aufenthalts in der ordnungsrechtlichen Unterbringung in

ausgewahlten Bundesliandern
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Quelle: Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018b), S. 6; Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes NRW
(2019), S. 10; Bayerisches Staatsministerium fiir Familie, Arbeit und Soziales (2019), S. 13, 19.

166 Ratzka / Kamper (2018), S. 114.
167 Evers / Ruhstrat (2015), S. 138.
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2.4.3 Kein Reinkommen: Unter-
bringungsverpflichtung der Kommunen

Die Kommunen sind nach dem Polizei- und Ord-
nungsrecht zur Unterbringung unfreiwillig obdach-
loser Personen verpflichtet. Ortlich zustandig ist
dabei die Gemeinde, auf deren Gebiet sich die
obdachlose Person tatséachlich aufhalt. Nach der
Rechtsprechung spielt es dabei keine Rolle, ob die
Person in dieser Gemeinde auch gemeldet ist oder
wo ihr letzter gewdhnlicher Aufenthalt war.'®®

Es gibt keinen systematischen Uberblick dariiber,
welche Kommunen in Deutschland ihrer Unterbrin-
gungsverpflichtung wie nachkommen.'® Aller-
dings zeigen Praxisberichte und wissenschaftliche
Studien, dass in einigen Kommunen grundsatzlich
nicht ordnungsrechtlich untergebracht wird, in
anderen bestimmte Gruppen von Wohnungslosen
von dem Anspruch, ordnungsrechtlich unterge-
bracht zu werden, ausgeschlossen sind.

Grund- und menschenrechtlich geboten ware
dabei ein diskriminierungsfreier Zugang zur ord-
nungsrechtlichen Unterbringung. Das heif3t, die
Kommunen miissen bedarfsgerechte Angebote in
ausreichender Zahl vorhalten.'”°

2.4.3.1 Mangelnde Verfiigbarkeit von Platzen,
unzureichender Zugang

Laut wissenschaftlichen Studien sowie Tragern der
Wohnungslosenhilfe kommen einzelne Stédte und
Gemeinden in Deutschland ihrer Unterbringungs-
verpflichtung lberhaupt nicht nach, das heiBt, es

168 Siehe Kapitel 2.3.2.1.
169 Rosenke (2018), S. 143.
170 Siehe Kapitel 2.3.2.4.

werden in Regionen Deutschlands keine Woh-
nungslosen untergebracht.'”’ Zentrales Argument
der Behorden vor Ort ist, dass es keine Wohnungs-
losen gebe. Eine solche Argumentation der Be-
hérden wird auch von den Interviewpartner_innen
in den Kommunen geschildert (Sozialarbeiter 16).
Diesen Aussagen stehen amtliche Statistiken und
aktuelle Forschungsergebnisse zur durchschnittli-
chen Fallzahl Wohnungsloser pro Einwohner_innen
entgegen.'”?

Auch wenn die grundsatzliche Nicht-Unterbrin-
gung sicher nicht die Regel ist: Es gibt immer
wieder Problemanzeigen aus der Praxis, dass die
Kommunen ihrer Unterbringungsverpflichtung

nur unzureichend nachkommen - weil sie sich als
ortlich nicht zusténdig sehen,’”® weil sie die Unter-
bringung an einen sozialrechtlichen Leistungs-
bezug kniupfen oder weil sie schlicht zu wenig
Unterbringungsplatze haben (Behdrde 7; Ehren-
amtlicher 4).

Darlber hinaus gibt es - kommunal unterschied-
lich - einen Mangel an bedarfsgerechten Platzen
fur bestimmte Gruppen von Wohnungslosen, unter
anderem Frauen, Menschen mit kérperlichen und/
oder psychischen Behinderungen, Familien, junge
Wohnungslose, Menschen mit Alkohol- und/oder
Drogenproblemen und Wohnungslose mit Tieren.
Exemplarisch sei dies am Beispiel zweier Grup-
pen veranschaulicht: Frauen und Menschen mit
korperlichen Behinderungen.

Studien und Interviewpartner_innen machen deut-
lich, dass die zahlenmaBig vermutlich groBte Grup-
pe der Wohnungslosen, fiir die es keine bedarfs-

171 Dies betrifft vor allem - aber nicht ausschlieBlich - Kleinstédte und den landlichen Raum (so auch belegt in den Interviews (Behdrde
12) bzw. Evers / Ruhstrat (2015) zu Baden-Wiirttemberg, S. 84). Bei einer Abfrage bei den bayerischen Kommunen aus dem Jahr 2017
hatten drei Viertel aller Kommunen keine wohnungslose Person untergebracht (Bayerisches Staatsministerium fiir Familie, Arbeit und

Soziales (2019), S. 6).

172 Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019) berechnen eine Wohnungslosendichte zwischen 7,6 (GroBstadt) und 2,2, (Kleinstadt)
Wohnungslosen auf 1000 Einwohner_innen (S. 110 f.). In NRW schwankt der Durchschnitt zwischen 21 (Kreise) und 31 (kreisfreie
Stadte) Wohnungslosen pro 10.000 Einwohner_innen, jeweils mit groBen Unterschieden zwischen den einzelnen Kreisen/kreisfreien
Stadten (Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2019), S. 16). In Niedersachsen lag der
Landesdurchschnitt am 31.12.2016 pro 100.000 Einwohner_innen bei 84,67 Personen, die ordnungsrechtlich untergebracht wurden, mit
groBen Schwankungen zwischen einzelnen Stadten (Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2018a), S. 11).

173 Dass dies keine Ausnahme ist, zeigen Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019, S. 119); zum Beispiel auch: Augsburger Allgemeine
vom 3.12.2018: https://www.augsburger-allgemeine.de/augsburg/Notunterkuenfte-fuer-Obdachlose-sind-bei-Kaelte-ueberfuellt-
id52845901.html (abgerufen am 20.09.2019); Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2012), S. 13-29.


https://www.augsburger-allgemeine.de/augsburg/Notunterkuenfte-fuer-Obdachlose-sind-bei-Kaelte-ueberfuellt-id52845901.html
https://www.augsburger-allgemeine.de/augsburg/Notunterkuenfte-fuer-Obdachlose-sind-bei-Kaelte-ueberfuellt-id52845901.html
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gerechten Unterkunftsplatze gibt, Frauen sind. Die
wenigen Erkenntnisse, die es zur ordnungsrecht-
lichen Unterbringung von Frauen gibt, weisen auf
ein groBes Unsicherheitsgefiihl, Gewalterfahrung
und in der Konsequenz eine Vermeidung der ord-
nungsrechtlichen Unterbringung hin - zumindest
soweit diese geschlechtergemischt organisiert ist.
Studien und Fachverbande kritisieren seit Jahren,
dass es frauenspezifische Hilfsangebote inklusive
reiner Frauen-Unterkiinfte braucht.'”*

Die Unterbringungssituation von Wohnungslosen
mit kdrperlichen und psychischen Beeintrachti-

gungen ist vergleichsweise schlecht dokumentiert.

Beispielsweise gibt es keine verlasslichen Daten
zur Frage, wie viele Wohnungslose korperlich be-
eintrachtigt sind (zu psychischen Beeintrachtigun-
gen siehe Kapitel 2.4.6). Bekannt ist aber, dass es
in bestimmten Regionen uUberhaupt keine oder nur
sehr wenig barrierefreie Unterbringungsméglich-
keiten fiir Wohnungslose gibt.'”® Eine Betreiberin
einer Unterkunft (GroBstadt) schildert die Unter-
bringungssituation fiir wohnungslose Rollstuhlfah-
rer_innen wie folgt:

»lch darf hier wegen Brandschutz keinen [im Roll-
stuhl] reinlassen und die anderen [Unterkiinfte]
auch nicht. Hier darf keiner rein. Wenn ich ihn die
funf Stufen hochheben kann, darf er hier nicht
rein, weil er kommt im Brandfall hier nicht raus.
Er kommt aus der [andere Unterkunft 1] nicht
raus. Furchtbar, oder? Er kommt aus der [andere
Unterkunft 2] nicht raus, er kommt aus der [an-
dere Unterkunft 3] nicht raus. Die werden hier oft
abgeladen von den Krankenh&ausern. Den Rollstuhl
nehmen die mit, gehort ja dem Krankenhaus. [...]
was mache ich mit dem?“ (Sozialarbeiterin 27)

2.4.3.2 Tatsachlicher Zugang

Die Unterbringungsverpflichtung der Kommu-

nen umfasst auch, den tatsachlichen Zugang zur
Unterkunft zu gewahrleisten. Es ist somit nicht
ausreichend, Platze vorzuhalten. Die betroffene
Person muss auch tatsachlich in der Lage sein,
diesen Platz in Anspruch zu nehmen. Auch hier
zeigen Berichte aus der Praxis, dass dies teilweise
nicht gewahrleistet ist - beispielsweise wenn In-
formationen Uber die Wohnungslosenunterkiinfte
vonseiten der Kommune bewusst geheim gehalten
werden, um einen Andrang auf die Unterkunft

zu vermeiden;'”® oder wenn Personen mit einem
Unterbringungsanspruch von der verantwortlichen
Behorde lediglich eine Liste mit Unterkiinften in
die Hand gedriickt bekommen - und sich selbst in-
formieren sollen, ob dort Platze frei sind."’” Dass
dies wenig erfolgversprechend ist, wurde auch von
einem Sozialarbeiter geschildert:

~Selbst wenn ich Familien habe, [...] und die [...]
zum Ordnungsamt beziehungsweise zum Sozial-
amt [schicke], dann zucken die auch 6fters mit
den Schultern, geben den Leuten dann Kataloge
mit, wo dann Pensionen drin sind, und dann sagen
sie: ,Rufen Sie bei den Pensionen an“ und wenn
die dann teilweise mitspielen, dann wird geschaut,
ob die Kosten fir die Pension Gbernommen wer-
den. [...] Aber meistens sind die Leute dann sehr
gehemmt und wenn sie dann bei einer Pension
anrufen und sagen, sie sind wohnungslos, dann
sagen die meisten Anbieter von Pensionen ,,Nein
machen wir nicht“.“ (Sozialarbeiter 16; vergleich-
bar: Betroffener 20)

Der tatsachliche Zugang wird vonseiten der Be-
hoérden auch davon abhangig gemacht, ob die
betroffenen Personen in der Lage sind, ihre sozial-
rechtlichen Leistungsanspriiche nachzuweisen.'”®
Beratungsangebote, die insbesondere in den
GroBstadten angesiedelt sind, verdeutlichen, dass

174 Unter anderem: BAG W (2019a); Gerull / Wolf-Ostermann (2012); Képpen / Krageloh / Heise (2012); Steckelberg (2010); Enders-
Dragéasser / Sellach (2005); Rosenke / Schroder (2006); Enders-Dragésser / Huber / Sellach (2004).

175 Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 122-123. Zum Beispiel auch: Neues deutschland vom 17.11.2017: https://www.neues-
deutschland.de/artikel /1070296.obdachlosigkeit-in-berlin-krank-ist-man-nicht-nur-im-winter.html (abgerufen am 20.09.2019); Zentrale

Beratungsstelle Niedersachsen (2012), S. 13-29.
176 Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2012), S. 20.
177 Berner / Holm / Jensen (2015), S. 62, 75.
178 Zur Rechtslage siehe Kapitel 2.3.2.3.
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der Leistungsnachweis flir bestimmte Personen-
gruppen schwierig zu erbringen ist und diese
darauf angewiesen sind, dass Dritte (zum Bei-
spiel Beratungsstellen) sie bei der Antragstellung
unterstiitzen.'”’

Das Fehlen von bedarfsgerechten Unterbringungs-
platzen beziehungsweise der unzureichende
Zugang zu diesen hat viele Auswirkungen: Die
Betroffenen werden gezwungen, ein Leben auf der
StraBe zu fiihren; oder sie leben in den Unter-
kinften, kdnnen dort aber nicht entsprechend
ihren Beddrfnissen versorgt werden, wodurch sich
ihre Lebenssituation verschlechtern kann. Bei
wohnungslosen Frauen fiihrt das Fehlen bedarfs-
gerechter Unterbringung in vielen Féllen zur ,ver-
deckten“ Wohnungslosigkeit, das heift, sie gehen
Mitwohnverhaltnisse ein, die sie nicht selten in
(auch sexuelle) Abhéngigkeit zu den Unterkunfts-
gebern bringt. Haufig wechselnde, unsichere
Unterkinfte sind somit kennzeichnend fiir die
Lebenslagen wohnungsloser Frauen.'®°

2.4.3.3 Unterbringungsverpflichtung - auch
fiir Staatsangehorige aus anderen EU-Staaten?

Als eine der aktuell groBten Herausforderung
im Kontext Wohnungslosenhilfe beschreiben
interviewte Vertreter_innen von Kommunen und
Trégern die Unterbringung von wohnungslosen
Personen aus anderen EU-Staaten:

»)a, gerade was die EU-Biirger angeht, da wissen
wir, dass ganz viele Leute nach Unterbringung
nachgefragt haben und die dann abgewiesen
wurden und die dann weiterhin auf der StraBe ge-
schlafen haben mit allen Beeintrachtigungen, die
das bedeutet.“ (Sozialarbeiter 1)

Die Zahl der wohnungslosen Staatsangehdrigen
aus anderen EU-Staaten ist in den letzten Jahren
- insbesondere in den Ballungsgebieten - stark
angestiegen.'®" Zum Teil argumentieren die
Kommunen, dass die ordnungsrechtliche Unter-
bringungsverpflichtung beziiglich dieser Personen
nicht besteht: weil sie ortlich nicht zustandig
sind, der Vorrang der Selbsthilfe greift oder weil
keine sozialrechtlichen Anspriche in Deutschland
bestehen.

Kommunal gibt es sehr unterschiedliche Praktiken
im Umgang mit wohnungslosen Staatsangehdri-
gen aus anderen EU-Staaten: Kénnen diese keine
Leistungsanspriiche nachweisen, werden sie in
den Kommunen teilweise nicht ordnungsrechtlich
untergebracht (Sozialarbeiter 1 und 16; Behorde

7); teilweise ist stattdessen eine Ubernachtung

in den Notunterkinften moglich - dies sind reine
Ubernachtungsstétten, der Aufenthalt ist auf
wenige Tage begrenzt. In einigen Kommunen
bleibt den Wohnungslosen selbst diese Art der
Minimal-Unterbringung verwehrt.'®? Teilweise wird
wohnungslosen Staatsangehdrigen aus anderen
EU-Staaten - statt Unterbringung - mit Verweis
auf den Vorrang der Selbsthilfe eine Rickfahrkarte
in ihr Herkunftsland angeboten. Nehmen sie diese
nicht an, wird von einer freiwilligen Obdachlosig-
keit ausgegangen.'®®

In der Folge bedeutet dies, dass die Betroffenen
auf der StraBe oder in anderen unzumutbaren
Unterkiinften schlafen missen; ihre Lebenssitua-
tion ist demzufolge besonders schlecht.'®* In der
niedrigschwelligen Wohnungslosenhilfe - bei-
spielsweise Tagestreffs und Suppenkiiche - steigt
ihre Zahl rapide an (Sozialarbeiter 1 und 27).'®° Die
zugrunde liegenden Rechtsfragen sind bisher nicht
abschlieBend gerichtlich geklart. Bisher ergangene
Urteile von Oberverwaltungsgerichten stiitzen die

179 Entsprechende Beratungsstellen, zum Beispiel fiir Personen aus anderen EU-Staaten, gibt es insbesondere in den GroBstadten.

180 Siehe FuBnote 46. Siehe auch: BAG W (2019a).

181 BAG W (2019b); Ratzka / Kamper (2018), S. 14; ZEIT vom 4.07.2016: https://www.zeit.de/gesellschaft/2016-06/sozialleistungen-eu-
buerger-zuwanderung-armutsmigration; taz vom 29.01.2019: https://taz.de/Obdachlose-aus-Osteuropa-in-Deutschland/!5568227/
182 Beispielsweise Hamburg im Winter 2018/2019: https://www.hinzundkunzt.de/geschlafen-wird-im-sitzen/ (abgerufen am
22.08.2019). Zu den unterschiedlichen Vorgehensweisen der Kommunen siehe auch https://taz.de/Obdachlose-aus-Osteuropa-in-
Deutschland/!5568227/; fiir einen Uberblick iiber die unterschiedlichen kommunalen Praxen vgl. Busch-Geertsema / Henke / Steffen

(2019), S. 120-122.
183 Siehe Kapitel 2.3.2.1.

184 BAG W (2019b); Gerull (2018), GEBEWO (2016); Schaffranek u.a. (2013).
185 ZEIT vom 4.7.2016: https://www.zeit.de/gesellschaft/2016-06/sozialleistungen-eu-buerger-zuwanderung-armutsmigration; BAG W

(2019b), S. 2; Hofmann (2017) zu Niirnberg: S. 151.
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Argumentation der Kommunen nicht und gehen
bei Vorliegen der allgemeinen Voraussetzungen
auch von einer Unterbringungsverpflichtung fiir
diese Gruppe aus.'®

Fallbeispiel: Bulgarische Staatsangehorige
mit Tochter in befristetem Leistungsbezug

Frau N. ist 39 Jahre alt, bulgarische Staatsbir-
gerin und Romni. Sie ist mit ihrer 17-jahrigen
Tochter im Juli 2018 nach [GroBstadt] gekom-
men, um Arbeit zu suchen. Die ersten Monate
hat die Familie im Zelt gelebt. Im November
2018 wandte sie sich an eine Notunterkunft.
Aufgrund ihrer bulgarischen Staatsbirger-
schaft wurde dort eine Perspektivberatung
durchgefiihrt. Die beratende Person kam zu
dem Schluss, dass die Chancen von Frau N.,
in [GroBstadt] Arbeit zu finden und sich selbst
zu versorgen, sehr gering sind, und veranlass-
te den Kauf eines Bustickets fiir Mutter und
Tochter nach Bulgarien durch die Sozialbehor-
de. Beide sind jedoch in [GroBstadt] geblieben,
hatten aber keinen Zugang mehr zur Notunter-
bringung.

Anfang 2019 fanden Frau N. und ihre Tochter
dann eine Anstellung bei einer Reinigungsfir-
ma, die ihnen ebenso eine Unterkunft anbot.
Pro Bett in einem geteilten Zimmer mussten sie
275 Euro Miete zahlen (bei einem Lohn von 400
Euro/Monat). Bad und Kiiche wurden auf den
Fluren des mehrstockigen Hauses mit anderen
Bewohner_innen geteilt. Am Ende des Monats
hatten Mutter und Tochter pro Kopf weniger als
100 Euro zur Verfigung. Im Marz 2019 wandten
sich die beiden deshalb an eine Beratungsstel-
le, weil sie finanzielle Unterstiitzung benotig-
ten. Mithilfe der Beratungsstelle beantragten
Frau N. und ihre Tochter aufstockende Leistun-
gen beim Jobcenter. Diese wurden fiir sechs
Monate bewilligt. Als der Arbeitsgeber erfuhr,
dass Mutter und Tochter im Jobcenter vorge-
sprochen hatten, wurden die beiden gekiindigt.
Laut Aussage der Beratungsstelle geschah dies

186 Siehe Kapitel 2.3.2.1.

vermutlich, um einer strafrechtlichen Verfol-
gung ausbeuterischer Arbeits- und Wohnver-
héltnisse zu entgehen.

Nach Leistungsbewilligung durch das Jobcenter
konnte fiir Mutter und Tochter eine ordnungs-
rechtliche Unterbringung in einem Familiencon-
tainer (10 -12 m? insgesamt) gefunden werden.
Mit Auslaufen des Leistungsbescheids im
August 2019 hatten beide den Unterbringungs-
platz verloren. Eine Woche nach Auslaufen des
Bescheids fand die Mutter einen neuen Job.
Somit kénnen beide in dem Familiencontainer
bleiben.

Die Tochter hat starke Diabetes. Frau N. hatte
bisher weder Kraft noch Moglichkeiten, sich ei-
genen Wohnraum in [GroBstadt] zu suchen. Sie
spricht regelméBig bei einer Beratungsstelle
vor, die aber kaum Kapazitaten hat, sie bei der
Wohnungssuche zu unterstitzen. Laut Aussage
der Sozialarbeiterin ist die Wohnungssuche
sehr zeitintensiv. AuBerdem wiirden Vermieter
stark nach Herkunftsland unterscheiden. Es ist
schier unméglich, fir Roma und Romnija eine
Wohnung zu finden.

2.4.4 Drinnen ungeniigend:
Ausstattung der Unterbringung
kommunal sehr unterschiedlich

Es gibt keine systematische Ubersicht {iber die
tatsachliche Ausstattung der Unterkdinfte fiir die
ordnungsrechtliche Unterbringung Wohnungs-
loser. Vereinzelte Erkenntnisse aus Studien sowie
Praxis und Medienberichte verdeutlichen, dass
kommunal groBe Unterschiede existieren, bei-
spielsweise bezlglich der Unterbringungsart
(Normalwohnungen, Hostels, Pensionen, Gemein-
schaftsunterkinfte etc.), der Quadratmeterzahl
pro Person, Einzel-/Mehrbettzimmer, sanitére
Anlagen, Kochgelegenheiten, Aufenthaltsraume
oder Infrastruktur/Standort. Die Bundesregierung
hat bereits 2017 in ihrem letzten Armuts- und
Reichtumsbericht die mangelhafte Ausstattung
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der ordnungsrechtlichen Unterbringung in einigen
Regionen festgestellt.'®

Ein zentraler problematischer Aspekt bei der ord-
nungsrechtlichen Unterbringung sind die teilweise
sehr beengten Schlaf- und Wohnverhéltnisse in
den Unterkiinften. Dabei ist die Unterbringung in
Mehrbettzimmern keine Seltenheit genauso wie
eine verfligbare Quadratmeterzahl pro Person
von unter 10 m%.'®® Damit einher geht ein Mangel
an Privatsphéare und Ruhe (Betroffene 22; Sozial-
arbeiter 1). Mit zunehmender Unterbringungs-
dauer kann sich diese Situation insbesondere

bei Menschen mit besonderen Belastungen wie
beispielsweise psychischer Beeintrachtigung oder
Gewalterfahrung negativ auswirken.

GroBe Unterschiede werden auch hinsichtlich

der sanitéren und hygienischen Bedingungen
beschrieben. So berichtet eine wohnungslose
Person von sauberen Zusténden in der Unterkunft
im Interview (Betroffener 20). Gefragt nach einem
Beispiel fiir besonders schwierige hygienische
Bedingungen, schildert ein Interviewpartner, der
als Ehrenamtlicher bei einem freien Trager der
Wohnungslosenbhilfe arbeitet, folgendes:

» -.. also die Fliesen sind total sauig, es gibt keine
Milleimer, weil der letzte Milleimer zertrimmert
worden ist [...] Es liegt Gberall Mll rum, es ist
dreckig, Ungezieferbefall teilweise, [...] Sanitar-
anlagen ist ein groBes Problem, dass Tiren von
den Toiletten nicht schlieBbar sind, weil da jemand
vorgehauen hat oder so [...] viele Sachen wurden
einfach nicht mehr erneuert, weil irgendjemand
hat es halt kaputt gemacht [...] Toilettenschiisseln
waren kaputt.“ (Ehrenamtlicher 4)

Vonseiten eines befragten Wohnungslosen wird
Kakerlakenbefall in den Gemeinschaftskiichen

geschildert (Betroffener 20). Auf die teilweise
katastrophalen hygienischen Bedingungen in den
Wohnungslosenunterkiinften weisen auch Stu-
dien'®, die freien Tréger der Wohnungslosenhil-
fe'’® und aktuelle Medienberichte hin'".

Kaum Erkenntnisse gibt es zur Frage, ob die ord-
nungsrechtliche Unterbringung infrastrukturell gut
angebunden ist, das heiBt, mit dem Nahverkehr
gut zu erreichen und in Erreichbarkeit zu weiteren
Hilfen, die die wohnungslose Person gegebenen-
falls in Anspruch nehmen muss (wie arztliche
Versorgung, Schule, Jobcenter, Tagesstatte etc.).
Deutlich wird in den Interviews aber auch, dass
die vermittelnden Behorden bei der Wohnungs-
knappheit froh sind, wenn sie iberhaupt unter-
bringen kdnnen. Die Wohnungslosen hatten dann
keinerlei Anrecht, tber die Lage der Unterkunft
mitzuentscheiden (Behorde 6).

Die geschilderten Umstéande gelten selbstver-
standlich nicht flachendeckend in der ordnungs-
rechtlichen Unterbringung der Kommunen. Doch
die zitierten Studien, Praxisberichte und Inter-
views verdeutlichen, dass sie keine Einzelfalle
sind.

In der Folge sind die untergebrachten Personen

- insbesondere in den groBen Wohnungslosen-
Unterkiinften - einem Klima der Gewalt, Ldrm

und Angst vor Diebstahl ausgesetzt. Beispiele aus
der Praxis verweisen auf: ein standiges Unsicher-
heitsgefiihl, weil Eigentum nicht sicher verwahrt
werden kann; einen Alltag, der durch Angst vor
gewalttatigen Ubergriffen durch Mitbewohner_in-
nen bestimmt ist (Ehrenamtlicher 4; Sozialarbeiter
1). In Studien wie auch in den Interviews wird
deutlich, dass Konflikte - insbesondere im Zusam-
menhang mit Drogen- und Alkoholkonsum - den
Unterkunftsalltag bestimmen (Betroffener 8).'%%

187 Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (2017), S. 483. Vgl. Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 122-123.
188 Evers / Ruhstrat (2015), S. 51 f., 137; Brem (2012), S. 319; Zentrale Beratungsstelle Niedersachsen (2012), S. 13-29; Enders-
Dragédsser / Sellach (2005), S. 171 f.; Busch-Geertsema / Ruhstrat (1998), S. 82. So auch geschildert in den Interviews (Sozialarbeiter 1).

189 Vgl. Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 166-167.

190 BAG W: https://bagw.de/de/presse/index~128.html (abgerufen am 22.08.2019).

191 Zum Beispiel: NDR vom 10.04.2019: https://www.ndr.de/nachrichten/schleswig-holstein/Unzumutbare-Zustaende-fuer-Obdachlose-
in-Schleswig,schleswig792.html; Hannoversche Allgemeine vom 29.12.2018: https://www.haz.de/Hannover/Aus-der-Stadt/Hannover-
In-einer-staedtischen-Notunterkunft-hausen-Roma-Familien-unter-menschenunwuerdigen-Bedingungen; stern tv vom 14.02.2018
(Kitzingen): https://www.youtube.com/watch?v=bOvrDEcQwmw; Augsburger Allgemeine vom 9.5.2017: https://www.augsburger-
allgemeine.de/augsburg/Wie-es-in-Augsburger-Notunterkuenften-aussieht-id41399866.html (alle abgerufen am 11.09.2019).

192 Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 162; Enders-Dragédsser / Sellach (2005), S. 31 ff., 172; Rosenke (2005), S. 144; Breuer

(2005).
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Ein ehemaliger Wohnungsloser beschreibt das all-
tégliche Zusammenleben wie folgt:

»Also du hattest da gewisse Leute neben dir [woh-
nen], die brillen sich da an oder die besaufen sich
nachts dann. Und grolen irgendwelche Lieder mit.
Und ach, also, ... [das] war jetzt nicht forderlich
zur Heilung gewesen, sage ich mal. Du hast keine
Ruhe gehabt.“ (Betroffener 9)

Insbesondere fiir wohnungslose Frauen ist die-
ses Unsicherheitsgefiihl auch mit der Erfahrung
oder Angst vor korperlicher und sexueller Gewalt
verbunden, unter anderem bedingt dadurch, dass
beispielsweise in einigen geschlechtergemischten
Einrichtungen zur ordnungsrechtlichen Unterbrin-
gung keine separaten Sanitdranlagen bereitgehal-
ten werden.'?* In der Folge meiden wohnungslose
Frauen gemischtgeschlechtliche Unterbringungs-
formen und begeben sich - schlimmstenfalls

- (zuruck) in die ausbeuterischen Wohn- bezie-
hungsweise Familienverhaltnisse, denen sie ent-
fliehen wollten. Ahnliches gilt fiir andere Grup-
pen Wohnungsloser, die (aus unterschiedlichen
Grinden) die ordnungsrechtliche Unterbringung
meiden oder keinen Zugang haben. Sie leben (wei-
ter) auf der StraBe oder in anderen unzumutbaren
Umsténden.

Kaum Mindeststandards fiir die ordnungs-
rechtliche Unterbringung

Bisher existieren keine einheitlichen oder ver-
bindlichen Standards fir die ordnungsrechtli-
che Unterbringung in Deutschland. Die Fach-
verbande Wohnungslosigkeit fordern dies seit
Langem.'**

Sehr vereinzelt gibt es in den Landern und
Kommunen Mindeststandards fiir die ord-
nungsrechtliche Unterbringung. In Bayern

und Sachsen gibt es nicht-verbindliche Emp-
fehlungen zur kommunalen Unterbringung
wohnungsloser Menschen.'?® In Berlin gelten
fur nicht vertragsgebundene Obdachlosen-
unterkiinfte unter anderem folgende verbind-
liche Standards: Mindestquadratmeterzahl fiir
Einzelzimmer: 9 m?, fiir Doppelzimmer 15 m?,
abschlieBbare Schrénke in Doppel- und Mehr-
bettzimmern, abschlieBbare Raume, geschlech-
tergetrennte Sanitarrdume, eine gemeinschaft-
lich genutzte Kiiche fiir hdchstens 10 Personen
und ein WC fiir 8 Personen. Die Reinigung der
sanitaren Anlagen muss téaglich durch den Be-
treiber erledigt werden. Den Bewohner_innen
muss taglich 8 Stunden ein_e Ansprechpart-
ner_in zur Verfugung stehen, die Ubrige Zeit
eine Person in Rufbereitschaft.'”® In Hamburg
muss fur Unterkunfts- und Sozialmanagement
1 Person pro 97 Bewohner_innen zur Verfigung
stehen.'”’

2.4.5 Kein Rauskommen: Lange in der
ordnungsrechtlichen Unterbringung

Ein groBer Teil der Wohnungslosen bleibt mittler-
weile nicht mehr nur fir kurze Zeit in der ord-
nungsrechtlichen Unterbringung. Oft verweilen sie
dort fiir Monate und Jahre, teilweise bis an ihre
Lebensende (Kapitel 2.4.2). Das hangt mit fehlen-
dem Wohnraum zusammen, aber nicht nur: Selbst
wenn Wohnungen verfigbar sind, haben Woh-
nungslose oft keinen Zugang zu diesen. Zwei dafiir
maBgebliche Griinde werden im Folgenden erlau-
tert: Es fehlt Unterstiitzung beim Wiedererlangen
von Wohnraum, und Wohnungslose werden bei der
Wohnungssuche benachteiligt.

193 BAG W (2019a); Enders-Dragésser / Sellach (2005), S. 31 ff.; Enders-Dragdsser / Huber / Sellach (2004), S. 30 f.; 84.
194 Zum Beispiel: Qualitdtsgemeinschaft Soziale Dienste (2018); BAG W (2013); Katholische Bundesarbeitsgemeinschaft

Wohnungslosenhilfe (2012).

195 Bayerische Staatsministerien fiir Arbeit und Sozialordnung, Familie, Frauen und Gesundheit und des Innern (1997); Sachsische
Staatsministerien fiir Soziales, Gesundheit und Familie und des Innern (1994).

196 Senat von Berlin, Landesamt fiir Gesundheit und Soziales (2010). Allerdings erkennt die Senatsverwaltung selbst an, dass diese
Standards in der Praxis nicht eingehalten werden (Abgeordnetenhaus von Berlin (2017b), S. 3). GemaB der 2019 verabschiedeten
Berliner Leitlinien zur Wohnungslosenpolitik sollen diese Mindestanforderungen liberarbeitet werden (Senat von Berlin,

Senatsverwaltung fir Integration, Arbeit und Soziales (2019), S. 37).
197 Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (16.04.2013), S. 1.
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2.4.5.1 Unterstitzung beim Wiedererlangen
von Wohnraum unzureichend

Viele wohnungslose Menschen sind bei der Uber-
windung ihrer Wohnungslosigkeit auf Unterstit-
zung angewiesen. Das betrifft nicht nur die Woh-
nungssuche als solche, sondern auch Probleme,
die mit der Uberwindung der Wohnungslosigkeit in
Verbindung stehen, beispielsweise die Behandlung
einer Alkohol- oder Drogensucht, das Erreichen
von Schuldenfreiheit oder die Unterstiitzung bei
Behordengangen, Einkaufen oder dem Wahren von
Fristen.

Die Bandbreite der kommunalen Hilfestrukturen
ist sehr groB. Die Unterschiede liegen nicht nur in
der grundsétzlichen Verfligbarkeit von Unterstut-
zung, sondern auch in der Organisation derselben:
Gibt es Sozialarbeiter_innen in der ordnungsrecht-
lichen Unterkunft, die unterstiitzen kénnen? Muss
die wohnungslose Person eine kommunal zentrale
Stelle (zum Beispiel Fachstelle Wohnungslosigkeit)
oder verschiedene Amter aufsuchen, um Hilfe zu
bekommen? Unterstitzt die Kommune tberhaupt
bei der Wiedererlangung von Wohnraum, wie sieht
diese Unterstiitzung aus, und ist sie fiir alle Betrof-
fenen zuganglich? Nicht immer werden tberhaupt
Hilfestrukturen vorgehalten.

Zugang zu den Behorden und sozialstaatlichen
Hilfen

Ein ,klassischer® Zugangsweg zu Unterstiitzung
ist der Weg zum Sozialamt oder zur kommunalen
Fachstelle Wohnungslosigkeit. Diese kdnnen bei-
spielsweise Hilfen nach §§ 67 ff. SGB XII vermit-
teln (das heiBt zum Beispiel den Weg ins Betreute
Wohnen ebnen), bei der Schuldentilgung oder
Wohnungssuche unterstiitzen.

Der Zugang zu den persénlichen Hilfen nach

§§ 67 ff. SGB XlI wird generell als hochschwellig
beschrieben: Die Bewilligung setzt eine umfangrei-
che Antragsbegriindung, einen Hilfeplan, gegebe-

198 Busch-Geertsema / Evers (2004), S. 64-65.

nenfalls Hilfeplangespréache, teilweise Hilfekonfe-
renzen voraus.'’® Eine Sozialarbeiterin schildert:

»Ein Antrag nach § 67 kann sechs Wochen, zwei

Monate dauern. [...] Oder wird abgelehnt aus un-
erfindlichen Griinden und dann muss [man] das

verwaltungsrechtlich einklagen. Bis dahin bricht
der Klient weg.“ (Sozialarbeiterin 27)

Darlber hinaus ist die Unterstitzung durch die
Behorden - auch aufgrund knapper Ressourcen'®’
- Ublicherweise als sogenannte Komm-Struktur
organisiert. Somit konnen die Sozialamter oder
die Fachstellen sich lediglich um die Menschen
kimmern, die den Weg ins Amt selbst schaffen.
So schildert beispielsweise die Mitarbeiterin einer
Fachstelle Wohnungslosigkeit in einer GroBstadt,
dass alle Beratungskapazitaten mit jenen Haus-
halten ausgeschopft ist, die ihren Weg selbst in
die Fachstelle finden. Diejenigen, die diesen Weg
nicht schaffen ,fallen durch® (Behorde 6; ver-
gleichbar: Sozialarbeiter 1 und 3). Diese Menschen
hatten aber oft den groBten Beratungsbedarf. In
der Praxis verbleiben diese Menschen dann in der
ordnungsrechtlichen Unterbringung; die Hilfen
nach §§ 67 ff. SGB XII, die von den Sozialamtern
bewilligt werden missen, stehen ihnen dann nicht
zur Verfiigung (Behorde 28).2%°

Hilfsangebote in der Unterkunft

Eine Mdglichkeit, ordnungsrechtlich untergebrach-
ten Wohnungslosen den Zugang zu Beratung/
Unterstiitzung zu ermdglichen, ist die sozialarbei-
terische Fachberatung vor Ort. Dies kann einer-
seits eine aufsuchende Beratung sein oder aber
eine festinstallierte verantwortliche Stelle in der
Unterkunft.?°" Diese Beratung soll untergebrachte
Menschen - je nach Lebenssituation - unterstit-
zen, direkt in Wohnraum zu gelangen oder den
Zugang zu entsprechenden Unterstitzungsange-
boten (beispielsweise einer Beratungsstelle nach
§§ 67 ff. SGB XII oder einer Fachstelle) ebnen.
Fachverbande kritisieren seit Langem, dass diese
Beratung bisher kaum geleistet wird.?*?

199 So zumindest Erkenntnisse zur Situation in GroBstéddten: Interview Behdrde 7; Berner / Holm / Jensen (2015).

200 Vgl.: Ratzka / Kdmper (2018), S. 33; Rosenke (2018), S. 144.

201 Je nach GroBe der Unterkunft, Klientel und Hilfestrukturen vor Ort.

202 Qualitatsgemeinschaft Soziale Dienste (2018); BAG W (2013).
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Allerdings gibt es zur personellen Ausstattung in
der ordnungsrechtlichen Unterbringung kaum Er-
kenntnisse. Ist vor Ort Personal ansprechbar, und
wenn ja welches (Hausdienst, Sozialarbeiter_in-
nen) und zu welchen Zeiten? Auch hier zeigen die
Interviews eine groBe Bandbreite: Ein ehemals
Wohnungsloser beschreibt die Sozialarbeiterin vor
Ort als die zentrale Person, die ihn bei der Ent-
schuldung und der Wohnungssuche unterstitzte
habe (Betroffener 9);?°° eine ehemalige Wohnungs-
lose beschreibt, dass sie sich ausschlieBlich selbst
helfen konnte, wenn es Probleme gab, da nur ein
Hausmeister als Ansprechperson zur Verfligung
stand (Betroffene 22; vergleichbar: Sozialarbeiter
3 und 27). Vereinzelt weisen Studien darauf hin,
dass in der ordnungsrechtlichen Unterbringung
Uberhaupt keine oder keine ausreichend quali-
fizierte sozialarbeiterische Unterstitzung vor-
handen ist?**. Aktuelle Medienberichte verweisen
auf Kommunen, in denen die sozialarbeiterische
Unterstutzung nicht vorhanden oder unzureichend
ist.2%°

Entsprechende Vorgaben zur personellen Ausstat-
tung in der ordnungsrechtlichen Unterbringung -
insbesondere solcher Personen, die vor Ort sozial-
arbeiterisch unterstiitzen kénnen - sind nur sehr
vereinzelt bekannt: In Berlin muss téglich acht
Stunden ein_e Ansprechpartner_in zur Verfligung
stehen, die Ubrige Zeit eine Person in Rufbereit-
schaft.?% In Hamburg muss fiir Unterkunfts- und
Sozialmanagement eine Person pro 97 Bewohner_
innen zur Verfiigung stehen, fiir den technischen
Dienst betrégt der Personalschliissel 1:160.%°

Besonders schwierig ist diese Situation fir jene
Wohnungslosen, die ,,zwischen den Hilfesyste-
men“ stehen und somit oft keinen Zugang zu
bedarfsgerechter Unterstiitzung haben, wie psy-
chisch Kranke, junge Wohnungslose oder sucht-
kranke Menschen. Sie verbleiben in den Notunter-

203 Vergleichbare Erkenntnisse auch bei Gerull (2016), S. 22-23.

kiinften, auf der StraBe oder in der verdeckten
Wohnungslosigkeit oder - wenn sie den Weg in
eine ordnungsrechtliche Unterbringung finden -
langerfristig in dieser (Kapitel 2.4.6).

2.4.5.2 Diskriminierung am Wohnungsmarkt

Wohnungslose haben in einigen Kommunen
Deutschlands kaum mehr eine Chance, wieder
eine Wohnung auf dem ,ersten Wohnungsmarkt*
zu finden. Dies hangt in erster Linie mit der Woh-
nungsknappheit zusammen. Allerdings: Selbst
wenn Wohnungen vorhanden sind, sind diese oft
nicht zuganglich fir Wohnungslose. Die Griinde
werden in folgendem Zitat eines Sozialarbeiters
deutlich:

»Aber dann kommt eben noch der Punkt hinzu,
dieser Stigmatisierungspunkt, ja, sprich: ,,Hartz
IV-Empfanger nehmen wir nicht®. Ich bin ja dabei,
wenn die Leute anrufen, ich hore es ja durchs
Telefon. Ohne festen Arbeitsvertrag geht nichts.
Dann wollen die sechs Lohnabrechnungen haben,
Mietschuldenfreiheitsbescheinigung, positive
Schufa. Dann noch am besten eine Hausrat-, eine
Haftpflichtversicherung, ja, und so weiter und so
weiter.“ (Sozialarbeiter 16)

Zuallererst ist das Label ,,wohnungslos® ein
Stigma, welches die Chancen auf eine Wohnung
schmilert.?®® So wird vonseiten der Interviewpart-
ner_innen geschildert, dass allein die Adresse der
ordnungsrechtlichen Unterbringung ein Grund fir
Wohnungsunternehmen ist, nicht an Wohnungs-
lose zu vermieten (Sozialarbeiter 1).2° Dariiber
hinaus sind Mietriickstande oder eine negative
Schufa-Auskunft - bei Wohnungslosen keine Sel-
tenheit?'® - hinderlich beziehungsweise teilweise
sogar Ausschlusskriterien bei der Wohnungs-
suche. Viele Wohnungslose werden deshalb von

204 Berner / Holm / Jensen (2015), S. 48; Busch-Geertsema / Ruhstrat (1998), S. 84.
205 NDR vom 10.04.2019: https://www.ndr.de/nachrichten/schleswig-holstein/Unzumutbare-Zustaende-fuer-Obdachlose-in-

Schleswig,schleswig792.html (abgerufen am 11.09.2019).

206 Senat von Berlin, Landesamt fiir Gesundheit und Soziales (2010), Ziff. 18.

207 Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (16.04.2013), S. 1.
208 Gerull (2016), S. 29; Busch-Geertsema / Ruhstrat (2003), S. 97f.
209 Gerull (2016), S. 29-30; Berner / Holm / Jensen (2015), S. 68, 82.

210 Gerull (2018); Enders-Dragésser / Sellach (2005), S. 60 f; Busch-Geertsema / Evers (2004), S. 72; Busch-Geertsema / Ruhstrat (2003),

S. 97ff.
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Wohnungsunternehmen von Vornherein als poten-
zielle Mieter_innen ausgeschlossen (Betroffener 9;
Sozialarbeiter 1 und 24).%'" Auch Diskriminierung
gegenlber bestimmten Zielgruppen (Wohnungslo-
ser oder Wohnungssuchender) wie Drogenabhéan-
gigen oder psychisch Kranken (Sozialarbeiter 1, 16
und 24; Behorde 6 und 28), alleinstehende Méanner
beziehungsweise alleinerziehende Frauen (Behor-
de 6), oder Migrant_innen werden geschildert:*'?

»Also jemand, der keine weiBe Hautfarbe hat, hat
groBe Schwierigkeiten, auch etwas zu finden. EU-
Birger, die vielleicht schlecht Deutsch sprechen
und in &ffentlich-rechtlicher Unterbringung sind,
haben naturlich viel mehr Schwierigkeiten, in Woh-
nungen zu kommen.“ (Sozialarbeiter 1; vergleich-
bar: Behorde 6)

2.4.6 Schnittstellenproblematik am
Beispiel der Wohnungslosen mit
psychischen Beeintrachtigungen

Als eines der zentralen Probleme im Kontext
Wohnungslosigkeit in Deutschland schildern die
Interviewpartner_innen den unzureichenden Uber-
gang in andere Hilfesysteme: Viele wohnungslose
Menschen gehdren eigentlich nicht ins System der
Wohnungslosenhilfe, weil ihnen andere (umfassen-
dere) Formen der Unterstitzung und Unterbrin-
gung zustiinden. Oft sind es aber insbesondere
die ,schwierigen® Hilfebedurftigen, die auf der
StraBe - und damit im Wohnungslosenhilfesystem
- landen. Junge Erwachsene (U25) landen nicht
selten in der Wohnungslosigkeit, weil sie aus dem
Jugendhilfesystem ,rausfallen® - sei es, weil es
keine Angebote fir sie gibt oder die bestehenden
Angebote nicht akzeptabel sind;?'® Gleiches gilt
fur suchtkranke Menschen und ihre (fehlende)
Unterstiitzung in der Suchtkrankenhilfe.”'* Pflege-
bedurftige Wohnungslose leben unter menschen-
unwirdigen Bedingungen in Obdachlosenunter-

kinften, weil sie den Zugang zum Pflegesystem
nicht finden.”'® Gewaltbetroffene Frauen finden
keinen Platz in Frauenhdusern - wenn sie zum
Beispiel einen intensiven Hilfebedarf haben - und
landen in der Wohnungslosenhilfe, wo sie nicht
bedarfsgerecht versorgt werden kénnen.?'®

Exemplarisch geschildert wird diese Schnittstel-
lenproblematik, das heiBt, die fehlende Koopera-
tion/Koordination zwischen den unterschiedlichen
Hilfesystemen, am Beispiel der psychisch kranken
Wohnungslosen. In den Interviews mit Vertre-
ter_innen der Behdrden und Freien Tragern wurde
der Umgang mit den psychisch Kranken in der
ordnungsrechtlichen Unterbringung ausnahmslos
als groBte Herausforderung geschildert:

~Die groBten Probleme sind fiir mich, dass wir
aufgrund der Situation in den Hilfen fir psy-
chisch Kranke [...] also die ganzen Leute, die in
den Bereich Eingliederungshilfe fallen, dass wir
dort eigentlich ein sehr hochschwelliges Angebot
haben. Und dadurch Leute in der offentlichen
Unterbringung landen, die bei uns in der offent-
lichen Unterbringung véllig falsch sind und auch
nicht richtig betreut werden kénnen. Denen ich
nicht wirklich eine Hilfe anbieten kann. Die ihrem
Bedarf entspricht. Also im Prinzip wiirde ich ein
viel niedrigschwelligeres Angebot bendtigen im
Bereich psychosoziale Hilfe und da eben dieser
stationaren Moglichkeiten.“ (Behorde 6)

Da eine langerfristige psychische Erkrankung in
aller Regel mit Einschrankungen der gesellschaft-
lichen Teilhabe einhergeht, stellt sie zugleich meist
eine Behinderung dar. Im zweiten Teilhabebericht
der Bundesregierung von 2016 wird das Thema
Behinderung und Wohnungslosigkeit als ,der tote
Winkel in einem nur schwach ausgeleuchteten
Feld“ 2" bezeichnet. Der Bericht zeigt auf, dass
bundesweit vergleichbare Daten dazu fehlen, wie
viele wohnungslose Menschen eine Behinderung

211 Siehe auch: Gerull (2016), S. 9, 29; Berner / Holm / Jensen (2015), S. 57, 64 f., 81f.
212 Siehe auch Pries / Tuncer-Zengingdl (2018), S. 73 ff.; Gerull (2016), S. 10. Aligemein zur Diskrimierung von Menschen mit

Migrationshintergrund auf dem Wohnungsmarkt: Miiller (2015).

213 Frietsch / Holbach (2016); Hoch (2016a und b); Deutsches Jugendinstitut (2015); Steckelberg (2010).

214 Busch-Geertsema / Evers (2004), S. 110 f.

215 Koordinierungsstelle Gesundheitliche Chancengleichheit Hamburg (2016); Busch-Geertsema / Evers (2004), S. 110 f.; Busch-

Geertsema / Ruhstrat (2003), S. 67f.
216 Frauenhauskoordinierung e.V. (2017); Rosenke (2017a).
217 Beck (2016), S. 499.
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haben und daher eigentlich im Hilfesystem der
Eingliederungshilfe versorgt werden miissten.?'®
Dies betrifft Menschen mit psychischen Erkran-
kungen genauso wie Menschen mit korperlichen,
intellektuellen oder Sinnesbeeintrachtigungen (Ge-
horlosigkeit, Sehbeeintrachtigung). Laut Statistik-
bericht der BAG W liegt die Behinderungsquote
unter Wohnungslosen bei bis zu 15 Prozent. Es
wird aber davon ausgegangen, dass die tatséach-
liche Zahl der Wohnungslosen mit Behinderungen
wesentlich hoher liegt, da die aktuelle Erfassung
an einen Schwerbehindertenausweis geknlpft
ist.?"” Vor diesem Hintergrund ist es bedauerlich,
dass die geplante bundesweite Wohnungslosens-
tatistik nicht erfassen soll, ob bei den Betroffenen
eine Behinderung vorliegt. Eine solche Erfassung
- differenziert nach Art der Beeintrachtigung
(korperlich, psychisch, intellektuell, Sinnesbeein-
trachtigungen) - wére nétig, um behinderungs-
bedingte Unterstiitzungsbedarfe zu erkennen, die
mutmaRlich bei vielen Wohnungslosen vorhanden
sind, und die Betroffenen in das Hilfesystem der
Behindertenhilfe zu verweisen.

2.4.6.1 Kaum Zugang zu bedarfsgerechten
Hilfen

Wenn die psychische Erkrankung/Beeintrach-
tigung zu wesentlichen Behinderungen fihrt,

kann ein Anspruch auf Eingliederungshilfe nach
§§ 53 ff. SGB XII bestehen.?*° Dies kann beispiels-
weise bedeuten, dass die Person in einer thera-
peutischen Wohngruppe unterkommt oder bei der
Suche/Aufnahme einer Beschéftigung unterstiitzt
wird.

Eine Inanspruchnahme solcher Leistungen wirde
voraussetzen, dass es in den Kommunen einen
Austausch zwischen der Wohnungslosenhilfe und
dem Versorgungssystem flr psychisch Kranke
gibt. Dann kdnnte eine wohnungslose Person, die
psychisch krank ist und um Unterbringung bittet,

218 Ebd. zur Studienlage allgemein.

bei der entsprechenden Antragstellung unterstitzt
werden. Allerdings sind die beiden Hilfesysteme
Uberwiegend nicht miteinander vernetzt. Eine
interviewte Behordenmitarbeiterin, zustandig fir
Wohnungslose, sprach davon, dass es ,keine Be-
rihrungspunkte® zum Hilfesystem fiir psychisch
Kranke gebe: ,Das geht komplett an uns vorbei.“
(Behérde 28).2%"

Der Zugang zu Leistungen der Eingliederungs-
hilfe ist hochschwellig.??* Es miissen spezifische
Voraussetzungen erfillt sein, beispielsweise muss
eine drohende oder bestehende Behinderung fest-
gestellt werden und es muss die Aussicht geben,
dass die Ziele der Eingliederungshilfe erreicht
werden. Ublicherweise wird ein Hilfeplan erstellt.
Vonseiten der Interviewpartner_innen wird die
Eingliederungshilfe als schwer zuganglich be-
schrieben: die Bearbeitungsdauer der Antréage ist
sehr lang (Sozialarbeiterin 27), die Verfahren sind
zu birokratisch, es gibt keine (oder keine ernst-
hafte Bemihung um) Krankheitseinsicht (Behor-
de 21). So schildert die Sozialarbeiterin in einer
Unterkunft:

~Wenn ich sage, ich habe hier einen, der kann
nicht in ein Wohnheim. Der ist wirklich so krank,
der muss Uber den sozial-psychiatrischen Dienst
in eine therapeutische Wohngemeinschaft nach

§ 53. Da gibt es hier erstmal eine Steuerungs-
runde. Die Steuerungsrunde, da sitzen alle Trager
zusammen. Und dann muss der Arzt ihn unter-
suchen, dann die Sozialarbeiterin, dann kommt
die Steuerungsrunde und schwupps, schon nach
sechs Monaten ist der endlich mal im 53er. Bis da-
hin bricht die Halfte weg oder ist so lange weiter
auf der StraBe.“ (Sozialarbeiterin 27)

2.4.6.2 Folgen des unzureichenden Zugangs

Der fehlende Zugang zu angemessener Hilfe flr
psychisch-kranke Wohnungslose hat unterschied-

219 Dessen Vorliegen kann weder bei Menschen mit Behinderungen generell, noch bei wohnungslosen Menschen mit Behinderungen
vorausgesetzt werden. Weiter zu Zahlen und Griinden der Untererfassung: Beck (2016), S. 508 ff.
220 Mit dem Bundesteilhabegesetz wird die Eingliederungshilfe reformiert und zum 1.1.2020 aus dem SGB XII herausgeldst (neu geregelt im

SGB IX).
221 Siehe auch: Beck (2016).

222 Bezogen auf den Zugang Wohnungsloser: Beck (2016), S. 517; BAG W (2008a), S. 5; Busch-Geertsema/Ruhstrat (2003), S. 66 f.
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liche Folgen: Teilweise werden diese in die preis-
werteren MaBnahmen nach § 67 SGB XII (Hilfe zur
Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkei-
ten) gedréngt.??® Sind psychisch Kranke ordnungs-
rechtlich untergebracht, insbesondere in groBen
Unterkinften, kénnen sie dort - je nach Krank-
heitsbild - den Hausfrieden storen. Sie treffen

auf Personal, welches nicht mit ihnen umzugehen
weiB. Dies flhrt in der Folge nicht selten zu Haus-
verbot (Behorde 7 und 12). Nach dem Hausverbot
haben sie lediglich Zugang zu den Notunterkiinften
oder leben direkt auf der StraBe. Dort verschlech-
tert sich ihr Zustand und fiihrt - im schlimmsten
Fall - in die zwangsweise Einweisung in ein psych-
iatrisches Krankenhaus, wie geschildert von einem
Sozialarbeiter:

,Die boxen sich dann auf der StraBe durch, schla-
fen mal da, schlafen mal da, bis sich dann der Zu-
stand verschlimmert und dann eben mit Gesund-
heitsamt und Ordnungsbehdrde geschaut wird, ob
eine Fremd- oder eine Eigengefahrdung besteht
und dann gegebenenfalls auch untergebracht wird,
nach PsychKG.“ (Sozialarbeiter 16)

Vonseiten der Fachverbande wird davon aus-
gegangen, dass psychisch kranke Menschen mit
geringer Krankheitseinsicht in groBem Umfang in
Notunterkinften (oder ganzlich auf der StraBe)
leben und dort auch keinen Kontakt mehr zum
Hilfesystem fiir psychisch-Kranke haben.?** Auch
die Interviewpartner_innen verweisen - gefragt
nach der Personengruppe, die am langsten in der
ordnungsrechtlichen Unterbringung verbleibt -
durchgéngig auf die Gruppe der psychisch kran-
ken Wohnungslosen (zum Beispiel Behorde 21,
Sozialarbeiter 24). Teilweise haben diese Perso-
nen bereits Einrichtungen fir psychisch Kranke
durchlaufen, landen dann aber wieder in der
Notunterbringung.??°

Aufgrund der mangelnden Unterstiitzung besteht
die groBe Gefahr, dass sich ihre Erkrankung in der
Wohnungslosigkeit potenziert und chronifiziert.

Es ist zudem nicht auszuschlieBen, dass die Zu-
stande in der Wohnungslosigkeit beziehungsweise

223 So geschildert aus Berlin: Berner / Holm / Jensen (2015), S. 78.

224 BAG W (2008a), S. 1.
225 Busch-Geertsema/Ruhstrat (2003), S. 66.

in den Unterkiinften die Betroffenen erst krank
machen.

226

Fallbeispiel: Junger psychisch erkrankter
Mann in eigener Wohnung

Das Beispiel von Herrn M. zeigt, wie wichtig
eine bedarfsgerechte Fachberatung bei Perso-
nen ist, die sehr unterstiitzungsbediirftig sind.

Herr M. ist 27 Jahre alt. Er hat keinen Schul-
abschluss und keine Berufsausbildung. 2015
ist er aus dem Elternhaus rausgeflogen und
hat daraufhin ein Jahr lang bei einem Freund
auf der Couch geschlafen. Danach war er drei
Monate in einer Notunterkunft untergebracht.
Dort teilte er sich ein Zimmer mit drei weiteren
Personen. Er konnte dort von 19.00 bis 7.30
Uhr bleiben, tagstber war die Unterkunft ge-
schlossen.

Wahrend der Zeit in der Notunterkunft such-
te sich Herr M. Unterstiitzung bei einer Be-
ratungsstelle fir wohnungslose Méanner. Die
Sozialarbeiter_innen dort unterstitzten ihn
dabei, seine Post anzunehmen, Formulare aus-
zuflllen und Sozialleistungen zu beantragen.
Im Rahmen dieser Unterstiitzung stellte sich
heraus, dass Herr M. weitere Bedarfe hat, die
sich unter anderem aus seiner psychischen
Erkrankung begriinden. Infolgedessen wurde
er dabei unterstiitzt, Leistungen nach §§ 67 ff.
SGB XII (konkret: Aufnahme im Betreuten
Wohnen) zu beantragen. Nach Bewilligung der
Antrége zog er in eine Einrichtung des Betreu-
ten Wohnens um, wo er ein eigenes Zimmer
hat. Aufgrund der psychischen Erkrankung
wurde ihm auBerdem eine gesetzliche Be-
treuerin zur Seite gestellt, die er mindestens
einmal wochentlich trifft. Herr M. befindet sich
in Therapie aufgrund starker Depressionen und
Marihuana-Konsum.

Herr M. wollte von Anfang an in eine eigene
Wohnung ziehen. Dies konnte nur durch groBe
Anstrengungen des Tragers (Notunterkunft

226 Siehe auch die Debatte im Rahmen der Seewolf-Studie (Baduml u.a. 2017): Busch-Geertsema (2018b); Diakonie/EBET (2017).
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und Betreutes Wohnen) umgesetzt werden.

Die Sozialarbeiter_innen nutzten dafiir auch
personliche Kontakte, da die Wohnungsvermitt-
lung Uber den freien Wohnungsmarkt extrem
schwierig geworden ist. Seit Ende 2018 wohnt
Herr M. in einer eigenen Wohnung.

Eine bedarfsgerechte Versorgung psychisch
kranker Wohnungsloser muss an mehreren Stellen
Ankniipfungspunkte suchen. Insbesondere ist ein
besserer Austausch zwischen den Hilfesystemen
dringend geboten - also zwischen der Wohnungs-
losenhilfe auf der einen Seite und dem Versor-
gungssystem fir psychisch kranke Menschen
(aber auch: der Suchtkrankenbhilfe, der Jugend-
hilfe etc.) auf der anderen Seite. Um psychisch
kranke wohnungslose Menschen bedarfsgerecht
versorgen zu kénnen, pladieren Fachverbande
unter anderem fiir eine geregelte Zusammenarbeit
zwischen Wohnungslosenhilfe, ambulanten sozial-
psychiatrischen Diensten und Kliniken sowie eine
bessere Verzahnung der Hilfen nach §§ 67ff und
§§ 53 ff. SGB XII.2%

2.5 Fazit

Wohnungslosigkeit in Deutschland ist kein Rand-
phéanomen. Wie viele und welche Menschen
davon betroffen sind, ist unklar. Offizielle Zahlen
gibt es bisher nicht. Nach einer Schatzung waren
am 31.05.2018 zwischen 313.000 und 337.000
Menschen wohnungslos. Eine weitere Schatzung
geht von 542.000 Wohnungslosen zum Stichtag
30.06.2018 aus.?*® Wohnungslosigkeit ist eng ver-
knipft mit einem Mangel an bezahlbarem Wohn-
raum. Es sind die Menschen mit geringem Ein-
kommen, die unter der steigenden Verknappung
von Wohnraum am meisten leiden - und somit
zunehmend von Wohnungslosigkeit bedroht und
betroffen sind.

In Deutschland sind die Kommunen rechtlich
verpflichtet, unfreiwillig obdachlose Menschen
vorubergehend unterzubringen (sogenannte ord-

nungsrechtliche Unterbringung). Statistiken ma-
chen deutlich: Mehrere zehntausend Menschen in
Deutschland waren im Jahr 2018 gezwungen, diese
Form der Unterbringung in Anspruch zu nehmen.
Urspriinglich nur als Notldsung konzipiert und fir
kurze Zeit gedacht, wird diese zunehmend zur lan-
gerfristigen Unterbringungsform: Rund ein Drittel
der untergebrachten Personen lebt langer als zwei
Jahre dort. Es erfolgt derzeit eher ein Ausbau als
ein Abbau der ordnungsrechtlichen Unterbringung
durch die Kommunen.

Inwieweit die Kommunen ihrer Unterbringungsver-
pflichtung von wohnungslosen Menschen nach-
kommen kdnnen, ist deutschlandweit sehr ver-
schieden. Die empirische Analyse fokussiert auf
ausgewahlte Praxis in den Kommunen. Daflr hat
das Institut 28 Expert_innen (Wohnungslose Men-
schen, Behdrden, freie Trager) interviewt sowie
Studien und Informationen der Lander beziehungs-
weise Kommunen ausgewertet. Die Ergebnisse
zeigen groBe Unterschiede bezliglich des Zugangs,
der Ausstattung und der Uberwindung der ord-
nungsrechtlichen Unterbringung: Der Zugang zu
einer Unterkunft hangt maBgeblich davon ab, ob
die Kommune ausreichend Unterbringungsplatze
zur Verfligung hat; aber auch davon, wie die Kom-
mune ihre Unterbringungsverpflichtung versteht
(welche Personen mussen wie lange und unter
welchen Bedingungen untergebracht werden). Die
Bandbreite der Unterkiinfte ist groB und reicht von
»~Normalwohnraum® (Wohnungen) bis zu Mehrbett-
zimmern in Sammelunterkiinften, von hygienisch
einwandfrei bis an die Grenze zur Verwahrlosung.

Kommunal groBe Unterschiede gibt es auch bei
der Frage, ob und in welchem Umfang bedarfs-
gerechte Hilfen und Unterstiitzung beim Wieder-
erlangen von Wohnraum angeboten werden. Somit
verbleiben wohnungslose Menschen teilweise jah-
relang in der ordnungsrechtlichen Unterbringung -
oder auch in Einrichtungen der Wohnungslosenbhil-
fe nach §§ 67ff. SGB XII, in den Notunterkinften,
in verdeckter Wohnungslosigkeit oder ganzlich auf
der StraBe. Deutlich wird auch, dass viele Men-
schen in der ordnungsrechtlichen Unterbringung
landen, die eigentlich Anspruch auf eine (umfas-

227 Zum Beispiel: Deutscher Verein fir 6ffentliche und private Fiirsorge e.V. (2014), (2015); BAG W (2008).
228 313.000-337.000: Busch-Geertsema / Henke / Steffen (2019), S. 203; 542.000: BAG W (2019c). Zu den Unterschieden der beiden

Schéatzungen, siehe Kapitel 2.2.1.
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sendere) Versorgung in einem anderen Bereich
des Hilfesystems - beispielsweise dem Versor-
gungsystem fiir psychisch Kranke, der Suchtkran-
kenhilfe oder dem Pflegesystem - hatten.

Mit der teilweise jahrelangen Wohndauer ver-
andern sich die grund- und menschenrechtlichen
Anforderungen an die ordnungsrechtliche Unter-
bringung. Bisher haben der Bund und die meisten
Lander lediglich auf die Umsetzungsverpflichtung
der Kommunen verwiesen. Aus den grund- und
menschenrechtlichen Verpflichtungen entsteht
aber auch ein Gestaltungsauftrag an Bund und
Lander, die ordnungsrechtliche Unterbringung
weiterzuentwickeln. Denkbar wére beispielsweise
ein Modellprojekt des Bundes, das dazu beitragen
kénnte, Mindestanforderungen an die ordnungs-
rechtliche Unterbringung zu entwickeln. Vorschlé-
ge fur Mindeststandards liegen vonseiten der
Fachverbande aus der Wohnungslosenhilfe vor.?*

Neben raumlichen und personellen Standards,
braucht es aber eine weitergehende Diskussion:
Wie kann ein sicheres Miteinander in den Unter-
kinften gewahrleistet werden? Was kdnnen
Betroffene tun, wenn sie sich in ihren Rechten
verletzt fiihlen? Wie kann ein effektives Monitoring
beziehungsweise eine Rolle der Aufsichtsbehdrden
aussehen? Wie kénnen Menschen mit weiter-
gehenden Schutzbedarfen identifiziert werden?
Hier lohnt der Blick in andere Regelungssysteme,
in denen viele Menschen auf wenig Raum unter-
gebracht sind, zum Beispiel die Unterbringung
Gefllchteter. Die hier ausgearbeiteten Konzepte
zu Gewaltschutz, Beschwerde, Identifikation von
Schutzbedarfen etc. sollten auch in die Standard-
Diskussion zur ordnungsrechtlichen Unterbringung
eingehen.

Nicht zuletzt braucht es eine rechtliche Klarstel-
lung fiir die Kommunen, dass die Verpflichtung zur
ordnungsrechtlichen Unterbringung fir wohnungs-
lose Menschen aller Herkunft gilt. Diese Klarstel-
lung konnte sowohl durch die Innenbehdrden der
Lander erfolgen?°, aber auch durch eine Weiter-
entwicklung der Rechtsprechung.

Eine Verbesserung innerhalb der ordnungsrecht-
lichen Unterbringung kann aber nur ein Baustein
von vielen sein, um die Lebensbedingungen woh-
nungsloser Menschen menschenrechtskonform
auszugestalten. Ziel staatlichen Handelns sollte es
in erster Linie sein, Wohnungslosigkeit zu vermei-
den beziehungsweise zu tiberwinden. Dies hangt
neben einer effektiven Organisation aller Hilfe vor
Ort maBgeblich davon ab, ob es in den Kommunen
genigend Wohnraum - insbesondere auch fir
Haushalte mit wenig oder keinem Einkommen -
gibt, und ob Betroffene auch vorrangigen Zugang
zu diesen Wohnungen bekommen.
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In Kiirze

- Kindertageseinrichtungen tragen zur Verwirk-
lichung von Bildungs- und Lebenschancen von
Kindern bei.

- Zum staatlichen Bildungsauftrag gehort, dass
padagogische Fachkrafte die Entwicklung des
Kindes zu einer eigenverantwortlichen und
gemeinschaftsfahigen Personlichkeit fordern
und Werte vermitteln. Fir Wertevermittlung
sind die universellen Menschenrechte zentrale
Bezugspunkte.

- Padagogische Fachkréfte sind bei der Erfiillung
des staatlichen Bildungsauftrags verpflichtet,
Kinder- und Menschenrechte bei der Gestal-
tung ihrer padagogischen Arbeit zu berlick-
sichtigen, damit Kinder ihre Rechte und die
in ihnen enthaltenen Werte erleben und in ihr
eigenes Handeln integrieren kénnen.

- Die Ausbildung von Erzieher_innen und Kind-
heitspadagog_innen sollte entsprechend
diesen Vorgaben menschenrechtlich gerahmt
sein. Bislang gehen die Leitdokumente, die
landeriibergreifende Vorgaben zur Gestaltung
der Ausbildung von padagogischen Fachkraften
machen, zu wenig auf Menschenrechtsbildung
als Auftrag fur Fachkrafte ein.

- Bei der Weiterentwicklung dieser Vorgaben
sollte daher die Bedeutung von Menschen-
rechtsbildung und von Kinder- und Menschen-
rechten fiir das padagogische Handeln starker
hervorgehoben werden.

- Der aktuelle Koalitionsvertrag beschreibt die
Steigerung der Qualitat von Kitas als wichtiges
Vorhaben. Mit dem ,,Gute-KiTa-Gesetz* hat die
Bundesregierung ein gesetzliches Instrument
geschaffen, dieses Vorhaben umzusetzen.

- Das Gute-KiTa-Gesetz dient laut Gesetzesbe-
griindung explizit der Umsetzung der UN-Kin-
derrechtskonvention, dabei insbesondere der
Artikel 3 (Wohl des Kindes), Artikel 8 (Identitat)
und Artikel 12 (Beriicksichtigung des Kindes-
willens). Eine menschenrechtlich gerahmte
padagogische Arbeit sollte daher Teil dieser
Qualitatssteigerung sein.

- Die Qualitat bemisst sich nach dem Gute-KiTa-
Gesetz an gleichberechtigter Teilhabe, inklusi-
ven und diskriminierungsfreien Beziehungen,
Schutz vor Gewalt, Beteiligung von Kindern
sowie der individuellen Férderung von Starken
und Ressourcen. Menschenrechte sind ein
wichtiger MaBstab hierfr.

- Kinder- und Menschenrechte sollten daher
auch in der vorgesehenen Evaluierung der
Umsetzung des Gute-KiTa-Gesetzes als Evaluie-
rungskriterien aufgenommen werden.

3.1 Einleitung

Kindertageseinrichtungen (Kitas) tragen zur Ver-
wirklichung von Bildungs- und Lebenschancen von
Kindern bei. In Kitas werden die Grundlagen fir
den respektvollen Umgang mit Vielfalt gelegt. Hier
lernen Kinder, sich mit Fragen von Gerechtigkeit
und Gleichheit auseinanderzusetzen. Sie erfahren
Teilhabe und Mitbestimmung und werden in ihrer
individuellen Entwicklung unterstitzt. Die in Kitas
tatigen Fachkréafte stérken also nicht nur individu-
elle, sondern auch gesellschaftliche Prozesse; der
frihkindliche Bildungsbereich ist somit ein unent-
behrlicher Teil des ffentlichen Bildungswesens.'

In Kitas treffen Fachkrafte, Familien und Kinder

mit ganz unterschiedlichen Erfahrungen, Beddirf-
nissen, Haltungen und Werten aufeinander.” Ak-
tuelle Studien beschreiben, dass manche Kinder
schon friih Gewalt, Ausgrenzungen und Diskrimi-

1 Vgl. Jugendministerkonferenz / Kultusministerkonferenz (2004), S. 2.

2 Vgl. Schutter / Braun (2018), S. 1, 2.
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nierungen® aufgrund duBerer Merkmale erfahren
oder in ihrer Identitatsentwicklung mit Zuschrei-
bungen wie beispielsweise Rollenerwartungen*
konfrontiert werden. Vorurteilsbildung beginnt
bereits in der friihen Kindheit. Eine frihzeitige
Thematisierung und Auseinandersetzung damit
ist also wichtig fir die weitere Entwicklung von
Haltung und Handeln.®

Die UN-Kinderrechtskonvention (UN-KRK), die
seit 1992 in Deutschland gilt, nennt als Bildungs-
ziele auch die Achtung vor den Menschenrechten
(Artikel 29 UN-KRK); ebenso der UN-Pakt (iber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
(Artikel 13 Absatz 1), der seit 1976 ebenfalls fur
Bund und Lander verbindlich ist. Padagogische
Fachkrafte sind bei der Erflllung des staatlichen
Bildungsauftrags also verpflichtet, Kinder- und
Menschenrechte bei der Gestaltung ihrer padago-
gischen Arbeit zu bertcksichtigen, damit Kinder
ihre Rechte und die hierin enthaltenen Werte
erleben und in ihr eigenes Handeln integrieren
kdnnen.

Immer mehr Kinder besuchen immer frither eine
Kindertageseinrichtung. Im Jahr 2017 besuchten 94
Prozent der Kinder im Alter von drei bis funf Jah-
ren eine Kindertageseinrichtung®. Die Quote bei
den unter Dreijahrigen lag 2018 bei 33,6 Prozent
(zum Vergleich 2006: 13,6).” Damit riickt die Be-
deutung der Qualitat friihkindlicher Bildungs- und
Betreuungsangebote zunehmend in den Fokus von
Politik und Gesellschaft.

Kernberufsgruppe im Bereich Kindertageseinrich-
tungen sind staatlich anerkannte Erzieher_innen.
Ihre Ausbildung an Fachschulen ist in den einzel-
nen Bundesléndern unterschiedlich.® Im Zuge der
Bemiihungen, friihpadagogische Fachkrafte besser
zu qualifizieren und die Berufsgruppe aufzuwerten,

werden seit 2004 zudem Studiengange der Friih-
und Kindheitspadagogik angeboten. Auch die hier
ausgebildeten Kindheitspadagog_innen kénnen im
friihkindlichen Bildungsbereich tatig sein.’

Damit Erzieher_innen die an sie gestellten Erwar-
tungen erfiillen und tagliche Herausforderungen
bearbeiten kdnnen, brauchen sie ein Bewusstsein
dafur, dass die Menschenrechte, vor allem die von
Kindern (im Folgenden: Kinder- und Menschen-
rechte) Grundlage ihres Forderauftrages sind.
Kinder- und Menschenrechte sind daher wichtige
Qualitatsmerkmale fir Kitas und fir die Ausbil-
dung aller padagogischen Fachkrafte der frithkind-
lichen Bildung.

Aus diesem Grund hat das Deutsche Institut fir
Menschenrechte untersucht, inwieweit sich die
Ausbildung von Erzieher_innen an den Kinder- und
Menschenrechten orientiert. Dabei wurde unter-
sucht, ob und wie explizite Bezlige zu Kinder- und
Menschenrechten hergestellt und wie Ausbil-
dungsinhalte und -methoden vor diesem Hinter-
grund beschrieben werden.

3.2 Aktuelle politische
Entwicklungen

Im Bereich Kindertagesbetreuung ist in den letzten
Jahren viel in Gang gesetzt worden. Zum einen
wurden Betreuungsplatze geschaffen, insbesonde-
re als Reaktion auf den gesetzlich zugesicherten
Betreuungsplatz fiir Kinder ab einem Jahr.'® Damit
einher gingen MaBnahmen, die dem Fachkréafte-
mangel entgegenwirken sollen, zum Beispiel der
Ausbau der Ausbildungsmoglichkeiten oder praxis-
begleitende oder -integrierte Ausbildungsformen.

3 Vgl. Antidiskriminierungsstelle des Bundes (2017), S. 300-302 sowie S. 212-213 zur Erlduterung der Diskriminierungsformen;
Antidiskriminierungsstelle des Bundes (2013), S. 55, 56. Systematische wissenschaftliche Untersuchungen zu Gewalt an Kitas
existieren nicht (Draht (2017), ohne Seitenzahl). Etwa ein Drittel der Bundeslander fiihrt eine Statistik zu Meldungen an die Kita-
Aufsicht; nicht alle werden jedoch verdffentlicht, siehe: ZEIT ONLINE (03.05.2016).

4
5

6  Vgl. Autorengruppe Bildungsberichterstattung (2018), S. 73.
7 Vgl. Autorengruppe Fachkraftebarometer (2019), S. 20.

8  Vgl. Kénig / Leu / Vernickel (2018), S. 9.

9  Vgl. Balluseck (0.).), ohne Seitenzahl.

10

Kinder vom vollendeten ersten Lebensjahr bis zur Einschulung.

Vgl. Antidiskriminierungsstelle des Bundes (2017), S. 300-312; Wagner (2001), S. 22-27; Ali-Tani (2017), S. 9.
Vgl. Ali-Tani (2017), S. 5.; Berk (2011), S. 215 ff.; Diehm / Kuhn (2011), S. 24-38; Antidiskriminierungsstelle des Bundes (2013), S. 55-68.

Seit dem 1. August 2013 gibt es in Deutschland gemé&B § 24 SGB VIII einen Rechtsanspruch auf einen Kindergarten-/Krippenplatz fir
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Diese reichen jedoch absehbar nicht aus: So geht
der Bildungsbericht 2018 davon aus, dass bis 2025
eine Personalllicke von bis zu 309.000 Fachkraften
bestehen wird."" Zum anderen ist die Kita heute
als Bildungs- und nicht mehr als reine Betreuungs-
einrichtung anerkannt; dementsprechend gibt

es Bestrebungen, die Ausbildung der Fachkrafte
weiter zu professionalisieren. Seit 2008 wird die
~Weiterbildungsinitiative Frihpadagogische Fach-
krafte (WiFF)“ gefordert, die sich der Qualitat der
padagogischen Arbeit und der Professionalisie-
rung der Fachkréfte widmet.'?

Im aktuellen Koalitionsvertrag'® haben die Regie-
rungsfraktionen festgehalten, dass die Steigerung
der Qualitat von Kinderbetreuungseinrichtungen
ein wichtiges Vorhaben ist. Mit dem Gesetz zur
Weiterentwicklung der Qualitat und zur Teilhabe in
der Kindertagesbetreuung (,Gute-KiTa-Gesetz*)'*
stellt der Bund den Landern zwischen 2019 und
2022 eine Gesamtsumme von fast 5,5 Milliarden
Euro zur Verfugung. Damit kdnnen die Bundes-
lander individuelle Akzente in der Qualitatsent-
wicklung ihrer Kindertageseinrichtungen setzen.
Der Begriff Qualitat wird nicht naher beschrieben,
etwa durch konkrete Standards.'® Vielmehr sollen
die Lander Kriterien ermitteln, anhand derer eine
Weiterentwicklung der Qualitat in der Kindertages-
betreuung fachlich nachvollzogen werden kann;
uber die ,,prozessorientierte Weiterentwicklung
der Qualitat” findet ein landeribergreifender Aus-
tausch statt, der von einer Geschéftsstelle beim

11 Vgl. Autorengruppe Bildungsberichterstattung (2018), S. 80, 81.

Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend (BMFSF)) koordiniert wird."®

Das vom Bund bereitgestellte Geld kann zur Ver-
besserung der Qualitat in zehn im Gesetz benann-
ten Handlungsfeldern eingesetzt werden, zum Bei-
spiel, um bedarfsgerechte Angebote auszubauen,
den Betreuungsschlissel zu verbessern oder Fach-
krafte zu gewinnen und zu sichern sowie Leitungs-
krafte zu starken. Ebenso kénnen MaBnahmen zur
ganzheitlichen Bildung, zur Férderung der Be-
teiligung oder zur Unterstitzung von Kindern mit
besonderen Bedarfen umgesetzt werden."”

Das Gute-KiTa-Gesetz dient laut Gesetzesbegrin-
dung explizit der Umsetzung der UN-KRK, dabei
insbesondere der Artikel 3 (Wohl des Kindes),
Artikel 8 (Identitat) und Artikel 12 (Berlicksichti-
gung des Kindeswillens)."® Die Erlduterungen der
gesetzlich benannten zehn Handlungsfelder, durch
die die Qualitat der frihkindlichen Bildung gestei-
gert werden soll, weisen zahlreiche, wenn auch
nicht immer ausdriucklich so benannte, Bezlge zu
den Kinderrechten auf. So wird die bedarfsgerech-
te Kindertagesbetreuung (Handlungsfeld 1)’ als
Ermdglichung einer inklusiven Forderung mit dem
Grundgedanken einer umfanglichen Bildungsteil-
habe beschrieben, welche der Diskriminierung und
Ausgrenzung sowohl in den Strukturen als auch in
der padagogischen Ausrichtung entgegenwirken
soll.?®

12 Geférdert vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF), Deutschen Jugendinstitut (DJI) und der Robert-Bosch-Stiftung

https://www.weiterbildungsinitiative.de/ueber-wiff/ziele/beirat/
13 Vgl. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD (2018), S. 20.

14 Deutscher Bundestag (2018).

15 Der Qualitétsbegriff wurde unter anderen im Rahmen der Anhérung im Bundestag diskutiert (vgl. https://www.bundestag.de/
dokumente/textarchiv/2018/kw45-pa-familie-kindertagesbetreuung-570840), aber auch in Stellungnahmen unterschiedlicher Akteure
thematisiert, beispielsweise der Stellungnahme des Deutschen Vereins fir 6ffentliche und private Fiirsorge (https://www.deutscher-
verein.de/de/uploads/empfehlungen-stellungnahmen/2018/dv-12-18_gs-stellungnahme-refe-qualitaet-kindertagesbetreuung.pdf, S.
5) oder der Stellungnahme der Bundesarbeitsgemeinschaft Bildung und Erziehung in der Kindheit (https://www.bag-bek.de/fileadmin/
user_upload/Stellungnahme_der_BAG-BEK_zum_Referentenentwurf_KiQuEG.pdf).

16§ 3 Absatz 2 Nr. 2 und § 5 Nr. 2 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Qualitét und zur Verbesserung der Teilhabe in
Tageseinrichtungen und in der Kindertagespflege (KIQuTG). Die Lénder verpflichten sich in ihren Vertragen mit dem Bund gemas § 4
des Gesetzes, ihre Beteiligung am Monitoring flir eine prozessorientierte Weiterentwicklung der Qualitét der Kindertagesbetreuung zu

nutzen.

17 § 2 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Qualitdt und zur Verbesserung der Teilhabe in Tageseinrichtungen und in der
Kindertagespflege (KiQuTG). Es bildet den Artikel 1 des Gute-KiTa-Gesetzes.

18  Deutscher Bundestag (12.10.2018), S. 1.
19 § 2 Nr. 1KIQuTG.
20 Deutscher Bundestag (12.10.2018), S. 20.


https://www.weiterbildungsinitiative.de/ueber-wiff/ziele/beirat/
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2018/kw45-pa-familie-kindertagesbetreuung-570840
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2018/kw45-pa-familie-kindertagesbetreuung-570840
https://www.deutscher-verein.de/de/uploads/empfehlungen-stellungnahmen/2018/dv-12-18_gs-stellungnahme-refe-qualitaet-kindertagesbetreuung.pdf
https://www.deutscher-verein.de/de/uploads/empfehlungen-stellungnahmen/2018/dv-12-18_gs-stellungnahme-refe-qualitaet-kindertagesbetreuung.pdf
https://www.bag-bek.de/fileadmin/user_upload/Stellungnahme_der_BAG-BEK_zum_Referentenentwurf_KiQuEG.pdf
https://www.bag-bek.de/fileadmin/user_upload/Stellungnahme_der_BAG-BEK_zum_Referentenentwurf_KiQuEG.pdf
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Dabei wird ein breites Inklusionsversténdnis zu-
grunde gelegt, das weitere Vielfaltsdimensionen
(»soziale, ethnische, kulturelle und individuelle
Vielfalt“) beschreibt und diese Vielfalt als Berei-
cherung fur individuelle Bildungsprozesse ver-
steht.”’ Hier zeigen sich enge Verbindungen mit
dem breiten menschenrechtlichen Verstandnis von
Diskriminierungsverbot und Inklusion, die fiir die
inhaltliche Fullung des Handlungsfeldes fruchtbar
gemacht werden kdnnen und wegen der Verbind-
lichkeit der Menschenrechtsvertrage fiir Bund und
Lander auch missen. Die Ausbildung und weitere
Qualifizierung der Fachkréafte (Handlungsfeld 3)
muss sich insbesondere auf die in Handlungsfeld
10 erfassten inhaltlichen Aspekte padagogischer
Arbeit beziehen: Beteiligung von Kindern, Schutz
vor Gewalt, Inklusion und Diskriminierungsschutz.
Hier enthalt die Gesetzesbegriindung explizite
(Artikel 12 UN-KRK) und implizite Verknipfungen
zu Kinder- und Menschenrechten.??

Diese vom Gesetzgeber zum Ausdruck gebrachte
inhaltliche Verbindung des Handlungsfelds ,,Aus-
bildung und Weiterqualifizierung der padagogi-
schen Fachkréfte® zur Qualitatssteigerung von Kin-
derbetreuungseinrichtungen mit den Kinder- und
Menschenrechten ist fur das vom Gute-KiTa-Ge-
setz vorgesehene regierungsseitige Monitoring be-
deutsam: Zum einen erstellt das BMFSFJ jahrlich
einen Monitoring-Bericht, aufgeschlisselt nach
den zehn Handlungsfeldern, in dem es unter ande-
rem Uber die qualitative Entwicklung des Angebots
friihkindlicher Bildung bundesweit berichtet.?®
Zum anderen nehmen die Lander an diesem Mo-
nitoring teil, indem sie eigene Berichte Uber ihre
Fortschritte im Hinblick auf die Qualitatsforderung
erstellen.?* In beiden Féllen bildet also die kinder-
und menschenrechtliche Rahmung von Aus- und
Weiterbildung ein wichtiges Bewertungskriterium.

21 Ebd.

22  Ebd., S. 25.

23 § 6 Absatz1und Absatz 2 Nr. 1 KiQuTG.

24 § 4 Nr. 3KiQuTG.

25 Vgl. UN, General Assembly (2011), Artikel 1, S. 2.

3.3 Die Wirkung von
Menschenrechtsbildung in
der padagogischen Arbeit

3.3.1 Was ist Menschenrechtsbildung?

Zentral fur das Verstandnis von Menschenrechts-
bildung ist die UN-Erklérung tGber Menschen-
rechtsbildung und -training (UN-MRBT) aus dem
Jahr 2011.%° Diese betont, dass Menschenrechts-
bildung?® als lebenslanger Prozess alle Alters-
gruppen betrifft, und nennt dabei explizit auch
den frithkindlichen Bildungsbereich und die dort
tatigen padagogischen Fachkrafte als Verantwor-
tungstrager (Artikel 3 UN-MRBT). Das Ziel ist dabei
die Forderung einer Kultur der Menschenrechte,
beispielsweise in Kindertageseinrichtungen und
Ausbildungsstatten, in der sich jede_r der eige-
nen Rechte und der Rechte anderer bewusst ist
und dies im Handeln berlcksichtigt (Artikel 2
UN-MRBT).

Die Vereinten Nationen beschreiben drei Ebenen
der Menschenrechtsbildung.?” Diese Ebenen ver-
deutlichen, was Menschenrechtsbildung in der
Praxis bedeuten kann (Abbildung 1):

- Lernen iiber Menschenrechte: Menschen-
rechte sind ein explizites Thema und werden
als Wissen vermittelt, reflektiert und diskutiert.
In der Ausbildung der padagogischen Fach-
krafte und spater in der Praxis ist es wichtig,
die Kinder- und Menschenrechte nicht nur zu
erwahnen, sondern Moglichkeiten zu schaf-
fen, sich liber die ihnen zugrunde liegenden
Werte auszutauschen. Fachkréfte setzen sich
mit den menschenrechtlichen Themen und
Dokumenten auseinander und erkennen die
Relevanz von menschenrechtlichen Inhalten
fur Entwicklungsprozesse. Reflexionsprozesse
beziglich der eigenen Haltung, des eigenen
Handelns und so der padagogischen Qualitat

26 Derin diesem Bericht verwendete Begriff Menschenrechtsbildung bezieht auch die Kinderrechte mit ein.

27 Vgl. UN, General Assembly (2011), Artikel 2, Absatz 2.
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geben Impulse fir die persénliche und fach-
liche Entwicklung.

- Lernen durch Menschenrechte: Der Bil-
dungskontext selbst orientiert sich an den
Menschenrechten. Die Bildungseinrichtung (in
diesem Fall also Fachschule, Hochschule und
Kita), die Lernumgebung und die Methoden
sind moglichst inklusiv, partizipativ und dis-
kriminierungskritisch gestaltet; die Lernatmo-
sphare und die Beziehungen sind wertschat-

Abbildung 6: Menschenrechtsbildung

Bildung
fir Menschenrechte

Handlungsfahigkeit
stérken

3.3.2 Warum Menschenrechtsbildung?

Menschenrechtsbildung ist grundlegend fiir die
Verwirklichung der Menschenrechte: Zum einen,
weil Menschen ihre Rechte kennen missen, um
sie fiir sich oder andere einfordern zu kénnen, und
zum anderen, weil Erzieher_innen und Kindheits-

28 Vgl. Reitz / Rudolf (2014), S. 12.

Bildung
durch Menschenrechte

im Lernumfeld Rechte
aller achten

zend, Inhalte orientieren sich an den jeweiligen
Lerngruppen und Lernenden.

- Lernen fiir Menschenrechte: Die Lernenden
(in diesem Fall die angehenden Fachkréfte
genauso wie die Kinder) werden ermutigt und
darin gestérkt, sich fir ihre Rechte und die
der anderen einzusetzen. Daflir kdnnen zum
Beispiel Beschwerdemaoglichkeiten eingerichtet
und Strukturen entwickelt werden, die Partizi-
pation und Teilhabe ermdglichen.

Bildung
tiber Menschenrechte

Wissen und Werte
vermitteln

padagog_innen wissen sollen, wozu die Men-
schenrechte sie bei der Erflllung des staatlichen
Bildungsauftrags verpflichten. Menschenrechts-
bildung wirkt praventiv,?® indem beispielsweise
padagogische Fachkrafte fir Menschenrechtsver-
letzungen wie Teilhabebarrieren, diskriminierende
Sprache oder entwiirdigendes Verhalten sensibi-
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lisiert und befahigt werden, die Rechte anderer
durch ihr Handeln zu beachten, zu schiitzen und
zu starken.

Mit der Ratifikation der UN-Menschenrechtsver-
tréage hat sich Deutschland auch zur Umsetzung
des Rechts auf Bildung, und somit auch zu Men-
schenrechtsbildung verpflichtet (Artikel 13 UN-
Sozialpakt, Artikel 28, 29 UN-KRK). Bildung soll
explizit mit dem Ziel erfolgen, die Achtung vor den
Menschenrechten zu starken. Aus dem UN-Sozial-
pakt ergibt sich die Pflicht, MaBnahmen zu ergrei-
fen, damit jeder Mensch seine Rechte kennt und
wahrnehmen kann sowie die der anderen achtet.
Eine dieser MaBnahmen ist die Durchfiihrung von
Menschenrechtsbildung fiir staatlich handeln-

de Personen auch in Bildungskontexten® sowie
ihre Verankerung in Lehrplanen in allen Ebenen
des Bildungssystems.*® Die im Recht auf Bildung
benannten Ziele gelten fir alle Bildungsstufen

und somit auch fir den vorschulischen Bereich.
Entsprechend miissen auch die Lehrplane fir die
auszubildenden padagogischen Fachkrafte sowie
fur den frihkindlichen Bereich an diesen Bildungs-
zielen ausgerichtet werden.®'

3.3.3 Forschungsstand und
thematische Ankniipfungen

Es gibt zahlreiche Studien, die untersuchen, wie
beispielsweise Demokratiebildung, Inklusion,
Partizipation oder ein vorurteilsbewusster Umgang
in der Praxis der friihkindlichen Bildung umgesetzt
werden und wie diese Konzepte mit ihren kin-
der- und menschenrechtlichen Beziigen im Alltag
wirken.?? Ebenfalls gibt es Untersuchungen, die
sich mit der Weiterentwicklung der Ausbildung
und dem Erwerb von kinder- und menschenrecht-
lich relevanten Kompetenzen wie etwa Demokra-
tie- und Partizipationskompetenzen befassen.*

Unseres Wissens gibt es aktuell kein Vorhaben,
welches untersucht, ob und wie explizite Men-
schenrechtsbildung als Auftrag der friihkindlichen
Bildung verstanden und vermittelt wird und sich
inhaltlich in Ausbildungsinhalten widerfindet.

3.4 Analyse: Menschen-
rechtsbildung in der Ausbil-
dung von frihpadagogischen
Fachkraften

Kernberufsgruppe im Bereich Kindertageseinrich-
tungen sind staatlich anerkannte Erzieher_innen.
Ihre Ausbildung an Fachschulen unterscheidet
sich in den einzelnen Bundeslandern. Im Zuge der
Bemihungen, frihpadagogische Fachkrafte besser
zu qualifizieren und die Berufsgruppe aufzuwerten,
werden seit 2004 zudem Studiengange der Friih-
und Kindheitspadagogik angeboten. Auch die hier
ausgebildeten Kindheitspadagog_innen kénnen im
frihkindlichen Bildungsbereich tétig sein.

Fur diesen Bericht hat sich das Deutsche Institut
fir Menschenrechte mit der Frage beschéftigt, in-
wieweit sich die Ausbildung von Erzieher_innen an
den Kinder- und Menschenrechten orientiert. Da-
bei wurde untersucht, ob und wie explizite Beziige
zu Kinder- und Menschenrechten hergestellt und
wie Ausbildungsinhalte und -methoden vor diesem
Hintergrund beschrieben werden.

Grundlage fiir die vorgenommene Untersuchung
ist eine Analyse von zwei Leitdokumenten: das
kompetenzorientierte Qualifikationsprofil fiir die
Ausbildung von Erzieher_innen an Fachschulen
und Fachakademien®* und der hierauf aufbauende
landeriibergreifende Lehrplan fir Erzieher_in-

29 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (2009), Ziff. 38 (insbesondere bezogen auf Menschenrechtsbildung zu
Diskriminierung). Darliber hinaus nennt beispielsweise die UN-Behindertenrechtskonvention als weiteres Bildungsziel ,,die Achtung vor

der menschlichen Vielfalt“ (Artikel 24 UN-BRK).

30 UN, Committee on Economic, Social and Cultural Rights (1999), Ziff. 49.

31 Vgl. ebd.

32 Zum Beispiel Schmude / Pioch (2014); Richter / Lehmann / Sturzenhecker (2017).

33 Vgl. beispielsweise Bartosch u.a. (2015); Konig u.a. (2018).

34 Beschluss der Kultusministerkonferenz vom 01.12.2011 i.d.F. vom 24.11.2017.
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nen®®. Diese bundeslénderiibergreifenden Leit-
dokumente sind bildungspolitische Steuerungs-
vorgaben, die von Vertreter_innen der jeweiligen
Bildungsministerien der Lander und Schullei-
tungen oder Lehrenden von Ausbildungsstatten
erarbeitet wurden.

Vergleichbar konkrete bundeslanderiibergreifende
Leitdokumente existieren fiir die Kindheitspa-
dagog_innen (als zweite Berufsgruppe, die zu
staatlich anerkannten Erzieher_innen fiir den
frihkindlichen Bereich ausgebildet wird) nicht.
Die Hochschulen bestimmen selbst iiber die
Studienbereiche und Module der Studiengénge.®’
Die deutlichsten Hinweise auf die gemeinsamen
menschenrechtlichen Grundlagen beider Berufs-
gruppen enthélt das von den Fachbereichsver-
tretungen verabschiedete ,,Berufsprofil Kindheits-
padagogin/Kindheitspadagoge®,*® indem es als
zentrale Leistungen von Kindheitspadagog_innen
beispielsweise den Schutz der Rechte der Kinder,
die Verteidigung des Kindeswohls, das Entgegen-
wirken gegen Diskriminierung und Benachteiligung
sowie das Eintreten fir Kinder- und Menschen-
rechte, soziale Gerechtigkeit, Diversitat, die Reali-
sierung von Inklusion und Prinzipien der Nachhal-
tigkeit beschreibt.

Dariliber hinaus wurden in fiinf Bundeslandern
insgesamt 44 Expert_innen-Interviews gefihrt: 37
mit Lehrenden und Lernenden an Fach- und Hoch-
schulen®, deren Ausbildungsinhalt Erzieher_in
(Fachschulen) beziehungsweise Kindheitspada-

gog_in (Hochschulen) ist,*® und sieben Inter-

views mit Personen, die an der Entwicklung des
Qualifikationsprofils fiir Erzieher_innen oder an
dem daraus entstandenen landeribergreifenden
Lehrplan beteiligt waren. Sie nehmen auf Bundes-
landebene eine entsprechende Schnittstelle in der
Implementierung ein, da sie beispielsweise selbst
als Schulleitung tatig oder an der Entwicklung von
Handreichungen beteiligt sind, die die Umsetzung
in den Ausbildungsstatten unterstiitzen sollen.
Die Interviews enthielten Fragen zum Verstandnis
von Inklusion und Partizipation und zu Themen,
bei denen ein Bezug zu Kinder- und Menschen-
rechten naheliegt. AuBerdem wurden die Inter-
viewten nach ihren Erfahrungen mit Kinder- und
Menschenrechten in der Ausbildung und in der
padagogischen Arbeit befragt.

Diese Analyse erlaubt keine umfassenden Aussa-
gen zur Ausbildungspraxis von Erzieher_innen und
Kindheitspadagog_innen oder zum Alltag in den
Kitas. Sie ist vielmehr ein erster Schritt auf dem
Weg dorthin. Sie stellt dar, wie Menschenrechts-
bildung sowie kinder- und menschenrechtliche
Inhalte in den Steuerungsvorgaben fiir die Aus-
bildung von Erzieher_innen derzeit verankert sind
und als Auftrag fir die Lehre beschrieben werden.
Sie versteht sich zugleich als ein Beitrag fiir das
geplante Monitoring des Gute-KiTa-Gesetzes. Die
Interviewzitate mit Beispielen und Hinweisen aus
der Praxis sowohl in Ausbildungsstatten als auch
im friihkindlichen Bildungsbereich illustrieren, in-
wieweit Kinder- und Menschenrechte in der Praxis

35 Vgl. Landeribergreifender Lehrplan Erzieherin/Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012). Dieser liegt wegen der Ldnderkompetenz im
Bereich der Bildung nur als Entwurfsfassung vor; fast alle Ldnder haben ihn, zum Teil mit Anpassungen, ibernommen.

36 Der Gemeinsame Orientierungsrahmen Bildung und Erziehung in der Kindheit (Kultusministerkonferenz / Jugend- und
Familienministerkonferenz (2010), listet lediglich einen Kanon von Qualifikationen auf, der beide Berufsgruppen - Erzieher_innen
und Kindheitspddagog_innen - fiir das gemeinsame Praxisfeld der friihen Kindheit adressiert, unterschiedliche Schwerpunkte der
Ausbildungsgénge beschreibt und die vertikale Durchldssigkeit der Systeme sicherstellen soll.

37 Das von der Deutschen Gesellschaft fiir Erziehungswissenschaft veréffentlichte Kerncurriculum fiir konsekutive Bachelor-/
Masterstudiengange im Hauptfach Erziehungswissenschaft mit der Studienrichtung Péddagogik der friihen Kindheit (2007) beschreibt
hochschulstandortiibergreifend zentrale Inhalte als verbindliches Minimum und ist dementsprechend nur sehr allgemein. Ahnliches
gilt fir den Qualifikationsrahmen fiir BA-Studiengange der ,Kindheitspadagogik®/ ,,Bildung und Erziehung in der Kindheit“
(Bundesarbeitsgemeinschaft Bildung und Erziehung in der Kindheit e.V. 2009). Beide Dokumente sind daher nicht Teil der hier

vorgenommenen Auswertung.

38 Fachbereichstag Soziale Arbeit / Erziehungswissenschaftlicher Fakultatentag (2015).

39 Hier und im Folgenden wird der Begriff Fachschule auch fiir Fachakademien (Bezeichnung in Bayern) verwendet.

40 Die leitfadengestiitzten und vorwiegend telefonisch gefiihrten Interviews wurden mit Gespréachsteilnehmer_innen aus den
Bundeslandern Schleswig-Holstein, Bremen, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen und Bayern durchgefiihrt. Die Auswahl der
Bundeslander fand unter Beriicksichtigung ihrer geografischen Lage und der Bevélkerungsdichte statt. Es wurde Wert auf eine
repréasentative Verteilung zwischen staatlichen und privaten Tragern gelegt, die Ausbildungsstatten wurden mithilfe eines

Zufallsgenerators ausgewahlt, Der Kontakt zu den Gespréchspartner_innen an den Ausbildungsstatten wurde iiber Schulleitung oder
Kontaktpersonen hergestellt, der Kontakt zu den Mitgliedern der Arbeitsgruppen erfolgte liber selbige.
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»ankommen“ und von den Akteur_innen rezipiert
werden.

Im Folgenden wird zunédchst im Sinne eines
~Lernens iiber Menschenrechte® auf der Basis der
Dokumentenanalyse untersucht, welches Ver-
standnis von Menschenrechten, dem Auftrag zu
Menschenrechtsbildung sowie menschenrecht-
lichen Normen und Werten bei der Ausbildung von
frihpadagogischen Fachkraften vermittelt wird.
Im Sinne eines ,Lernens durch Menschenrechte®
wird weiter untersucht, inwiefern Ausbildungs-
statten und auch Lerninhalte und -methoden nach
menschenrechtlichen Gesichtspunkten gestaltet
werden. Die Starkung der menschenrechtlichen
Handlungskompetenz schlieBlich wird als ,Lernen
fur Menschenrechte® erfasst.

3.4.1 Lernen uiber Menschenrechte:
Menschenrechte verstehen und
verinnerlichen

3.4.1.1 Wissens- und Wertevermittlung

Lernen tUber Menschenrechte bedeutet die Ver-
mittlung der Inhalte der menschenrechtlichen
Dokumente wie der Allgemeinen Erklarung der
Menschenrechte oder der UN-Kinderrechtskon-
vention (UN-KRK) und die Auseinandersetzung
mit ihnen. Hierzu gehort es, die die diesen Doku-
menten zugrunde liegenden Werte wie Achtung
der Wirde, Gleichberechtigung, Diskriminierungs-
schutz, Teilhabe und Mitbestimmung zu themati-
sieren. In der Verkniipfung mit eigenen Erfahrun-
gen, dem beruflichen Auftrag und dem Alltag in
Kindertageseinrichtungen werden Reflexions- und
Haltungsentwicklungsprozesse angestofen, indem
beispielsweise ein Austausch tber das Bild vom
Kind stattfindet.

Dieses Bild vom Kind hat durch die UN-KRK
einen grundlegenden Wandel erfahren: Kinder

werden in ihr als Tréager_innen von Rechten und
als eigenstandige, gleichberechtigte und kom-
petente Personen beschrieben, es werden klare
Erwartungen an Erwachsene formuliert, namlich
Schutz, Férderung, Unterstltzung und Beteiligung
der Kinder. Menschenrechtsdokumente haben so
Auswirkung auf das Handeln in padagogischen
Arbeitsfeldern. Fachkrafte brauchen Wissen und
Auseinandersetzung tber die menschenrechtli-
chen Inhalte sowie die Verkniipfung mit der Praxis,
um ihren Auftrag zu Menschenrechtsbildung auch
umsetzen zu kdnnen.

Die Analyse der flr diesen Bericht untersuchten
Dokumente zeigt, dass Menschenrechtsbildung
hier nicht explizit als Auftrag benannt und formu-
liert wird. Die Handlungsfelder*' im von der Kul-
tusministerkonferenz erstellten Qualifikationsprofil
sind unterteilt in ,Wissen® und ,Fertigkeiten; aus
der inhaltlichen Beschreibung lassen sich Paral-
lelen zum Lernen Uber und fir Menschenrechte
erkennen. Das Lernen durch Menschenrechte, das
heiBt die Beschreibung von Lernmethoden und der
Lernumgebung, ist aus der Struktur heraus jedoch
nicht zu erkennen.

Menschenrechte werden nicht ausdricklich als
Orientierungsrahmen fiir padagogisches Han-
deln thematisiert, wohl aber menschenrechtlich
begriindbare Prinzipien und Kernbegriffe wie
Inklusion, Partizipation oder Menschenwiirde.
Menschenrechtliche Dokumente wie die UN-
KRK werden zwar genannt, aber ausschlieBlich,
wenn fachtheoretisches Wissen tber rechtliche
Rahmenbedingungen vermittelt wird.*? Damit
menschenrechtliche Inhalte und Prinzipien hand-
lungsleitend sind und Menschenrechtsbildung als
Auftrag verstanden und umgesetzt wird, braucht
es neben der konkreten Benennung umfassende
Verknlpfungen zu weiteren Ausbildungsinhalten
und zum Alltagshandeln in Ausbildungseinrichtun-
gen und frihkindlicher Praxis.

41 Vgl. Kultusministerkonferenz (2017); auf S. 11 werden die Handlungsfelder mit den Prozessschritten padagogischen Handelns (Wissen
und Verstehen, Analyse und Bewertung, Planung und Konzeption, Durchfiihrung, Reflexion und Evaluation) verknipft, als zweite
Bezugsebene werden die Kompetenzkategorien des Deutschen Qualifikationsrahmens genannt, hier werden neben Wissen und
Féahigkeiten auch Sozialkompetenz und Selbststandigkeit angefiihrt, die im Kapitel zur professionellen Haltung erldutert werden und
als Ausbildungsziel in die Realisierung aller Handlungsfelder einflieBen. Ausfiihrlich werden die Handlungsfelder ab S. 15 beschrieben.
Im landeriibergreifenden Lehrplan werden diese Lernbereiche als Lernfelder beschrieben, als ,didaktisch begriindete, schulisch
aufbereitete Handlungsfelder® (Lénderibergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 9).

42 Vgl. Kultusministerkonferenz (2017), S. 26.
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Aus den Interviews geht hervor, dass Menschen-
rechte in den Ausbildungsstatten an unterschied-
lichen Stellen im Unterricht und mit unterschied-
lichen Ankniipfungspunkten thematisiert werden.
Lehrende Personen geben in den Interviews an,
dass sie sich an ihrer Ausbildungsstatte verpflich-
tet fuhlen, rechtliche Aspekte wie zum Beispiel
das Recht auf Bildung oder Mitsprache (vgl.
Lehrende 12) einzubinden und Auszubildende darin
zu unterstitzen, kinder- und menschenrechtlich
relevante Alltagssituationen zu identifizieren und
vor diesem Hintergrund zu bearbeiten (Lehrende
19).

Als ,,Orte® der Auseinandersetzung mit kinder- und
menschenrechtlichen Fragen werden die Bereiche
Recht und rechtliche Grundlagen (vgl. Lernende
38, Lernende 43, Lernende 18) beziehungsweise
politische Bildung (vgl. Lernende 13, Lehrende

19, Lehrende 22) genannt; aber auch Seminare,

die durch ihre Titel und Inhalte wie zum Beispiel
Inklusion die Auseinandersetzung mit der UN-Be-
hindertenrechtskonvention (UN-BRK) nahelegen
(vgl. Lernende 23). In gleicher Weise beschrei-

ben Interviewpartner_innen, dass sie in anderen
Kontexten wie etwa Gesprachsfiihrung, Methoden-
lehre, Religion, Kunst, Psychologie, Padagogik (vgl.
Lernende 43), Gesellschaftswissenschaften und
Geschichte (vgl. Lernende 47) Uber kinder- und
menschenrechtliche Themen gesprochen hétten.
In einem Interview werden schlieBlich fiir Men-
schenrechtsbildung neben der Zuordnung zum
Fach politische Bildung auch Ankniipfungspunkte
in den Querschnittsaufgaben und der hier statt-
findenden Auseinandersetzung mit Themen wie
Inklusion, Partizipation und Pravention und ihrer
Verkniipfung mit der padagogischen Praxis ge-
nannt (vgl. Gremienvertretende 26). Die Verknip-
fungen mit handlungsbezogenen Themenfeldern
werden in den Interviews als sinnvoll bewertet
(vgl. Gremienvertretende 29, Lernende 15).

In den Interviews wird deutlich, dass Lernende
sich der Bedeutung der Kinder- und Menschen-
rechte fir ihren Alltag bewusst sind. Sie berichten
von der Herausforderung fir Fachkréfte, ihr alltag-
liches Handeln und selbstverstandliche Ablaufe im
Alltag an den Kinderrechten auszurichten: Ein_e

Interviewpartner_in nimmt Bezug auf das Recht
des Kindes auf Spiel und Freizeit und beschreibt,

»dass man eben da manchmal schon in die Bre-
douille kommt zu sagen, wann zwinge ich jeman-
den jetzt, Hausaufgaben zu machen und wann
lasse ich ihn einfach spielen? [...] Und das war
schon was, was vielen die Augen gedffnet hat, weil
man eben da im ersten Moment gar nicht dran ge-
dacht hat.“ (Lernende 43)

3.4.1.2 Menschenrechtliche Werte als
handlungsleitend verstehen

Der Auftrag zur ,Vermittlung orientierender

Werte und Regeln® in der Kita findet sich auch in
§ 22 SGB VIII (Grundséatze der Férderung). Dem-
entsprechend ist es konsequent, dass Werte in
den bundeslanderibergreifenden Leitdokumenten
eine wichtige Rolle einnehmen und ihre Vermitt-
lung als Querschnittsaufgabe beschrieben wird:

~Sozialpddagogische Fachkrafte [...] sind fahig,
junge Menschen bei der Entwicklung personlicher
Werthaltungen zu begleiten, sie als Subjekte ihres
eigenen Werdens ernst zu nehmen und dabei zu
unterstiitzen, eine Balance zwischen Autonomie
und sozialer Mitverantwortung zu finden. Bei aller
Unterschiedlichkeit missen sich Wertvorstellun-
gen immer an der Wiirde des Menschen messen
lassen, wie das im Grundgesetz der Bundesre-
publik Deutschland und in den Verfassungen der
Lander niedergelegt ist“ *°.

Aus menschenrechtlicher Perspektive ist der
Bezug zur Menschenwiirde sehr passend, weil die
Menschenwiirde die Grundlage der Grund- und
Menschenrechte bildet. Neben diesem Verweis
auf das Grundgesetz wiirde in den Leitdokumen-
ten der Verweis auf internationale Menschen-
rechtsvertrage eine zusatzliche unterstitzende
Rahmung herstellen, die gerade in einer pluralis-
tischen Gesellschaft aufgrund der universellen
Giiltigkeit der Menschenrechte und des zentralen
Anliegens des Diskriminierungsschutzes be-
sonders anschlussféhig sind. Die Akzeptanz von
Menschenrechten und ihrer Inhalte kénnen nicht

43  Kultusministerkonferenz (2017), S. 4; Landerlbergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 25.
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vorausgesetzt werden. Ihr normativer Charakter,
aber auch ethische Aspekte miissen im Bildungs-
kontext stets von Neuem erarbeitet und diskutiert
werden, damit sie als Orientierungsrahmen fir
das individuelle Handeln genutzt werden konnen.
Aus kinderrechtlicher Perspektive und der in der
UN-KRK beschriebenen Subjektorientierung sollte
dabei der Blick nicht nur auf die Zukunft (,,Sub-
jekte ihres eigenen Werdens®), sondern auch die
Gegenwart (,Subjekte ihres eigenen Seins®) gelegt
werden.

Die Bericksichtigung von Verschiedenheit (Hete-
rogenitat) in der Entwicklungsunterstiitzung von
Kindern und Jugendlichen wird in den Leitdoku-
menten mit dem Konzept der Inklusion als eine
der Querschnittsaufgaben beschrieben, womit ihr
eine besondere Bedeutung zukommt:

»Das Konzept der Inklusion im Sinne des Ver-
stehens von Verschiedenheit (Heterogenitét)

als Selbstverstandlichkeit und Chance. Inklu-
sion berlcksichtigt zahlreiche Dimensionen von
Heterogenitat: geistige oder korperliche Moglich-
keiten und Einschrénkungen, soziale Herkunft,
Geschlechterrollen, kulturelle, sprachliche und
ethnische Hintergriinde, sexuelle Orientierung,
politische oder religiése Uberzeugung. Diversitét
bildet den Ausgangspunkt fiir die Planung padago-
gischer Prozesse.“**

Hier wird von einem weiten Inklusionsbegriff aus-
gegangen, der unterschiedliche Lebensrealitaten
beschreibt, eine Sensibilitat fir Diversitat zeigt
und gleiche Rechte unterstiitzt. Anschlussfahig
an den menschenrechtlichen Diskurs ist auch die
grundsatzlich vorhandene Orientierung an den
individuellen Ressourcen und Fahigkeiten der
Kinder: Vielfalt wird nicht als Herausforderung be-
zeichnet, sondern als Selbstverstandlichkeit und
Chance, indem jede Person als zugeh6rig und mit
ihren Eigenschaften, Fahigkeiten, Interessen und
Meinungen als Bereicherung anerkannt, wertge-
schatzt und einbezogen wird.

In Bezug auf die Reflexion der eigenen Werte und
Haltungen wird in den bundeslanderibergreifen-
den Leitdokumenten formuliert, dass professionel-
le Haltung als eine zentrale Kompetenz in der Aus-
bildung erworben werden soll.** So heiBt es etwa:
Die Auszubildenden ,haben die Bereitschaft zur
Uberpriifung eigener Werte, Normen und Stereoty-
pe auf der Grundlage einer stetigen Reflexion und
Auseinandersetzung mit den eigenen kulturellen
und religidsen Pragungen.“*® Hier wird deutlich,
dass die Entwicklung von Haltungen als Prozess
die Bereitschaft einer Person voraussetzt, sich
aktiv mit beispielsweise der eigenen Biografie,

den eigenen Werten, dem Bild vom Kind und der
eigenen Vorstellung der beruflichen Rolle ausein-
anderzusetzen.*” Auch hier kénnte der Verweis auf
Menschenrechte, zum Beispiel das Bild vom Kind
in der UN-KRK, helfen und die Entwicklung der
professionellen Haltung stitzen.

In den Interviews wird deutlich, dass in der Praxis
durchaus Beziige zu Werten und ihrer Vermitt-
lung vorhanden sind, zum Beispiel zum Recht auf
Chancengleichheit (vgl. Lernende 48); oder dass
»man versucht eben hier gegen eine Ausgrenzung
oder gegen eine Diskriminierung vorzugehen
(Lehrende 12). Aus menschenrechtlicher Sicht ist
es bedeutsam, Diskriminierungspotenziale und
Teilhabebarrieren zu erkennen statt vom einzelnen
Kind eine Integrationsleistung zu verlangen und
Teilhabe von der erfolgreichen Bearbeitung eines
Defizites abhéngig zu machen.

Dass Verweise auf Menschenrechtsdokumen-

te und die Verknlpfung mit menschenrecht-
lichen Prinzipien fir Lernende hilfreich sind und
Menschenrechte durchaus als positiv besetzter
Orientierungsrahmen verstanden werden kénnen,
wird deutlich, wenn Lernenden bewusst wird,
welche ,unglaublich groBe Verantwortung“ sie
haben ,wenn man wirklich so nahe am Menschen
arbeitet, weil man mit Kindern arbeitet und denen
die eigenen Werte auch automatisch vermittelt®.
Da sei es wichtig ,,dass man tberhaupt weif3, wo-
mit man es zu tun hat“ (Lernende 11).

44 Landeribergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 4, 5; Kultusministerkonferenz (2017) S. 4, 5.
45 Vgl. Landeribergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 11, 12, 20-22.

46 Ebd., S.21.
47 Vgl. ebd., S. 21, 22.
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Im Interview beschreibt eine auszubildende
Person beispielsweise die Auseinandersetzung
mit eigenen Vorurteilen als etwas, das ,, irgend-
wie automatisch da“ ist und die Bedeutung fir
das tagliche Handeln, ,wie man es lebt. [...], dass
man einfach hinterfragt und es auf keinen Fall
irgendwie projiziert oder nach auB3en lebt, sondern
immer wieder reflektiert” (Lernende 11). In diesen
Situationen findet der oben erwahnte Reflexions-
prozess statt, indem die Person eigene Vorurteile
und hiermit verbundene Haltungen reflektiert, vor
dem Hintergrund ihres Auftrages und der Praxis
Uberprift und ihr Verhalten dementsprechend
weiterentwickelt.

Die Reflexion der eigenen Erfahrungen, Haltung
und eigener Normen und Werte, zum Beispiel in
der Biografiearbeit, ist ein wichtiger Aspekt in der
Ausbildung padagogischer Fachkréafte. Gleichzeitig
fordert die Konfrontation mit bestimmten Themen
oder das Hinterfragen eigener Werte Auszubil-
dende heraus und kann Irritation, Abwehr und
Widersténde erzeugen (vgl. Lernende 38, Gremien-
vertretende 26). Abgesehen von einer grundsatzli-
chen Bereitschaft zur Auseinandersetzung braucht
es Lehrkrafte, die mit ihrer eigenen Bereitschaft
zur Reflexion Vorbild sind (vgl. Lernende 39), und
eine Atmosphére im Team oder in der Lerngruppe,
die offenes Diskutieren und die individuelle und
gemeinsame Weiterentwicklung ermdglicht (vgl.
Lehrende 24, Lernende 43).

Eine lernende Person weist auf die Bedeutung die-
ses Prozesses fiir die Praxis hin: ,weil auch in den
Kitas heutzutage viele Leute aus anderen Kulturen
mit anderen Sprachen und anderen Werten und
Normen auch da sind, dass man da auch sensi-
bel wird und auch ein gewisses Verstandnis hat“
(Lernende 39).

3.4.2 Lernen durch Menschenrechte:
Lernumgebung und Methoden gestalten

,Lernen durch Menschenrechte“ bedeutet, dass
sich die Bildungseinrichtung selbst (in diesem Fall
die Fach- oder Hochschule, aber auch die Kita)

48 Vgl. Deutsches Institut flir Menschenrechte u.a. (2017), S. 13.

an den Menschenrechten orientiert. Sie soll in
ihrer Lernumgebung, etwa in der Gestaltung von
R&umen, aber auch in Sprache, Beziehungen und
Strukturen sowie in der Wahl der Methoden und
Materialien moglichst inklusiv, partizipativ und dis-
kriminierungskritisch gestaltet werden.

Im Ausbildungsalltag, aber auch im spateren Alltag
in der Kita-Praxis kann sich dies in einer diskri-
minierungssensiblen Sprache, einer wertschat-
zenden Beziehungsgestaltung*® und Leistungs-
bewertung sowie der Wahl von Methoden und
Materialien ausdriicken.

Wichtig ist auch, dass Auszubildende bei Ent-
wicklungsprozessen innerhalb des Ausbildungs-
ganges (wie zum Beispiel der Uberarbeitung von
Regeln und Vereinbarungen, Studienordnungen,
etc.) beteiligt werden und hier eigene Erfahrungen
machen kénnen. Dies erfordert einen stetigen Ref-
lexions- und Austauschprozess zwischen Lehren-
den und Lernenden. Lehrende sind diesbeziglich
in der Ausbildungsstatte Vorbilder fiir Lernende,
die wiederum in der frihkindlichen Bildungs-
praxis Modelle sind fiir Kinder, aber auch andere
Erwachsene.

Die bundeslénderiibergreifenden Leitdokumente
nennen an unterschiedlichen Stellen, dass ange-
hende Fachkrafte beféhigt werden sollen, Lernum-
gebungen und -methoden, aber auch Strukturen
und Beziehungen in Bildungskontexten zu gestal-
ten. Ein expliziter Rickbezug auf menschenrecht-
liche Prinzipien findet in der Beschreibung des
~Wie“ nicht statt, es ergeben sich aber wiederum
etliche Ankniipfungspunkte, die durch eine explizi-
te menschenrechtliche Rahmung gestérkt werden
kdnnten.

So wird bezogen auf die Ausbildung und die
Ausbildungsstéatte beschrieben, dass Lernen im
Austausch aller Beteiligten stattfinden soll und
dass die Sinnhaftigkeit des Lerngegenstandes fir
die Person, ihre Haltungen und Einstellungen eine
Rolle spielen. Als unerlésslich werden unter ande-
rem Wertschatzung, Konzepte der Partizipation,
Kommunikation und des Feedbacks beschrieben,
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das Einnehmen eines Perspektivwechsels soll
Gegenstand und Methode von Unterricht sein.*’

Das grundsatzliche Prinzip, dass in der Ausbil-
dungspraxis angewandte Lehr- und Lernformen in
die Berufspraxis der Fachkréfte (ibertragbar sein
sollen, ist unter dem Begriff der doppelten Ver-
mittlungspraxis beziehungsweise des doppelten
Theorie-Praxis-Bezugs bekannt. Solche reflektier-
ten Modell-Lernprozesse sind eine wichtige Unter-
stiitzung fir die Auszubildenden fiir ihre spatere
Praxis und werden auch in den [anderubergreifen-
den Dokumenten aufgegriffen.*®

In Bezug auf das padagogische Handeln in Kitas
beschreiben die Leitdokumente, welche Fertigkei-
ten die Auszubildenden entwickeln sollen. Neben
der Fahigkeit der eigenen Beziehungsgestaltung
werden auch die angemessene Gestaltung der
Methoden vor dem Hintergrund der Hetero-
genitat in Gruppen genannt, die Gestaltung von
entwicklungsférdernden und die Bedirfnisse der
Personen achtenden Erziehungs-, Lebens- und
Lernumwelten und ferner die Aufgaben, individuel-
le Lernprozesse zu entwickeln und Inklusion aktiv
zu férdern sowie Partizipation zu gestalten.'

Sowohl im Hinblick auf die Ausbildungssitua-

tion als auch auf die von den Auszubildenden zu
entwickelnden Fertigkeiten kann eine explizite
menschenrechtliche Rahmung bei der erfolgrei-
chen Umsetzung und der Frage nach dem ,Wie*
unterstitzen. So kénnte fir das Verstéandnis von
Lebenswelt und Diversitat sowie der Forderung
von Inklusion auf die Verpflichtungen und Begriffs-
versténdnisse von UN-KRK und UN-BRK verwiesen
werden. In der praktischen Umsetzung sollte Wert
gelegt werden auf eine diskriminierungssensible
Sprache, auf wertschatzende Beziehungen und
inklusive und partizipative Methoden, die Auszubil-
denden, aber auch Kindern Teilhabe und Mitbe-
stimmung ermédglichen.?

Aus den Interviews wird deutlich, dass der Trans-
fer in das eigene Handeln im Ausbildungskontext
eine besondere Bedeutung hat:

~Menschenrechte sind wichtig und die Grundlage
meiner Padagogik. Das wird jeder unterschreiben.
Aber was heiBt denn das tatsachlich? [...] Weil es

nidtzt mir nichts, wenn es unterschrieben wird von
allen, wenn aber nicht klar ist, was da auch gelebt
wird.“ (Lehrende 10)

Lernende loben zum Beispiel die wertschatzende
Atmosphare in der Ausbildungsstétte (vgl. Ler-
nende 34), die Moglichkeit, zu reflektieren und
sich auszutauschen (vgl. Lernende 43, Lernende
39), dass eigene Erfahrungen zu Partizipation (vgl.
Lernende 23) erm0glicht wurden und die Lehren-
den Handlungsweisen vorleben (vgl. Lernende 39).
Andere winschen sich, dass ,man gemeinsame
Umsetzungsmdoglichkeiten und péddagogische
Handlungskonzepte tberlegt und dann auch da
aktiv zu werden® (vgl. Lernende 34, Lernende 48)
und dass Kitas und Einrichtungen offener fir ihre
praktischen Erprobungen wahrend des Praktikums
sind (vgl. Lernende 23). Eine andere lernende Per-
son beschreibt: ,Da habe ich auch schon driber
nachgedacht, [...] dass uns allen beigebracht wird,
wie wir andere Menschen beziehungsweise Kinder
unterrichten und begleiten sollen, aber das selber
nicht erfahren. [...] Du siehst dieses Ideal und
denkst: Ja, ich will das umsetzen. [...] Du willst es
natirlich auch in gewisser Weise selbst anfeuern,
aber es wird Dir einfach nicht moglich gemacht.
[...] Man kann es eigentlich nur wirklich positiv
vermitteln und auch den Kindern vermitteln, wenn
man es selber irgendwie erlebt hat.“ (Lernende 1)
Diese unterschiedlichen Einschatzungen konnen
als Hinweis auf die Unterschiede in der Umset-
zungspraxis in den Ausbildungsstatten gesehen
werden.

In den Interviews wird ebenfalls betont, wie wich-
tig die Anleitung und Begleitung durch erfahrene
Fachkrafte in der Kita-Praxis ist, ,die sich auch
dem Dialog stellen, und die die verdnderte Rolle
auch eines Erziehers thematisieren, die also auch
eine hohe Reflexionskompetenz haben, um in den
Dialog gehen zu kdnnen® (Gremienvertretende 26,
S. 14). Dieser Austausch ist insbesondere in der
Ausbildung im Hinblick auf die Auseinanderset-

49  Vgl. Landeriibergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 12.

50 Vgl. ebd., S. 11, 13; Kultusministerkonferenz (2017) S. 7.

51 Vgl. Landeriibergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 21, 23, 24, 27, 28, 30, 34.

52 Vgl. ebd., S. 29-31.
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zung mit der eigenen Berufsrolle und dem Trans-
fer von Unterrichtsinhalten in die Praxis wichtig
und wird im l&nderibergreifenden Lehrplan im
Abschnitt ,Vernetzung der Lernorte Schule und
Praxis“ beschrieben.”®

3.4.3 Lernen fir Menschenrechte:
Handlungskompetenzen starken

Lernen fiir Menschenrechte heiBt, die Lernenden
darin zu stérken, sich fiir die eigenen Menschen-
rechte und die Rechte anderer einzusetzen. In
dieser Ebene sind sowohl Aspekte des Empower-
ment (Einsatz flr die eigenen Rechte) als auch der
Solidaritat (Einsatz fur die Rechte anderer) enthal-
ten. In ihrer Ausbildung sollen Erzieher_innen und
Kindheitspadagog_innen befahigt werden, Unrecht
zu erkennen und aus menschenrechtlicher Pers-
pektive zu benennen sowie entsprechend padago-
gisch zu handeln. In ihrer spateren Praxis be-
starken sie die Kinder darin, sich fir ihre eigenen
und die Rechte anderer einzusetzen. Sie handeln,
wenn Kinder beleidigt oder ausgegrenzt werden,
und sie entwickeln in der Einrichtung eine Kultur,
die auf gleichberechtigten und wertschatzenden
Beziehungen basiert. Teil eines solchen Entwick-
lungsprozesses ist zum Beispiel die Weiterent-
wicklung von Beschwerdemadglichkeiten und der
Umgang damit, das Einholen von Expertise zum
Thema Kinderschutz oder die Entwicklung von
Partizipationsmdglichkeiten im Alltag. Dies starkt
die menschenrechtliche Handlungskompetenz der
Fachkrafte, aber auch die Kinder.

In Bezug auf Inklusion legen die Vorgaben zur
Erzieher_innenausbildung nahe, dass die pada-
gogische Arbeit mit Kita-Kindern als individuelle
Forderung verstanden wird - zum Beispiel, wenn
individuelle Lern- und Entwicklungsprozesse von
Kindern ressourcenorientiert zu begleiten sind
und damit Inklusion aktiv zu férdern ist; °* oder

53 Vgl. ebd., S. 14, 15.

Kinder in ihrer Individualitat und Persdnlichkeit als
Subjekte wahrzunehmen und in ihrer Kompetenz-
erweiterung zu unterstiitzen sind.*® Solche Ansat-
ze decken sich grundsatzlich mit dem menschen-
rechtlichen Bildungsziel der vollen Entfaltung

der Persdnlichkeit. Positiv ist an dieser Stelle zu
erwahnen, dass im landerlbergreifenden Lehrplan
als Unterrichtsinhalt menschenrechtliche Doku-
mente wie die UN-KRK und die UN-BRK ausdriick-
lich genannt werden. Hier kdnnen in Verbindung
mit Konzepten wie der Padagogik der Vielfalt oder
der vorurteilsbewussten Erziehung, die der Lehr-
plan ebenfalls nennt, Bezlige zur Praxis hergestellt
und padagogisches Handeln auf dieser Grundlage
entwickelt werden.®®

Inklusion bedeutet neben der Annahme des
Kindes als Person aber auch und vor allem, die
Voraussetzungen im Umfeld so zu gestalten, dass
allen Kindern die Teilhabe mdglich ist. In den bun-
deslanderibergreifenden Leitdokumenten werden
als Ziel padagogischen Handelns gleichberech-
tigte Teilhabe,*” Chancengerechtigkeit sowie der
Abbau von Exklusion formuliert.® Unklar bleibt
allerdings, was genau unter Chancengerechtigkeit
verstanden wird. Explizite Beziige auf die men-
schenrechtlichen Verpflichtungen, Barrieren aktiv
abzubauen und angemessene Vorkehrungen zu
treffen, damit jedes einzelne Kind teilhaben kann
(Artikel 3 und 5 UN-BRK), kdnnten verdeutlichen,
dass es um die Kita als Ganzes geht, so auch um
den Abbau von physischen und sozialen Zugangs-
barrieren zur Einrichtung oder die Gestaltung von
R&umen.

Der Bereich des Lernens fiir Menschenrechte

wird als Ziel der Ausbildung vor allem auf das
individuelle Handeln mit Kindern bezogen. Die
padagogischen Fachkrafte sollen fahig sein, ,,jun-
ge Menschen bei der Entwicklung personlicher
Wertehaltungen zu begleiten, sie als Subjekte
ihres eigenen Werdens ernst zu nehmen und dabei

54 Vgl. Kultusministerkonferenz (2017), S. 28 sowie Landeriibergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 30.
55 Vgl. ebd., S. 30, 33, insbesondere S. 37: ,individuell unterschiedliche Bedarfslagen und Ressourcen von Familien und Bezugspersonen
festzustellen, methodengeleitet zu beurteilen und auf dieser Grundlage strukturelle Rahmenbedingungen zu iiberpriifen und Angebote

zu gestalten.”

56 Vgl. ebd., S. 31, allerdings wird dort die UN-BRK irrtiimlich als ,,UN-Konvention Inklusion® bezeichnet.
57  Vgl. Kultusministerkonferenz (2012), S. 15, 21; Ldnderiibergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 31.
58 Vgl. Kultusministerkonferenz (2012), S. 13, 22; Lénderiibergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 21, S. 30.



MENSCHENRECHTSBILDUNG

103

zu unterstitzen, eine Balance zwischen Autonomie
und sozialer Mitverantwortung zu finden“.*’ Die
Fahigkeit zum Einsatz fiir Menschenrechte auf
struktureller Ebene, etwa auf Einrichtungsebene,
wird in den bundeslanderiibergreifenden Leitdo-
kumenten nicht angesprochen. Insgesamt fehlt es
an deutlichen Beziigen dazu, dass Erzieher_innen
und Kindheitspadagog_innen den Auftrag haben,
menschenrechtlich zu handeln und Menschen-
und Kinderrechte besser umzusetzen. Die Aus-
bildungs- und Priifungsverordnung fiir die Pflege-
berufe kénnte hier ein Modell sein. Dort heiBt es:
»die Auszubildenden respektieren Menschenrech-
te“®° sowie ,die Absolventinnen und Absolventen
setzen sich fur die Verwirklichung von Menschen-
rechten [...] ein“®".

Auch von einigen Interviewpartner_innen wird
benannt, dass der Einsatz fiir Menschenrechte

im Alltag in Kitas verlangt, Strukturen, aber auch
Konzepte unter dieser Perspektive zu betrachten:
»Also, diversitatssensibel bedeutet erst mal, dass
nicht die Kinder und die Mitarbeiter nach dem
Konzept funktionieren miissen, sondern dass im
Prinzip das Konzept auch nach den entsprechen-
den Kindern ausgerichtet werden muss.“ (Lehren-
de 45)

Der Aufbau einer menschenrechtlich gerahmten
Struktur im frihkindlichen Bildungsbereich ist ein
stetig weiterzuentwickelnder Prozess, der durch
Fachkrafte gestaltet wird. Dass dies auch Heraus-
forderungen mit sich bringt, illustriert folgendes
Zitat:

»FUr mich gehort auch dazu, anzuerkennen, dass
es eben noch nicht in allen Képfen angekommen
ist [...] Und dass da vielleicht viele Angste sind.
Und dann auch in der Praxis zu sehen, da sind
Kolleginnen und Kollegen oder auch Eltern oder
Kinder, die Schwierigkeiten haben, da anzuknup-
fen. Und dann aber eben nicht zu sagen: Die
haben es einfach nicht verstanden [...] Sondern

weiter zu denken und zu liberlegen: Wie kann ich
denn jemanden abholen, der auf dem Standpunkt
ist? Wie kann ich versuchen, da die Briicke zu
schlagen und das versuchen dann gemeinsam um-
zusetzen?“. (Lernende 49)

Betont wird auch, dass es fiir die Starkung der
Handlungskompetenz von Auszubildenden Raum
fiir die Reflexion ihrer Praxiserfahrungen braucht.
»Es lauft nicht so wie in der Vorlesung, es lauft
nicht so wie im Bilderbuch. Es lauft eigentlich ganz
anders.“ Hervorgehoben wird, dass es das ver-
tiefte Verstandnis einer Situation braucht, um fir
das jeweilige Kind Losungen zu entwickeln, die
seinen Bedurfnissen und Rechten gerecht werden
(Lernende 44).

3.5 Fazit

Kitas tragen wesentlich dazu bei, Bildungs- und
Lebenschancen von Kindern zu verwirklichen. Sie
sind auf der Grundlage ihres Bildungs-und Be-
treuungsauftrags Orte des Erlebens, Vermittelns
und der Erprobung demokratischer Werte und
menschenrechtlich fundierten Handelns. Kinder,
Familien und Fachkrafte tragen zu Vielfalt in Kitas
bei und machen sie so zu einem Bildungsbereich,
in dem sich gesellschaftliche Themen und Heraus-
forderungen widerspiegeln.

Es braucht Fachkrafte, die ihren Bildungsauftrag
und ihren Auftrag zu Menschenrechtsbildung
kennen, dies im Alltag leben und so fiir Kinder,
Familien und Kolleg_innen erfahrbar werden las-
sen. Eine wichtige Grundlage hierflr ist es, kinder-
und menschenrechtliche Bezlige und Themen im
Bildungsauftrag und in den Bildungsplanen und
-programmen zu formulieren. Menschenrechte
und eine explizite Verknilpfung padagogischer
Themen und Konzepte mit ihnen kénnen einen
wichtigen Beitrag zur aktuellen Qualitatsdebatte

59  Kultusministerkonferenz (2017), S. 4; Landeriibergreifender Lehrplan Erzieherin / Erzieher (Entwurf Stand 01.07.2012), S. 5.

60 Verordnung des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend und des Bundesministeriums fiir Gesundheit.
Ausbildungs- und Priifungsverordnung fiir die Pflegeberufe (Pflegeberufe-Ausbildungs- und -Priifungsverordnung - PfIAPrV). vom
2.10.2018, Bundesgesetzblatt 2018 Teil | Nr. 34, S. 1572, Anlage 1, Nr. I1.3.a (fir die Zwischenprifung zur Pflegefachkraft), S. 1594.

61 Verordnung des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend und des Bundesministeriums fiir Gesundheit.
Ausbildungs- und Priifungsverordnung fiir die Pflegeberufe (Pflegeberufe-Ausbildungs- und -Priifungsverordnung - PfIAPrvV).) vom
2.10.2018, Bundesgesetzblatt 2018 Teil | Nr. 34, S. 1572, Anlage 2, Nr. I1.3.a (fr die staatliche Priifung zur Pflegefachkraft), S. 1598, und
Anlage 3, Nr. 11.3.a (fir die staatliche Priifung zum_zur (Kinder-)Krankenpfleger_in), S. 1608.
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im frihkindlichen Bereich leisten, indem sie die
gleichberechtigten Teilhabechancen von Kindern
unterstitzen, Kinder vor Ausgrenzung und Gewalt
schitzen, Kinder als Trager von Menschenrechten
ernst nehmen und ihnen den Respekt vor dem
anderen Menschen als das Fundament des fried-
lichen Zusammenlebens im pluralistischen Staat
vermitteln.

Deutschland hat sich durch die Ratifizierung von
UN-Menschenrechtsvertragen, insbesondere dem
Internationalen Pakt Gber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte, der UN-Kinderrechtskon-
vention, der UN-Behindertenrechtskonvention zum
Recht auf Bildung und somit auch zu Menschen-
rechtsbildung verpflichtet. Diese volkerrechtliche
Verpflichtung ist auch bindendes Recht in Bund
und Landern. Um Menschenrechtsbildung im friih-
kindlichen Bereich erfolgreich umzusetzen, muss
sie auch in der Erzieher_innenausbildung und

im Studium der Kindheitspadagogik stattfinden.
Dabei missen Wissen und Werte thematisiert wer-
den (Lernen Gber Menschenrechte), die Lehr- und
Lernformen sich an den Menschenrechten orien-
tieren, also moglichst inklusiv, partizipativ und dis-
kriminierungskritisch gestaltet sein (Lernen durch
Menschenrechte), und die Lernenden darin ge-
starkt werden, sich fiir ihre Rechte und die der an-
deren einzusetzen (Lernen fiir Menschenrechte).

Die Analyse der bundeslédnderiibergreifenden Leit-
dokumente, die die Ausbildung der Erzieher_innen
steuern, zeigt, dass eine vertiefte Auseinander-
setzung mit menschenrechtlichen Prinzipien

und Schutzmechanismen und ihre Verkniipfung
mit padagogischem Handeln noch nicht selbst-
versténdlich sind. Anschlussmoglichkeiten gibt

es insbesondere in Bezug auf die Reflexion und
Entwicklung von Werten sowie die Entwicklung
padagogischen Handelns. Der explizite Auftrag zu
Menschenrechtsbildung fir die Fachkrafte wird in
den untersuchten Dokumenten nicht formuliert.
Fir die Wahrnehmung dieses Auftrags ist es aber
von groBer Bedeutung, dass die Auszubildenden
ihr eigenes Recht auf Menschenrechtsbildung ken-
nen und Erfahrungen hierzu machen. Das Erleben
von sich als einer Person mit Rechten, etwa auf in-
klusive und partizipative Methoden, auf wertschat-
zende Beziehungen und Mdoglichkeiten, sich fiir die
eigenen Rechte und die der anderen einzusetzen,
hat Auswirkungen darauf, wie sie ihren Auftrag

zu Menschenrechtsbildung in der padagogischen
Praxis verstehen und umsetzen.

Dass und inwieweit sich die Ausbildungsstatten
selbst in ihren Lehr- und Lernformen an den
Menschenrechten orientieren, also das Lernen
durch Menschenrechte berlcksichtigen, sollte in
den Leitdokumenten mindestens in der Erwah-
nung des Auftrages formuliert werden. AuBerdem
bieten sich Anknipfungspunkte in der Beschrei-
bung der doppelten Vermittlungspraxis sowie

der Beschreibung der Unterrichtsrahmung und
der didaktischen Ausgestaltung. In Bezug auf die
spatere Praxis im frithkindlichen Bildungsbereich
bieten sich Anknipfungspunkte insbesondere zum
Thema Inklusion und in der Nutzung der Quer-
schnittsaufgaben. Hier kdnnen explizite Bezlige zu
menschenrechtlichen Dokumenten und Prinzipien
hergestellt und fiir die Reflexion von Haltung und
Werten sowie die Weiterentwicklung von profes-
sionellem Handeln genutzt werden.

Ebenfalls ausbauféhig und -bediirftig sind die
Vorgaben in Bezug auf das Lernen fiir Menschen-
rechte. Fachkrafte brauchen Wissen uber die
Bedeutung von Kinder- und Menschenrechten fiir
ihr eigenes Leben und das der anderen und Fahig-
keiten hinsichtlich der didaktischen und metho-
dischen Umsetzung, damit sie dies im Einsatz fir
die Rechte aller anwenden und auch Kinder hierzu
befahigen konnen. In Bezug auf die Umsetzung
von Inklusion zeigen sich in den Leitdokumenten
Ankniipfungspunkte, die um strukturelle und
institutionelle Aspekte fir mehr Chancengleichheit
erganzt werden sollten.

Die Analyse verdeutlicht, dass in den bundeslan-
deriibergreifenden Leitdokumenten fir die Ausbil-
dung von Erzieher_innen und Kindheitspadagog_
innen explizite Menschenrechtsbildung noch nicht
verankert ist, sinnvolle Ankniipfungspunkte jedoch
vorhanden sind, etwa bei der Thematisierung von
Inklusion oder in der Reflexion der padagogischen
Arbeit. Die Berlicksichtigung expliziter Menschen-
rechtsbildung in der Scharfung und Uberarbeitung
der Vorgaben zur Ausbildung durch die Kultus-
ministerkonferenz sowie die landeribergreifen-
den Akteure, die UberfUhrung auf die Ebene der
Bundeslander und Ausbildungsstatten durch die
jeweiligen Ministerien und die Begleitung dieser
Umsetzung durch die Wissenschaft kann zum Ge-
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lingen dieses qualitativen Entwicklungsprozesses
beitragen. In diesen Prozessen ist es sinnvoll, be-
stehende Beispiele guter Praxis und Erfahrungen
aus den Ausbildungsstéatten zu nutzen.

Neben der Ausbildung und der Befahigung der
Fachkrafte ist es angezeigt, auch weitere den
Qualitatsprozess und den Alltag bestimmende Vor-
gaben wie die Bildungspléane zur Umsetzung des
padagogischen Bildungsauftrages in den Landern
auf der Grundlage der Kinder- und Menschenrech-
te sowie des Auftrages zu Menschenrechtsbildung
hin zu untersuchen. Denn es braucht eine Ver-
ankerung von Menschenrechtsbildung in diesen
Steuerungsvorgaben, damit diese in der Ausbil-
dung systematisch inhaltlich umgesetzt werden
und der Transfer in die frihkindliche Bildungspra-
xis gelingt. Im Hinblick auf das Gute-KiTa-Gesetz
bietet sich an, in das geplante Monitoring explizite
Menschenrechtsbildung als Bewertungskriterium
in die Handlungsfelder 1, 3 und 10 einzubeziehen,
um der Einschatzung des Gesetzgebers gerecht zu
werden, dass Menschenrechtsbildung ein wichti-
ges Qualitatsmerkmal von friihkindlicher Bildung
ist, das fortzuentwickeln ist.
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In Kiirze

- Deutsche Unternehmen kénnen durch ihre
Geschaftstatigkeit in anderen Landern nicht
nur Entwicklung und Aufbau bewirken. Sie
kdnnen auch Menschenrechtsverletzungen
verursachen.

- Die Bundesregierung hat sich mit dem Nationa-
len Aktionsplan fiir Wirtschaft und Menschen-
rechte (NAP) 2016 unter anderem verpflichtet,
auch auBergerichtliche Abhilfe fiir Menschen-
rechtsverletzungen zu gewahrleisten, die durch
deutsche Unternehmen im Ausland entstehen.

- Die Nationale Kontaktstelle fiir die OECD-Leit-
satze (NKS) ist in Deutschland der einzige
staatliche auBergerichtliche Beschwerde-
mechanismus, an den sich Personen wenden
kdnnen, wenn sie sich durch ein deutsches
Unternehmen im Ausland in ihren Rechten
beeintrachtigt sehen. Der NAP sieht vor, diese
Stelle zu einem zentralen Abhilfemechanismus
weiterzuentwickeln.

- Fir diesen Bericht wurden exemplarisch auBer-
gerichtliche Abhilfemechanismen in Uganda
und Indien betrachtet. In beiden Staaten ist
nach Ansicht von Expert_innen die Nationale
Kontaktstelle kein ,zentraler Mechanismus*

im Sinne des NAP, sondern kaum bekannt
und wird entsprechend kaum in Anspruch
genommen.

- Laut befragten Expert_innen erlauben be-
stehende auBergerichtliche Stellen in Indien
und Uganda auch keine wirksame Abbhilfe: Sie
sind fur Teile der Bevolkerung nicht zuganglich,
beispielsweise in landlichen Regionen oder fiir
Analphabet_innen; sie konnen ihr Mandat auf-
grund fehlender Ressourcen nur unzureichend
erfiillen; selbst wenn sie Rechtsverletzungen
feststellen, hilft der Staat kaum, Anspriche zu
vollstrecken.

- Im Zuge der Neuauflage des NAP in Deutsch-
land sollte die NKS zugénglicher fir Beschwer-
deflihrer_innen aus dem Ausland werden.
Primar sollten jedoch die Abhilfemechanismen
vor Ort gestarkt werden. Neben einem leich-
ten Zugang zu diesen sollte insbesondere die
Ergebnisqualitat - das heift, die Durchsetzung
der Anspriche bei Rechtsverletzungen - im
Fokus stehen. Dafir muss die deutsche AuBen-
und Entwicklungspolitik in die Starkung von
rechtsstaatlichen Institutionen im Ausland
investieren.

4.1 Einleitung

Ein multinationales Unternehmen vertreibt kam-
bodschanische Familien von ihrem Land, weil es
Zuckerplantagen anlegen will. Eine Entschadigung
bekommen die Menschen nicht. Eine internatio-
nale Hotelkette zerstort fiir einen Neubau einen
Tempel von indigenen Vélkern in Peru.' Ein Textil-
discounter aus Deutschland vernachlassigt den
Brandschutz in den Fabriken im Ausland, in denen
fiir ihn produziert wird.” Wohin kénnen sich Perso-
nen, die solchen direkten und indirekten Auswir-
kungen unternehmerischen Handelns ausgesetzt
sind, wenden, um wirksame Abhilfe zu erreichen?
Diese Fragestellung ist Gegenstand des vorliegen-
den Berichts.

Nicht nur staatliche Akteure haben Einfluss
darauf, wie es um die Menschenrechte in einer
Gesellschaft steht, beispielsweise um gute
Arbeitsbedingungen. Wirtschaftsunternehmen,
insbesondere diejenigen, die international tatig
sind, kdnnen durch ihre Geschéftstatigkeit Ent-
wicklung und Aufbau in einem Staat bewirken,
aber auch mittelbare und unmittelbare Menschen-
rechtsverletzungen in unterschiedlichem AusmaR.
Die zunehmende Globalisierung von Liefer- und
Wertschopfungsketten - 80 Prozent des Welt-
handels beruhen auf von transnationalen Unter-
nehmen koordinierten Lieferketten® - und wieder-

1 Die Beispiele sind der Datenbank von OECD Watch entnommen; beide stammen aus dem Zeitraum 2018/2019 und sind noch nicht
verhandelt. https://complaints.oecdwatch.org/cases/Case_534 (Kambodscha); https://complaints.oecdwatch.org/cases/Case_529

(Peru) (beide angerufen am 27.10.2019).

2 Uwe Kekeritz et al vs. KiK, https://complaints.oecdwatch.org/cases/Case_293 (abgerufen am 27.10.2019).
3 United Nations Conference on Trade and Development (2013), S. 10.


https://complaints.oecdwatch.org/cases/Case_534
https://complaints.oecdwatch.org/cases/Case_529
https://complaints.oecdwatch.org/cases/Case_293
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kehrende Menschenrechtsprobleme in diesem
Kontext veranlassten die Vereinten Nationen 2005,
einen Sonderbeauftragten fiir Wirtschaft und
Menschenrechte einzusetzen. Dieser entwickelte
2005-2011 die UN-Leitprinzipien fir Wirtschaft und
Menschenrechte. Sie wurden 2011 vom UN-Men-
schenrechtsrat einstimmig angenommen. Zu ihrer
Umsetzung hat sich Deutschland Ende 2016 durch
den Nationalen Aktionsplan fiir Wirtschaft und
Menschenrechte (NAP) verpflichtet.

Die UN-Leitprinzipien schaffen kein neues Volker-
recht. Sie fassen das geltende Recht neu zusam-
men und differenzieren die Rollen der einzelnen
Akteure, die in den drei sogenannten Saulen der
Leitprinzipien formuliert werden:

- Staaten haben die Menschenrechte zu schiit-
zen (1. Saule);

- Wirtschaftsunternehmen haben eine Verant-
wortung, die Menschenrechte zu achten (2.
Saule);

- sowohl Staaten als auch Unternehmen haben
ihrer Rolle entsprechend dafiir zu sorgen, dass
Rechteinhaber_innen im Falle einer Menschen-
rechtsverletzung Abhilfe erhalten (3. Saule).

Die 3. Saule der Leitprinzipien befasst sich dabei
mit drei Kategorien von Abhilfemechanismen:

staatliche, gerichtliche Mechanismen, wie
zum Beispiel Zivil- und Strafgerichte, aber
auch internationale Menschenrechtsgerich-
te wie etwa der Europaische Gerichtshof fiir
Menschenrechte;

- staatliche, auBergerichtliche Abhilfestellen, die
Gegenstand dieses Berichtsteils sind, und

- Abhilfeleistung, die durch Unternehmen selbst
oder von mehreren Unternehmen getragenen
privaten Mechanismen bereitgestellt werden.*

Die Leitprinzipien halten fest: Wenn es durch die
Tatigkeit von Wirtschaftsunternehmen zu einer
Menschenrechtsverletzung kommt, hat der Staat
fur Abhilfe zu sorgen, und zwar nicht nur durch
Gerichte, sondern auch durch auBergerichtliche
Kontakt-, Schlichtungs- oder Ermittlungsstellen.
Diese ersetzen keine Gerichte, sondern sind ein
eigenstandiges Mittel des Menschenrechtschutzes
in Fallen, in denen Gerichte ungeeignet oder un-
zugéanglich sind oder der Gang zum Gericht unver-
haltnismaBig ware.®

Abbildung 7: UN-Leitprinzipien Wirtschaft und Menschenrechte

UN-Leitprinzipien fiir Wirtschaft und Menschenrechte

9
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4 Deutsches Global Compact Netzwerk (2014), UN-Leitprinzipien Nr. 25-31.
5  Ausfihrlich: UN, OHCHR (2017), S. 18; Fundamental Rights Agency (2017), S. 56 fiir empirische Beispiele.
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Das gilt auch fir Unternehmen, die im jeweiligen
Staat ihren Sitz haben und damit seiner Jurisdik-
tion unterliegen (sogenannte Heimatstaaten), auch
wenn sie anderswo, in den sogenannten Gast(ge-
ber)staaten tétig sind. Vor diesem Hintergrund
gehort es zur Umsetzung der UN-Leitprinzipien in
Deutschland, dass dort, wo deutsche Unterneh-
men tatig sind, entweder Abhilfemechanismen vor
Ort gestarkt oder eigene wirksame Abhilfemecha-
nismen bereitgestellt werden.

Fur Personen, deren Menschenrechte verletzt
wurden, konnen auBergerichtliche Beschwerdeme-
chanismen groBe Vorteile gegenlber beispielswei-
se einem Gang vor Gericht haben: Sie sind direkt
zugénglich, schnell, glinstig und informell. Sie
kommen potenziell daher insbesondere Gruppen
in vulnerablen Lebenslagen (wie beispielsweise
Kindern) zugute.® Fiir die Prozessqualitét sind vor
allem Zugénglichkeit und Sichtbarkeit, Benutzer-
freundlichkeit und Ergebnisqualitat entschei-
dend.” AuBergerichtliche staatliche Abhilfe spielt
auch auf systemischer Ebene eine wichtige Rolle
(@hnlich wie Gerichtsverfahren): Freiwillige, von
staatlicher Seite begleitete Einigungen mit Unter-
nehmen reduzieren die Zahl der Beschwerden und
starken Rechteinhaber_innen und demokratisches
Engagement.® Zusatzlich kénnen Instrumente, die
den auBergerichtlichen Abhilfemechanismen zur
Verfligung stehen, dabei helfen, menschenrecht-
liche Sorgfaltspflichten zu definieren und so auch
praventiv wirken.’ Bei allen Mechanismen gilt: Ihre
Wirksamkeit ist empirisch anhand ihrer Prozesse
und Ergebnisse und prioritdr aus Sicht der Rechte-
inhaber_innen zu bewerten.'®

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte hat
sich daher mit der Frage beschaftigt, wohin sich
Personen, die im Ausland direkten und indirek-
ten Auswirkungen unternehmerischen Handelns
ausgesetzt sind, wenden kénnen, um wirksame

auBergerichtliche Abhilfe zu erlangen. In Kapitel
4.2 stellen wir die NAP-MaBnahmen zur dezent-
ralen Unterstltzung fiir Unternehmen denen zur
Verbesserung der deutschen Nationalen Kontakt-
stelle gegeniiber, dem zentralen deutschen auBer-
gerichtlichem Abhilfemechanismus. In Kapitel 4.3
analysieren wir, ob die Nationale Kontaktstelle den
Anforderungen der UN-Leitprinzipien fir wirksame
auBergerichtliche Abhilfe genligt. AbschlieBend
wird in Kapitel 4.4 mittels explorativer Forschung
untersucht, wo es in den zwei Beispielldndern
Indien und Uganda fiir Betroffene Liicken und
Defizite in der Gewahrung von wirksamer auBerge-
richtlicher Abhilfe gibt. Daraus ergeben sich Hand-
lungsempfehlungen flr die deutsche Entwick-
lungs- und Menschenrechtspolitik.

4.2 Bestandsaufnahme NAP:
Unterstutzungsleistungen
fir Unternehmen, aber
kaum flir Betroffene

Mit dem Nationalen Aktionsplan zu Wirtschaft und
Menschenrechten (NAP) 2016 hat sich die Bundes-
regierung dazu verpflichtet, die UN-Leitprinzipien
fur Wirtschaft und Menschenrechte umzusetzen.
Der deutsche NAP erkennt die Eigenstandigkeit
und Ausbaufahigkeit der auBergerichtlichen Abhil-
fe an und sieht Reformen bei dem einzigen bislang
bestehenden Mechanismus in Deutschland vor,
der Nationalen Kontaktstelle fiir die OECD-Leitsat-
ze (NKS)."" Sie soll

- ,neu aufgestellt, personell und in ihrer Of-
fentlichkeitsarbeit zu den Leitsatzen gestarkt
werden;

Siehe fiir ein Beispiel aus dem Energiesektor: Shaffer / Zilliox / Smith (2017). Vorschlége auch bei Knuckey / Jenkin (2015), S. 817.

6 Paré / Chong (2017), S. 919; McGregor / Murray / Shipman (2019), S. 310-312, 318.
7  Ang / Buttle (2012).

8

9 UN (2017), Ziffer 40; Buhmann (2018). S. 391-392.

10

UN (2017), Ziffer 19; McGregor / Murray / Shipman (2019) S. 312, 314. Uber die methodischen Herausforderungen, diese empirische
Bewertung vorzunehmen, siehe Lizarazo-Rodriguez (2018).

11 Die 2011 liberarbeiteten Leitsdtze der OECD fiir multinationale Unternehmen nehmen die UN-Leitprinzipien auf und machen

sie zum eigensténdigen Kapitel eines seit den 1970 Jahren bestehenden Leitfadens fiir Unternehmensfiihrung, die auch
Antikorruption, Umweltschutz und weitere Bereiche umfasst. Die OECD-Leitsatze sehen die Nationale Kontaktstelle als Férder- und
Abhilfemechanismus vor.
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- ihre Bekanntheit als ,wirkungsvoller auBer-
gerichtlicher Beschwerdemechanismus fiir die
Umsetzung der VN-Leitprinzipien flir Wirtschaft
und Menschenrechte® erhohen;

- Unternehmen besser zur Teilnahme an ihrem
freiwilligen Mediationsverfahren animieren, in-
dem diese Teilnahme als Kriterium bei der Ge-
wahrung von Leistungen der AuBenwirtschafts-
forderung beriicksichtigt werden soll."?

Der NAP geht (iber diese Reformen des deutschen
Mechanismus nicht hinaus. Es fehlt allerdings ein
Nachdenken dariiber, wie von Menschenrechtsver-
letzungen Betroffene durch deutsche Unterneh-
men unterstiitzt werden kénnten, Beschwerden
gegen diese Unternehmen vorzutragen.

Die Umsetzung der UN-Leitprinzipien und des
NAP erfordert von Unternehmen ein Umdenken
und Umsteuern in zentralen Prozessen ihrer Ge-
schéftstatigkeit. So miissen sie unter anderem
lernen, menschenrechtliche Risiken zu erkennen
und dagegen wirksame MaBnahmen zu ergreifen.
Der NAP enthalt etliche MaBnahmen, die zum

Ziel haben, die menschenrechtliche Kenntnis und
Sorgfalt von Unternehmen im In- und Ausland zu
unterstitzen. Dies ist auch sinnvoll, denn men-
schenrechtliche Risiken, anders als beispielsweise
umweltbezogene Risiken, sind weniger leicht iden-
tifizierbar. Diese MaBnahmen sind sowohl an den
verschiedenen Branchen ausgerichtet als auch an
der GroBe der Unternehmen (und damit den Ein-
flussméglichkeiten vor Ort)."

Die wichtigsten, allgemein beratenden Unterstut-
zungsleistungen im NAP sind:

12 Deutsche Bundesregierung (2017), S. 26.

- Ein Helpdesk zum NAP bei der Agentur fir
Wirtschaft und Entwicklung als Anlaufstelle fiir
Erst- und Verweisberatung.'

- Angebote des Deutschen Global Compact Netz-
werks (DGCN) in Form von Workshops, Schu-
lungen, verschiedenen Umsetzungshilfen.'®

- Angebote des Forums nachhaltige Ent-
wicklung der Deutschen Wirtschaft Econ-
sense in Form von Schulungen und
Umsetzungshandbiichern.'®

- Der Deutsche Nachhaltigkeitskodex, ein neuer
Berichtsstandard fiir Unternehmen. Er enthalt
unter anderem Kriterien zu Arbeitnehmer_in-
nen- und Menschenrechten; Schulungen und
Partnerschaften mit Mentoren werden eben-
falls angeboten.'”

- Sogenannte EZ-Scouts in den Wirtschaftsver-
banden, die Unternehmen und Verbande vor-
rangig zu Instrumenten der Zusammenarbeit
mit der deutschen Entwicklungszusammen-
arbeit beraten.'®

Dazu gibt es - zum Teil schon vor Verabschiedung
des NAP von der Bundesregierung geforderte -
branchenspezifische Multi-Stakeholder-Initiativen.
Die wohl bekanntesten sind das Blndnis fir nach-
haltige Textilien, eine 2014 gegriindete Multi-Ak-
teurs-Partnerschaft mit derzeit 117 Mitgliedern und
dem Ziel, die sozialen und 6kologischen Bedingun-
gen in der weltweiten Textilproduktion zu verbes-
sern'’ sowie das Forum Nachhaltiger Kakao, eine
2012 gegriindete Multi-Stakeholder-Initiative mit
derzeit 70 Mitgliedern, die die Lebensumstande
der Kakaobauern und -bauerinnen und ihrer Fami-
lien verbessern sollen sowie den Anbau und die
Vermarktung von nach Nachhaltigkeitsstandards

13 Deutsches Global Compact Netzwerk (2014), UN Leitprinzipien 14, 15.
14 https://www.wirtschaft-entwicklung.de/nachhaltigkeit/helpdesk-zum-nationalen-aktionsplan-wirtschaft-und-menschenrechte/

(abgerufen am 27.10.2019).

15  https://www.globalcompact.de/de/themen/Menschenrechte-und-Arbeitsnormen.php und das Infoportal zu menschenrechtlicher
Sorgfalt Infoportal menschenrechtliche Sorgfalt http://www.mr-sorgfalt.de/de/ (beide abgerufen am 27.10.2019).

16  https://econsense.de/wirtschaft-und-menschenrechte/ (abgerufen am 27.10.2019).

17 http://www.deutscher-nachhaltigkeitskodex.de/de/startseite.html (abgerufen am 27.10.2019).

18 http://www.bmz.de/de/themen/privatwirtschaft/kammern_verbaende/ez_scout_programm/ (abgerufen am 27.10.2019).

19 http://www.textilbuendnis.com/ (abgerufen am 27.10.2019).
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zertifiziertem Kakao erhdhen méchte.?® Der NAP
sieht vor, dass diese freiwilligen Zusammenschlis-
se Unternehmen jetzt auch bei der Umsetzung
des NAP unterstitzen; ihre weitere Forderung ist
im NAP festgeschrieben.?" Zusétzlich sind Bran-
chendialoge als eine NAP-MaBnahme vorgesehen;
auch diese von der Bundesregierung geférderten
Dialoge sind ein wichtiges Hilfsinstrument, um
branchenspezifische Risiken zu erkennen und
gegebenenfalls durch gemeinsame Standards zu
adressieren.?”

Vorhanden ist also ein Spektrum an Unterstiit-
zungsangeboten fur Unternehmen, sowohl zentral
wie dezentral, in den Landern, in denen diese tatig
sind. Die Bundesregierung hat den Unterstit-
zungsbedarf der Wirtschaft anerkannt und sich
durch den NAP zu ihrer Verantwortung bekannt,
diesen Bedarf zu bedienen. Aus menschenrecht-
licher Sicht ist dies positiv zu bewerten. Auch aus
der Wirtschaft sind Stimmen zu horen, die dies
positiv bewerten.

Parallel zu dieser Anerkennung der Bedarfe der
Wirtschaft ist der Teil des NAP zu sehen, der sich
mit der Anerkennung der Bedarfe der von Men-
schenrechtsverletzungen Betroffenen befasst (3.
Saule der UN-Leitprinzipien). Die UN-Leitprin-
zipien sehen in ihrer 3. Sdule vor, dass Staaten
und Unternehmen ihrer Rolle entsprechend dafiir
sorgen, dass im Falle einer Menschenrechtsver-
letzung fiir Abhilfe gesorgt wird. Als konkrete
MaBnahme sieht der NAP beziiglich gerichtlicher
Abhilfe lediglich die Herausgabe einer mehrspra-
chigen Broschiire vor, in der die Wege zu zivil-
rechtlichem Rechtsschutz beschrieben werden.
Ignoriert werden dabei aber die Hirden, die Nicht-
EU-Burger_innen haben, wenn sie den deutschen
Rechtsweg beschreiten wollen.?®

Gegenstand dieses Berichts ist daher die Situation
von abhilfesuchenden Personen im Ausland, wenn
deutsche Wirtschaftsakteure sie in ihren Men-

schenrechten direkt oder indirekt beeintrachtigen.

20 https://www.kakaoforum.de/ (abgerufen am 27.10.2019).
21 Deutsche Bundesregierung (2017), S. 21.
22 Ebd. (2017), S. 20.

Es wird untersucht, wohin sie sich wenden kénnen
und was sie hoffen diirfen, dabei zu erreichen. Aus
diesem Grund beschéftigt sich das folgende Kapi-
tel zunachst mit dem auBergerichtlichen Mecha-
nismus, den der NAP starken will und als zentral
fur die Umsetzung der UN-Leitprinzipien ansieht:
die Nationale Kontaktstelle (NKS).

4.3 Abhilfe fiir Betroffene?
Die Nationale Kontaktstelle

Mit Blick auf staatliche auBergerichtliche Abhilfe
fokussiert der NAP auf die Nationale Kontaktstelle
nach den OECD-Leitsatzen (NKS). Sie ist der ein-
zige staatliche auBergerichtliche Beschwerdeme-
chanismus, an den sich Personen wenden konnen,
wenn sie durch ein deutsches Unternehmen im
Ausland in ihren Rechten beeintrachtigt wurden.
Weder die NKS selbst noch Vertreter_innen von
Betroffenen begreifen den Mechanismus als Mittel
der ersten Wahl; die NKS ist zwar weniger forma-
lisiert und zugénglicher als Gerichte, gleichzeitig
aber auf die freiwillige Teilnahme beider Parteien
angewiesen, um Verfahren voranzubringen; zudem
hat sie weder Mandat noch Kompetenz, verbind-
liche Sanktionen zu verhdngen. Die NKS hat keine
AuBenstellen im Ausland, wo die mutmaBlichen
Verletzungen stattfinden, und ist damit weit weg
von Betroffenen und schwerer zuganglich. Ande-
rerseits bietet sie wegen ihrer Nahe zur deutschen
Politik, Medienlandschaft und deutschen Unter-
nehmen eine Ausweichmaoglichkeit fiir Betroffe-
ne, die durch Mechanismen vor Ort keine Hilfe
erhielten.

Fir VerstoBe gegen die UN-Leitprinzipien hat die
Bundesregierung keinen eigensténdigen Abhilfe-
mechanismus eingerichtet, sondern im NAP die
NKS als den bestehenden staatlichen auBer-
gerichtlichen Mechanismus strukturell aufge-
wertet.?* Durch den NAP kommt der NKS eine

23 Ebd., S. 25. Der Fokus auf Bekanntmachung zivilprozessualer Rechtsschutzmdglichkeiten verkennt die bekannten bestehenden Hiirden
flir Rechteinhaber_innen, Vgl. McGregor / Murray / Shipman (2019), S. 332.
24 Deutsche Bundesregierung (2017), S. 26. Ahnlich haben dies andere Regierungen in ihren NAPs geregelt: Cantu Rivera (2019, S. 20).
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wichtige Rolle als Abhilfestelle nicht nur fiir die
OECD-Leitsatze, sondern auch ,zur Umsetzung
der UN-Leitprinzipien“ zu.?® Daher soll im Folgen-
den zundchst die NKS kurz vorgestellt werden, um
dann zu analysieren, ob sie mit den im NAP getrof-
fenen MaBnahmen den Wirksamkeitskriterien von
UN-Leitprinzip 31 genugt. Dieses Leitprinzip fasst
die Anforderungen an wirksame Beschwerdeme-
chanismen zusammen und bildet daher den MaB-
stab fiir die folgende Analyse (siehe Kapitel 4.4).

4.3.1 Uber die Nationale Kontaktstelle

Nationale Kontaktstellen - es gibt sie in 48
Staaten - basieren auf den OECD-Leitsatzen

fur Multinationale Unternehmen. Sie sollen das
Bewusstsein flir die OECD-Leitsétze bei Unterneh-
men, Gewerkschaften und in der Zivilgesellschaft
fordern. Die deutsche NKS ist bei VerstoBen
gegen die OECD-Leitsatze ,zentrale Anlaufstelle
fiir auBergerichtliche Beschwerden“Z¢ und im
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie
angesiedelt. Die OECD-Leitsatze nehmen wie die
UN-Leitprinzipien Bezug auf die Allgemeine Erkla-
rung der Menschenrechte, den UN-Zivilpakt, den
UN-Sozialpakt, die ILO-Kernarbeitsnormen sowie
- anders als die UN-Leitprinzipien - auch auf die
Rio-Erklarung Gber Umwelt und Entwicklung von
1992. Das Konzept der Sorgfaltspflicht (due dili-
gence) aus den UN-Leitprinzipien ist in den OECD-
Leitsatzen Teil des Kapitels ,,Grundpflichten®. Seit
einer Reform 2011 ist der Geltungsbereich der
OECD-Leitsatze ausdriicklich auf die Lieferketten
von Unternehmen ausgeweitet worden, und seit-
dem betreffen mehr als 50 Prozent der Beschwer-
den vor Nationalen Kontaktstellen weltweit auch
Menschenrechtsfragen.?” Weltweit gibt es derzeit
48 NKS; 13 von ihnen haben sich bislang einem
Verfahren der gegenseitigen Uberpriifung unter-
zogen, um institutionell und praktisch voneinander
zu lernen.?®

25 OECD Watch (2019), S. 11; Deutsche Bundesregierung (2017), S. 26.

26 Deutsche Bundesregierung (2017), S. 3.
27 OECD Watch (2019), S. 6.

Was sind die OECD-Leitsatze?

Die OECD-Leitséatze sind der einzige multi-
lateral vereinbarte und umfassende Kodex

fur verantwortungsvolles unternehmerisches
Handeln. Sie sind Empfehlungen der Regierun-
gen der 34 OECD-Mitgliedstaaten sowie zwolf
weiterer teilnehmender Staaten an multinatio-
nal tatige Unternehmen. Die Leitsatze ent-
halten Grundséatze zum Schutz der Menschen-
rechte einschlieBlich sozialer Menschenrechte,
zum Umwelt- und Verbraucherschutz, Schutz
vor Korruption sowie Vorschriften zu Transpa-
renz, Steuern, Forschung und Wettbewerb. Die
OECD-Leitsatze richten sich an jedes Unterneh-
men, das in oder aus einem der Unterzeichner-
staaten tatig ist. Die Einhaltung der Leitsatze
durch die Unternehmen ist jedoch freiwillig und
erfolgt ergdnzend zum vor Ort geltenden Recht.
Im Rahmen der Leitsatze sind keine Sanktionen
vorgesehen, bei einem strittigen Verlauf des
Beschwerdeverfahrens vor einer NKS gibt es
keinen Revisionsmechanismus.

Beschwerdeweg

Jede Person, die ein berechtigtes Interesse hat
(natiirliche Personen, Gewerkschaften, NGOs,
aber auch Unternehmen), kann bei der NKS Be-
schwerde wegen moglicher Verletzungen der
OECD-Leitsatze einreichen. Zunachst ist die NKS
zustandig, die in dem Land liegt, in dem der Ver-
stoB begangen wurde. Gibt es dort keine NKS,
dann ist die NKS in dem Land, in dem das Unter-
nehmen seinen Hauptsitz hat, zustandig. Die zu-
standige NKS priift die eingehenden Beschwerden
und bietet den Beschwerdeparteien bei Zustandig-
keit eine Mediation an.

28 Die Berichte sind abrufbar unter: https://mneguidelines.oecd.org/ncppeerreviews.htm (abgerufen am 27.10.2019).
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Abbildung 8: Beschwerdeweg bei der Nationalen Kontaktstelle (NKS)

Zulassigkeits-
priifung

Beschwerde

1

Die NKS prift,
ob die Beschwerde im
Rahmen ihres Mandates liegt.

Beschwerdefiihrer_innen
wenden sich an die
zustandige NKS.

Das Selbstverstandnis der NKS ist das eines
neutralen Vermittlers. ,,Mit Unterstltzung der NKS
soll Vertrauen zwischen den Beteiligten aufgebaut,
in dialogorientierter und konsensualer Weise eine
Einigung Uber die strittigen Fragen erzielt und
dadurch die Beachtung der Leitsatze und ihre Ver-
breitung gefordert werden. [...] Die NKS ist keine
gerichtsahnliche Instanz. Sie bietet ein geschiitz-
tes Diskussionsforum und steuert das Verfahren
mit dem Ziel einer Einigung der Beteiligten unter
Beachtung der verfahrenstechnischen Anleitun-

Unterstiitzung

Die NKS bietet
den Parteien ihre Dienste
an (Dialog, Schlichtung,
weitere Dienste).

Die NKS veroffentlicht
eine Abschlusserklarung,
mit den wesentlichen Inhalten
und dem Ausgang des
Verfahrens.

gen.“” Bei erfolgreicher Einigung der Parteien
veroffentlicht die NKS einen Abschlussbericht zu
Prozess und Losung des Verfahrens. Auch wenn
keine Einigung zustande kommt, wird der Prozess
sowie eine Beurteilung des vermeintlichen Ver-
stoBes gegen die Leitsatze durch die NKS in einer
abschlieBenden Erklarung veroffentlicht. Aufgrund
des Freiwilligkeitscharakters der OECD-Leitsatze
handelt es sich um ein auBergerichtliches Verfah-
ren und seine Ergebnisse sind weder gerichtlich
durchsetzbar noch anfechtbar.

Beispielfall aus Indien: Lok Shakti Abhiyan et al. vs. POSCO

2012 reichte die Gruppe Lok Shakti Abhiyan zusammen mit unterstiitzenden NGOs bei den NKS in
Norwegen, den Niederlanden und Siidkorea eine Beschwerde gegen das Unternehmen POSCO ein.*
Gegenstand war ein Bergbau- und Stahlwerkprojekt in Jagatsinghpur, dessen Realisierung nach
Einschatzung der Beschwerdefiihrer_innen zur Zwangsumsiedlung von 20.000 Menschen fiihren
wirde. Viele davon genieBen nach indischer Gesetzgebung besonderen Schutz als indigene Volker.
Die Beschwerde richtete sich gegen POSCO mit Sitz in Stidkorea sowie gegen die norwegischen und
niederlandischen staatlichen Rentenfonds als groBe Anteilseigner von POSCO.

Die niederlandische NKS erklarte sich zustandig, nahm die Beschwerde an und regte eine gemeinsa-
me Bearbeitung durch alle drei NKS an; die norwegische NKS erklarte sich ebenfalls fiir zustandig,
musste jedoch das Verfahren einstellen, weil der norwegische Beschwerdegegner die Zusammenar-
beit mit der NKS verweigerte; die stidkoreanische NKS erklarte sich 2013 fiir nicht zusténdig. Darauf-
hin erlieB auch die niederlandische NKS eine Erklarung, die die Zusammenarbeit zwar erneut anregte,
den Fall aber fiir nicht weiter bearbeitbar erklarte, da er bei den anderen NKS abgeschlossen worden
sei. Die Beschwerdefiihrer_innen bemiihen sich weiterhin um die Einrichtung einer Untersuchungs-
kommission oder anderweitigen Untersuchung der menschenrechtlichen Auswirkungen des Unter-

nehmenshandelns in Indien.

29 Bundesministerium flir Wirtschaft und Energie (2019b), S. 4.

30 https://complaints.oecdwatch.org/cases/Case_261 sowie https://www.oecdguidelines.nl/documents/publication/2015/1/6/final-

statement-abp-apg---somo-bothends (abgerufen am 27.10.2019).
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Fallaufkommen

Das Fallaufkommen vor den 48 NKS weltweit liegt
seit dem Jahr 2000 bei circa 450 Féllen, ist aber
sehr uneinheitlich verteilt. Vor 13 NKS wurden
noch keine Falle behandelt, wahrend bei sechs
NKS - in GroBbritannien, den Vereinigten Staa-
ten, den Niederlanden, Brasilien, Frankreich und
Deutschland - fast die Halfte aller Beschwerden
einging.®' Dies reflektiert die GroBe der jeweiligen
Volkswirtschaft sowie deren jeweilige transnatio-
nale Vernetzung. Gemessen an den durch NGOs
und Medien weltweit dokumentierten Beschwer-
defallen ist das NKS-Fallaufkommen gering: So
hat das Business and Human Rights Resource
Center (BHRRC) seit 2000 tber 4400 mutmaBliche
Menschenrechtsverletzungen durch Unternehmen
dokumentiert.** Deutsche Unternehmen wurden
durch das BHRRC in mehr als 280 Fallen zu einer
Stellungnahme aufgefordert.®®

Die meisten Nutzer_innen der NKS sind mit 40
Prozent NGOs, gefolgt von Gewerkschaften und
Einzelpersonen mit je 23 Prozent. Nur zwei Pro-
zent aller Beschwerden vor NKS weltweit werden
von lokalen Gemeinschaften vorgebracht.®* Diese
Zahlen illustrieren die Zugangswege zur NKS: Be-
troffene lokale Gemeinschaften nutzen die NKS
praktisch nie und wenn, dann nur mit einer trans-
national vernetzten NGO als Mittler. Bislang sind
nur letztere gut in der Lage, fir betroffene lokale
Gemeinschaften Zugangswege zur NKS zu finden
und die von ihnen bei der NKS vorgebrachten Félle
strategisch auszuwahlen.

Bei den 250 Fallen, die zwischen 2001 und

2015 vor NKS weltweit verhandelt wurden, ist
nur in 20 Féllen ein Fehlverhalten festgestellt
worden; bei den 105 Fallen aus dem Zeitraum
2012 bis 2015 nur in sechs Fallen. In keinem Fall

31 OECD Watch (2019), S. 6.

gab es Entschadigungen fiir die betroffenen
Rechteinhaber_innen.*

Vor der deutschen NKS sind zwischen 2003 und
2018 30 Falle verhandelt worden, davon 15 nicht
zur vertieften Priifung angenommen, 12 ange-
nommen, zwei zuriickgezogen; ein Fall ist noch
anhingig.>® Nationale Kontaktstellen, so auch die
deutsche, sind immer wieder vor allem hinsicht-
lich ihrer mangelnden Zugéanglichkeit kritisiert
worden,*” die sich am oben erwéhnten geringen
Fallaufkommen ablesen lasst.

Die deutsche NKS ist allerdings der einzige auBer-
gerichtliche Abhilfemechanismus, der im NAP
erwahnt ist. Die NKS macht deutlich, dass sie sich
selbst nicht als ,Mechanismus fiir die Umsetzung
des NAP“ sieht und trotz ihrer hervorgehobenen
Rolle im NAP ihr Referenzpunkt die OECD-Leit-
sitze bleiben.®® Da die Bundesregierung der NKS
eine so zentrale Rolle fir die Umsetzung von

Saule 3 der UN-Leitprinzipien zumisst und der
NAP ausdriicklich hervorhebt, dass die NKS eine
besondere Rolle als wirkungsvoller auBergerichtli-
cher Beschwerdemechanismus zur Umsetzung der
Leitprinzipien hat, untersuchen wir im Folgenden,
ob die NAP-MaBnahmen zur Reform der NKS ge-
nugen, um den Wirksamkeitskriterien von UN-Leit-
prinzip 31 zu entsprechen.

4.3.2 Reform der NKS: Genuigen die
NAP-MaBnahmen den Kriterien fiir
wirksame Abhilfemechanismen?

Staatliche auBergerichtliche Beschwerdemecha-
nismen im Bereich Wirtschaft und Menschen-
rechte sollten zur Gewahrleistung ihrer Wirksam-
keit einer Reihe von Kriterien geniigen, die in

32 Business and Human Rights Resource Center, Company Response Rates, https://www.business-humanrights.org/en/company-

response-rates (abgerufen am 27.10.2019).

33 Business and Human Rights Resource Center (2019), Will Germany become a leader in the drive for corporate due diligence on human

rights? https://www.business-humanrights.org/en/will-germany-become-a-leader-in-the-drive-for-corporate-due-diligence-on-

human-rights (abgerufen am 27.10.2019).
34 OECD Watch (2019), S. 8.

35 Daten zitiert nach FRA (2017), S. 59-60; s.a. Caitlin u.a. (2015), S. 19.

36 Organisation for Economic Co-operation and Development (2018). S. 20.
37 European Center for Constitutional and Human Rights (2015); Forum Menschenrechte u.a. (2014); Krajewski / Bozorgzad / HeB (2016);

OECD Watch (2017).

38 https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Textsammlungen/Aussenwirtschaft/nationale-kontaktstelle-nks.html (abgerufen am 27.10.2019).
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UN-Leitprinzip 31 zusammengefasst sind.*’ Diese
Wirksamkeitskriterien sind:

- Legitimitat

- Zugénglichkeit

- Vorhersehbarkeit/Berechenbarkeit

- Transparenz

- Rechtekompatibilitat

- Quelle kontinuierlichen Lernens

Im Folgenden wird anhand von Sekundarliteratur
untersucht, ob und inwieweit die NAP-MaBnahmen
zur Reform der NKS diesen Wirksamkeitskriterien
entsprechen. Die Sekundarliteratur beruht dabei
auf der Analyse der Behandlung der Falle, die
zwischen 2003 und 2018 vor der deutschen NKS
verhandelt wurden (n = 30). Herangezogen wird
auch der Peer Review der deutschen NKS von
2017, der die NKS ebenfalls kriteriengestuitzt be-
wertet, allerdings ohne normative Rickbindung an
UN-Leitprinzip 31.%°

Legitimitat, UN-Leitprinzip 31 (a)

Sie [=auBergerichtliche Beschwerdemechanis-
men] ermdglichen das Vertrauen der Stake-
holdergruppen, fiir die sie vorgesehen sind,
und sind rechenschaftspflichtig im Sinne einer
fairen Abwicklung von Beschwerdeverfahren;
Stakeholder, fiir die ein Mechanismus vor-
gesehen ist, missen ihm vertrauen, wenn sie
sich zu seiner Inanspruchnahme entschlieBen
sollen.

Die deutsche NKS ist im Bundesministerium fir
Wirtschaft und Energie angesiedelt. Damit folgt
sie dem dominanten Modell der Ansiedlung von
NKS weltweit: 67 Prozent aller NKS sind in Wirt-
schaftsministerien angesiedelt. Lediglich vier NKS,
darunter die der Niederlande (seit 2007) und Nor-

wegens (seit 2011), sind institutionell unabhangig,
eine gute Voraussetzung fiir die Legitimitat eines
Beschwerdemechanismus.*'

Innerhalb des Wirtschaftsministeriums war die
deutsche NKS zunachst Teil des Referats Aus-
landsinvestitionen, Nationale Kontaktstelle
OECD-Leitsatze. Die Ansiedlung in der Abteilung
fur AuBenwirtschaftsforderung, deren vorrangiges
Ziel ist es, Unternehmen bei der ErschlieBung
und Sicherung auslandischer Markte zu vertreten,
stellte einen Interessenkonflikt dar.*” 2016 wurde
eine eigenstandige Arbeitseinheit fir die NKS
geschaffen: Sie wurde aus der Unterabteilung
herausgeldst und ist als Stabsstelle dem Leiter der
Abteilung AuBenwirtschaftspolitik im Bundeswirt-
schaftsministerium direkt unterstellt.*?

Um die Arbeit der NKS als Einheit im Wirtschafts-
ministerium an andere Stakeholder anzubinden,
werden alle Aktivitaten der NKS im Ressortkreis
,OECD-Leitsatze“, an dem neben dem Bundes-
wirtschaftsministerium weitere sieben Ministerien
beteiligt sind, einvernehmlich abgestimmt.** Da-
riber hinaus arbeiten die Ressortvertreter_innen
in einem zweimal jéhrlich tagenden Arbeitskreis
, OECD-Leitsatze“ mit Vertreter_innen der Sozial-
partner, der Wirtschaftsverbande sowie NGOs
zusammen, um grundlegende Fragen zu den
OECD-Leitsatzen gemeinsam zu erdrtern. Diese
Stakeholdereinbindung ist essentiell fiir die Um-
setzung des Mandats der NKS und vor allem zur
Sicherung von Kohérenz.

Der Arbeitskreis ,,OECD-Leitsatze® hat hierbei kei-
ne Kompetenzen gegeniiber der NKS und ist nicht
in die Bearbeitung der eigentlichen Beschwerden
eingebunden. Wahrend der Vermittlungstatigkeit
in den vertraulichen Verhandlungen zieht die NKS
bei Bedarf Auskiinfte von zusténdigen Behorden,

39  Zum Hintergrund der Entwicklung der UN-Leitprinzipien siehe die Vorarbeiten des Mossavar-Rahmani Center for Business and
Government aus den frithen 2000er Jahren, wie z.B. Rees (2008). Weitere Vorarbeiten: https://www.hks.harvard.edu/centers/mrcbg/

programs/cri/research/papers (abgerufen am 27.10.2019).

40 Im Peer Review der NKS werden die Kriterien Transparenz, Zugénglichkeit, Berechenbarkeit, Sichtbarkeit genutzt.

41 Krajewski / Bozorgzad / HeB (2016), S. 319-320; OECD Watch (2019), S. 4; Zur Verbesserung der Wahrnehmung der Legitimitat der NKS
in Norwegen nach der Reform, die zu einer institutionellen Unabhéngigkeit fiihrten, siehe Norway National Contact Point (2014), S. 34:
»The Peer Review team was repeatedly struck by the strong sense of ownership that Norwegian stakeholders feel in their independent

NCP.“
42 Forum Menschenrechte u.a. (2014), S. 2.

43  https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Textsammlungen/Aussenwirtschaft/nationale-kontaktstelle-nks.html (abgerufen am 27.10.2019).

44 Ebd.
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Fachleuten, Vertreter_innen aus der Wirtschaft,
NGOs und anderen NKS heran.*® Der Peer-Review-
Bericht der OECD 2018 kam zu dem Schluss, dass
es eine Rollenunklarheit der Stakeholder aus den
sieben Ministerien und dem Arbeitskreis gibt.*®
Im Bericht an den Bundestag uber die Umsetzung
der Peer-Review-Empfehlungen berichtet die
NKS, dass der Arbeitskreis jetzt ein Initiativrecht
fur ,agenda setting® und Empfehlungen an die
NKS hat, die Rollen in einer neuen Geschéftsord-
nung gescharft wurden und das Interministerielle
Gremium aufgewertet wurde.*’ Eine externe Be-
wertung der Umsetzung steht noch aus; es bleibt
abzuwarten, ob diese MaBnahmen die Legitimitat
verbessert haben.

Zuganglichkeit, UN-Leitprinzip 31 (b)

Zugangshindernisse kénnen unter ande-

rem mangelnde Kenntnis des Mechanismus,
Sprache, Lese- und Schreibvermodgen, Kosten,
Standort und Furcht vor Repressalien umfas-
sen.

Mangelnde Kenntnis:

Der Bekanntheitsgrad der OECD-Leitsatze bei
Arbeitgebern und Arbeitnehmer_innen sowie der
Zivilgesellschaft ist aus Sicht der Zivilgesellschaft
und dem 2017 abgeschlossenen OECD-Peer-Re-
view der deutschen NKS stark steigerungsfahig.*®
Bemaéngelt wurden unter anderem die Einschran-
kung der Arbeitssprachen auf Deutsch und Eng-
lisch sowie eine unzureichende Outreach-Arbeit
in Landern ohne eigene Kontaktstelle.** Hier gibt
es im NAP und Peer-Review-Bericht keine Empfeh-
lungen, wobei die NKS ihre laufenden Bemihun-

45 Krajewski / Bozorgzad / HeB (2016), S. 319-320.

gen zur Bekanntmachung der Leitsatze in ihrem
Jahresbericht hervorhebt.*®

Kosten:

Die NKS arbeitet mit Botschaften gut zusammen,
zum Beispiel bei der Dokumentation von Tatsa-
chen, der Stellung von Videokonferenzanlagen
etc., die die NKS-Verfahren unterstiitzen.’' Die
Ubernahme von Ubersetzungskosten fiir relevante
Dokumente sowie von Reisekosten wiirde eine
Teilnahme der Beschwerdefiihrer_innen am Me-
diationsverfahren erleichtern.*?

Zu hohe Beweisanforderungen:

Die Beweisanforderungen fiir Beschwerdefiihren-
de sind im NKS-Verfahrensleitfaden relativ offen
formuliert: ,Die Beschwerde muss schlissig und
hinreichend substantiiert sein. Es reicht aus, wenn
die Vorwiirfe glaubhaft vorgetragen sind. Eine Be-
weispflicht wie etwa vor Gericht besteht nicht.“*®
In der Praxis scheinen die Anforderungen - auch
im Vergleich zu anderen NKS - allerdings hoch zu
sein.>* So akzeptierte beispielsweise die britische
NKS die eingereichte Beschwerde ,,Privacy Inter-
national et al vs Gamma International, wahrend
die deutsche NKS die ahnlich gelagerte Be-
schwerde ,,Privacy International et al. vs. Trovicor
ablehnte - bei beiden ging es um den Verkauf von
Uberwachungstechnologie an die bahrainische
Regierung, die damit Menschenrechtsverteidiger_
innen iiberwachte.®®

Furcht vor Repressalien:

Bislang kaum untersucht und génzlich unbehan-
delt im Peer-Review-Prozess ist die Frage, welche
Rolle die Furcht vor Repressalien, insbesondere in
Gastgeberstaaten, fir die Zugénglichkeit der NKS
spielt. So gab es laut Angaben in der Literatur in

46 Organisation for Economic Co-operation and Development (2018), S. 14, Finding 1.3.

47  Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (2019a), S. 3.

48 ,Stakeholders including business, noted that awareness of the Guidelines and the NCP is generally low in non-adhering countries
where German companies operate.” ( Organisation for Economic Co-operation and Development (2018), S. 6).

49 Ebd.; OECD Watch (2017)., S. 5.
50 Deutscher Bundestag (09.07.2019), S. 5-6.

51 Organisation for Economic Co-operation and Development (2018), S. 25.
52  Caitlin u.a. (2015), S. 22-23. Organisation for Economic Co-operation and Development (2018), S. 26.

53 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (2019b), S. 3.
54  Caitlin u.a. (2015), S. 22.

55 Organisation for Economic Co-operation and Development (2018), S. 24; European Center for Constitutional and Human Rights (2015),

S. 6, 8; Caitlin u.a. (2015), S. 27.
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mindestens 25 Prozent der Félle vor Nationalen
Kontaktstellen Repressalien gegen Beschwerde-
flhrer - der tatsachliche Anteil mag sehr viel ho-
her liegen.*® Vor der deutschen NKS gab es sechs
solcher Félle, bei denen Repressalien eine Rolle
gespielt haben.®’

Die Anzahl von Menschenrechtsverteidiger_innen,
die Repressalien aufgrund ihrer Arbeit zu multina-
tionalen Unternehmen ausgesetzt sind, ohne dass
es einen Bezug zu Beschwerden vor NKS gibt, liegt
jedoch hoher: Insgesamt sind beim Business and
Human Rights Resource Center 1.780 solcher Falle
angezeigt worden.”®

Vorhersehbarkeit/Berechenbarkeit,
UN-Leitprinzip 31 (c)

Damit einem Mechanismus vertraut und er in
Anspruch genommen wird, sollte er 6ffentlich
Informationen lber das von ihm angebotene
Verfahren bereitstellen. Der zeitliche Rahmen
fur jede Stufe sollte nach Méglichkeit eingehal-
ten werden, aber dennoch die mitunter not-
wendige Flexibilitat gewahren.

Verfahrensdauer:

Die Verfahrensleitlinien bieten den NKS einen
indikativen Zeitrahmen fur die Bearbeitung von Be-
schwerden. Grundsatzlich sollten die NKS bestrebt
sein, Falle innerhalb von zwolf Monaten nach Ein-
gang einer Beschwerde abzuschlieBen. Obwohl die
besonderen Umstédnde eines Falles mehr Zeit er-
fordern konnen, Uberschreitet die Bearbeitung von
Beschwerden durch die deutsche NKS in vielen
Féllen bei Weitem einen angemessenen Zeitrah-
men. Auch wird keine Begriindung fiir die Ver-
zogerung gegeben, was die Vorhersehbarkeit des
Beschwerdeverfahrens erheblich beeintrachtigt.®

56 OECD Watch (2019).
57 Ebd.,S.2.

Transparenz, UN-Leitprinzip 31 (e)

Die regelmaBige Kommunikation mit den Par-
teien uber den Fortgang einzelner Beschwer-
den kann fiir das Vertrauen in den Prozess
ausschlaggebend sein. Transparenz gegenuber
breiten Kreisen von Stakeholdern zu zeigen,
beispielsweise durch Statistiken, Fallstudien
oder ausfiihrliche Informationen tber die Be-
handlung bestimmter Félle, kann wichtig dafir
sein, die Legitimitat des Beschwerdemechanis-
mus unter Beweis zu stellen. Gleichzeitig sollte
bei Bedarf Verschwiegenheit Uber den Dialog
zwischen den Parteien und die Identitat einzel-
ner Personen gewahrt werden.

Die an den Investitionsausschuss der OECD und
den Deutschen Bundestag gerichteten Berichte
der NKS enthalten weder Informationen, die von
den am Prozess beteiligten Interessengruppen
Uberprift werden kénnen, noch Informationen
darlber, wie Entscheidungen tUber Beschwerden
getroffen wurden, zum Beispiel wie die OECD-Leit-
satze angewendet werden, ab wann ein Verstof
vorliegt oder ob eine Entscheidung etwa durch Ab-
stimmung oder die Bewertung einer Einzelperson
getroffen wird.®® Vertraulichkeitsanforderungen
dirfen nicht so weit gefasst werden, dass sie jede
Verpflichtung zur Transparenz zunichtemachen:
zivilgesellschaftliche Organisationen beklagen,
dass auch bei der deutschen NKS Vertraulichkeits-
anforderungen die Transparenz des gesamten Sys-
tems erheblich behindern. Damit wiirden sie die
Glaubwiirdigkeit beeintrachtigen und potenzielle
Beschwerdefiihrer davon abhalten, das Beschwer-
deverfahren in Anspruch zu nehmen.®’

Eine Empfehlung des Peer Review war die Uber-
arbeitung der Verfahrensregeln fiir Beschwerden
vor der deutschen NKS; die Transparenz sollte
gegeniiber der Vertraulichkeit gestarkt werden.®?
Die NKS hat ihre Verfahrensregeln auch in diesem

58 https://www.business-humanrights.org/search-human-rights-defenders (abgerufen am 27.10.2019).
59 European Center for Constitutional and Human Rights (2015), S. 8-10. Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (2019a), S. 26.

60 OECD Watch (2017), S. 3.

61 Vgl. European Center for Constitutional and Human Rights (2015), S. 35.

62 Organisation for Economic Co-operation and Development (2018).
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Punkt Uberarbeitet, will aber weiterhin Unterneh-
mensinteressen (Schutz von Geschéftsgeheim-
nissen und personenbezogenen Daten) gerecht
werden.® Indem Transparenzerfordernissen
weiterhin kein Vorzug vor Vertraulichkeitsinter-
essen gegeben wird, ist in diesem Punkt keine
signifikante Verbesserung zugunsten potenzieller
Beschwerdefiihrer gelungen.

Rechtekompatibilitat, UN-Leitprinzip 31 (f)

Ergebnisse und Abhilfen stehen mit internatio-
nal anerkannten Menschenrechten in Einklang.
Beschwerden werden haufig nicht unter Bezug-
nahme auf die Menschenrechte formuliert und
beziehen sich vielfach zunachst nicht auf men-
schenrechtsbezogene Anliegen. Sollten die Er-
gebnisse sich dennoch auf die Menschenrechte
auswirken, sollte Sorge dafiir getragen werden,
dass sie mit den international anerkannten
Menschenrechten in Einklang stehen.

Quelle kontinuierlichen Lernens,
UN-Leitprinzip 31 (g)

Es sollen Lehren zur Verbesserung des Me-
chanismus und zur Verhiitung klnftiger Miss-
stande und Schaden gezogen werden. Eine
regelméaBige Analyse der Haufigkeit, Muster
und Ausléser fiir Beschwerden kann die Ein-
richtung, die den Mechanismus verwaltet,
befdhigen, diejenigen Politiken, Verfahren oder
Praktiken zu ermitteln und zu beeinflussen, die
im Hinblick auf die Verhiitung kiinftigen Scha-
dens verandert werden sollten.

In der Vergangenheit war die NKS selten in der
Lage, am Ende eines Verfahrens Abhilfe, zum
Beispiel im Sinne einer bewertenden Abschluss-
erklarung, einer Unterlassungsvereinbarung oder
einer Schadenersatzvereinbarung, herbeizufiihren.
Einigung wurde - bei Betrachtung aller NKS-Falle
weltweit - in lediglich neun Prozent (Deutschland:
elf Prozent) der Fille erreicht.®* Dieser Trend setzt

63 Deutscher Bundestag (09.07.2019), S. 4.

sich bei den jlingsten Fallen vor der deutschen
NKS fort: 2018 hat sie einen Fall mangels Zustén-
digkeit abgewiesen und einen mit einer einseitigen
Empfehlungserklarung beendet, da das Unterneh-
men mit dem Mechanismus nicht weiter zusam-
menarbeiten wollte.®’

Insgesamt wird deutlich, dass die NKS zwar ein
funktionierender Mechanismus ist, aber fiir Betrof-
fene kein Mittel der ersten Wahl sein kann. Zwar
hat die Aufwertung der NKS durch die Umsetzung
der MaBnahmen im NAP sowie der Empfehlungen
des Peer-Review-Berichts zu positiven Entwicklun-
gen bei der NKS gefiihrt. Aber erhebliche Defizite
hinsichtlich der Legitimitat, Zugéanglichkeit, Bere-
chenbarkeit, Vertraulichkeit und Rechtekompatibi-
litat bleiben. Damit bleiben auslandische Rechtein-
haber_innen, vor allem diejenigen ohne Kontakte
zu transnationalen NGOs, auf die Mechanismen
des jeweiligen Gastgeberstaats verwiesen. Das
nachste Kapitel beschaftigt sich daher exempla-
risch mit auBergerichtlichen Abhilfe-Mechanismen
in Gastgeberstaaten und priift deren Nutzbarkeit.

4.4 Analyse: Abhilfe-
mechanismen in ausgewahl-
ten Gastgeberstaaten

Welche auBergerichtlichen Beschwerdemdglichkei-
ten gibt es fir Betroffene, wenn diese sich in ihren
Rechten durch deutsche Unternehmen verletzt
fiihlen? Neben der Nationalen Kontaktstelle, die
fiir die Betroffenen oft kein lohnender Beschwer-
deweg ist (siehe Kapitel 4.3), gibt es weitere
auBergerichtliche Abhilfe-Mechanismen auf lokaler
und nationaler Ebene. Diese werden im Folgen-
den exemplarisch fir zwei Lander (Uganda und
Indien) analysiert. Zentral ist dabei die Frage, wie
auBergerichtliche Abhilfe fir betroffene Rechtein-
haber_innen aktuell funktioniert, welche Zugangs-
hiirden und prozedurale Defizite es gibt und wie
die bestehenden Mechanismen verbessert werden
kénnten.

64  Weltweite Statistik: OECD Watch (2015), S. 18 f. Zur deutschen NKS: https://complaints.oecdwatch.org/cases/advanced-search/ncps/
casesearchview?type=NCP&search=National%20Contact%20Point%20Germany (abgerufen am 27.10.2019).

65 Deutscher Bundestag (09.07.2019).
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Dafir hat das Deutsche Institut fir Menschen-
rechte im Rahmen einer explorativen Analyse je
drei Expert_innen aus den Landern interviewt. Ziel
war es dabei, Personen zu finden, die in unmittel-
barem Kontakt mit Betroffenen stehen. Befragt
wurden: jeweils eine deutsche Ministerialbeamtin
mit ausgepragter Landeskenntnis; eine Vertreterin
einer internationalen Organisation der Entwick-
lungszusammenarbeit (EZ) in Uganda; ein Ver-
treter einer zivilgesellschaftlichen Organisation in
Uganda; ein Gewerkschaftsvertreter in Indien; eine
investigative Journalistin und ehemalige Flihrungs-
kraft einer internationalen NGO in Indien.

Ausgewahlt wurden mit Indien und Uganda zwei
Partnerléander der deutschen Entwicklungszusam-
menarbeit, in denen deutsche Unternehmen mit
eigenen Investitionen und Projekten in groBem
AusmaB vertreten sind. In beiden Landern existie-
ren auBerdem ausgepragte Abhilfe-Mechanismen:

- Uganda hat mindestens zwei gut ausgebaute
auBergerichtliche Abhilfemechanismen auf
nationaler Ebene, und es hat 2001 einen Fall
mit unmittelbarem Bezug zu Deutschland gege-
ben.®® Im Rahmen deutscher Entwicklungszu-
sammenarbeit werden die bestehenden aufer-
gerichtlichen Mechanismen bereits unterstitzt.

- Indiens Abhilfelandschaft ist stark differenziert,
sowohl im gerichtlichen als auch im auBer-
gerichtlichen Bereich.®” In Indien wird - mit
Unterstitzung des Auswartigen Amtes und in
Umsetzung einer MaBnahme aus dem deut-
schen NAP - aktuell ein Nationaler Aktionsplan
Wirtschaft und Menschenrechte entwickelt;®®
unter der Federfiihrung des indischen Minis-
teriums fur Unternehmensangelegenheiten
wurde im Februar 2019 ein NAP-Entwurf
vorgelegt.®’

Die Analyse erlaubt dabei keinen umfassenden
Uberblick {iber die jeweils sehr komplexe auBerge-

richtliche Abhilfelandschaft in Indien und Uganda.
Sie gibt aber - im Rahmen eines explorativen
Forschungsdesigns - erste Hinweise auf zentrale
Hirden und Defizite der hauptséchlich genutzten
Mechanismen vor Ort. Sie erlaubt somit erste
Antworten auf die Frage, wie in den untersuchten
Landern der Zugang zu Abhilfe fiir Rechteinha-
ber_innen verbessert werden kann, wenn sie von
wirtschaftsbedingten MenschenrechtsverstoBRen
betroffen sind.

4.4.1 Bestehende Mechanismen: lokale
Mechanismen wichtig, deutsche NKS
nicht

In beiden Landern gibt es auBergerichtliche Be-
schwerdestellen mit breit angelegten Kompeten-
zen flr menschenrechtliche Probleme, auch wenn
diese nicht durch staatliche Akteure, sondern
durch Dritte, zum Beispiel Unternehmen, verur-
sacht werden.

In Uganda werden zwei auBergerichtliche Be-
schwerdemechanismen (iberwiegend genutzt: die
Nationale Menschenrechtskommission und die
Nationale Gleichstellungskommission. Erstere ist
die Nationale Menschenrechtsinstitution (NMRI)
nach den Pariser Prinzipien der Vereinten Natio-
nen. Beide Mechanismen haben die gesetzliche
Aufgabe, Beschwerden von Rechteinhaber_innen
entgegenzunehmen und daraufhin Ermittlungen
einzuleiten, Zustande in staatlichen Institutionen
wie zum Beispiel Gefangnissen auf Eigeninitiative
zu untersuchen, die Umsetzung von UN-Men-
schenrechtsvertragen kritisch zu beobachten, die
allgemeine Offentlichkeit iiber Menschenrechte zu
informieren und der Regierung und dem Parla-
ment menschenrechtspolitische Empfehlungen
auszusprechen. Neben den beiden Kommissionen
sind vor allem die Arbeitsaufsichtsbehdrden auf
Bezirksebene relevant sowie - in Fallen mit Finan-
zierung durch die Weltbank oder die Kreditanstalt

66 Der Fall um die Kaweri-Kaffee-Plantage, der auf 2001 zurlickgeht, ist noch anhéngig. FIAN International (2017), S. 18; FIAN Deutschland

e.V. (2019).

67 International Commission of Jurists (2011). S. 33-47. Government of India, Ministry of Corporate Affairs (2019), S. 17-20.

68 Deutsche Bundesregierung (2017). S. 15.
69 Government of India, Ministry of Corporate Affairs (2019).
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fir Wiederaufbau - die Beschwerdemechanismen
dieser Institutionen.”®

In Indien gibt es eine Nationale Menschenrechts-
kommission mit Beschwerdekompetenz, eben-
falls als NMRI geméaB den UN-Pariser Prinzipien
akkreditiert. Dazu gibt es eine Vielzahl von lokalen
Behdrden, die als auBergerichtliche Beschwer-
demechanismen fungieren, insbesondere die
Umweltaufsicht, die Arbeitsaufsicht sowie speziali-
sierte quasi-gerichtliche Tribunale.””

Weder Uganda noch Indien verfligen Uber eigene
Kontaktstellen nach den OECD-Leitsatzen. Befragt
nach der Rolle der deutschen NKS in der jeweili-
gen Abhilfelandschaft der beiden Lander, antwor-
ten die Expert_innen unterschiedlich, sind sich
aber einig, dass sie kein Mittel der ersten Wahl
und bisher nur in Einzelfallen eine relevante GroBe
gewesen ist.

»ES gab drei Félle, die mit Kohleabbau zu tun
hatten, wo die betroffenen Gemeinschaften sich
an eine NKS gewandt haben. In einem Fall suchten
die Betroffenen Abhilfe bei der NKS fiir Arbeiter_
innen, die unter extrem schwierigen Bedingungen
arbeiteten. Aber dies ging nur, weil sie mit einem
Menschenrechtsverteidiger in Kontakt waren,

der dieses Wissen hatte, dass es solche Systeme
gibt, die man nutzen kann.“ (Indien, investigative
Journalistin)

4.4.2 Ressourcen und Ausstattung:
Personal und Expertise statt neue
Mechanismen

Sowohl in Uganda als auch in Indien bestehen
die Nationalen Menschenrechtsinstitutionen
seit den friihen 1990er Jahren; als auBergericht-
liche Abhilfemechanismen sind sie somit alter
als beispielsweise die deutsche NKS. Aber beide
Nationalen Menschenrechtsinstitutionen leiden
noch immer unter mangelnden Finanzen und
Personalausstattung.

In Uganda Ubersteigt die Anzahl der Félle bei
Weitem die Kapazitaten des vorhandenen Per-
sonals: ,,Das Problem ist, dass die [ugandische]
Menschenrechtskommission so viele Falle hat, die
sie nicht bearbeiten kann.“ (Uganda, internationa-
le EZ-Organisation).”? Die Interviewpartner_innen
betonen auBerdem, dass die Kommissionen - um
die Prozessqualitat zu erhéhen - in ihrer eigenen
Fachexpertise gestarkt werden mussten. Das
heiBt, sie missten in die Lage versetzt werden,
eigenstandiger zu ermitteln und zu Entscheidun-
gen zu kommen. Darlber hinaus mussten offene
Stellen in Ermittlungs- und Arbeitsaufsichtsbehor-
den auf lokaler Ebene besetzt werden, damit das
System wie gesetzlich vorgesehen funktionieren
kann.”® Auch in Indien sind unbesetzte Amter ein
groBes Problem.”* , Also, wiirden wirklich zahl-
reiche Betroffene Gebrauch machen, dann kdmen
sie [= die indische Menschenrechtskommission],
glaube ich, nicht hinterher.“ (Indien, deutsche
Ministerialbeamtin) Ein Interviewpartner bezeich-
nete die indische Menschenrechtskommission

70 Interview Uganda, internationale EZ-Organisation. Vgl. Art. 52 Verfassung von Uganda; Umsetzung durch Uganda Human Rights Act of

1997.

71 Interviews Indien, Gewerkschaftsvertreter, investigative Journalistin. Siehe fiir einen Uberblick auch Government of India, Ministry of

Corporate Affairs (2019), S. 17-20.

72  Siehe die Angaben der Regierung zum Fallaufkommen der Kommission: zwischen April und Dezember 2017 seien mehr als 61.000 Félle
bei der NMRI neu registriert worden und sie habe im gleichen Zeitraum 66.248 Falle abgeschlossen. Government of India, Ministry of

Corporate Affairs (2019), S. 18.
73 Interview Uganda, Zivilgesellschaft.

74 Dies bezieht sich auch auf gerichtliche Abhilfemechanismen: Eine zivilgesellschaftliche Stellungnahme zur Lénderiberprifung Indiens
vor dem UN-Menschenrechtsrat legt dar, dass jeder dritte Posten in der héheren Justiz und jeder vierte Posten in der niedrigen Justiz
unbesetzt sei, was unten anderem zu 12,5 Millionen unerledigten anhéngigen Féllen vor indischen Gerichten fiihre. Working Group on

Human Rights in India and the UN (2017). Ziffer 36.
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sogar als faktisch stillgelegt (,defunct®), auch weil
etliche Amter unbesetzt seien.”®

Fir die ugandischen Kommissionen konstatierten
die Interviewpartner_innen, dass eine Reihe von
Verbesserungen - vor allem bezlglich der Perso-
nalausstattung und des Mandats auch zu eigen-
standigen Ermittlungen - die Zusammenarbeit

des Parlaments und der Regierung voraussetzten,
da sie einer Gesetzes- bzw. Verfassungsanderung
bediirfen. Hierzu sind die ugandischen Kommissio-
nen selber aktiv geworden, aber die Regierungs-
partei verfligt (iber eine Zwei-Drittel-Mehrheit im
Parlament und Reformen seien schwer durchzu-
setzen.”® In Indien, berichten zwei Interviewpart-
ner_innen, sei es der Regierung nicht gelungen,
die Nationale Menschenrechtskommission zu
starken. Dies liege teilweise an mangelndem politi-
schen Willen, aber auch an der GroBe des Landes
und der politischen Komplexitét eines solchen
Unterfangens. Das Ministerium fir Unternehmens-
angelegenheiten habe die Situation mit Bezug

auf Wirtschaft und Menschenrechte im Blick;
gleichzeitig beschreiben die beiden Expert_innen
Uber Problemerkenntnis hinaus keine Verbesse-
rungsschritte durch Regierung beziehungsweise
Parlament.””

In Indien lauft eine Diskussion, ob die Errichtung
einer eigenen Nationalen Kontaktstelle nach den
OECD-Leitsétzen sinnvoll sein kdnnte.”® Ansons-
ten pladierten die befragten Expert_innen fir

den indischen wie auch die flir den ugandischen
Kontext primar fiir eine Reform der bestehenden
auBergerichtlichen Abhilfe-Mechanismen statt der

Schaffung neuer staatlicher Beschwerdestellen.
Wichtig waren aber schon Beschwerdemechanis-
men direkt bei Unternehmen (siehe Kapitel 4.1 zu
den drei Kategorien der Abhilfemechanismen),
als nicht staatliche auBergerichtliche Mechanis-
men im Sinne der UN-Leitprinzipien, jedoch nur
als Ergéanzung zu den wichtigeren staatlichen
Mechanismen.”®

4.4.3 Zuganglichkeit: gesellschaftliche
Stellung ist entscheidend

In Uganda gibt es auf den ersten Blick nur we-
nige Form- und Verfahrensvoraussetzungen fir
eine Beschwerde: Es reicht eine formlose Be-
schwerde per Brief oder Online-Formular.®® Fiir
Betroffene in landlichen Regionen, ohne Inter-
netzugang oder fur Analphabet_innen sind dies
jedoch hohe Hiirden: Es gibt bei Weitem keinen
flachendeckenden Zugang zum Internet in Uganda
und vor allem in den landlichen Regionen ist der
Zugang zu Internet eine absolute Ausnahme.®’
Ein Interviewpartner sagte, es bleibe vor allem fir
die landliche Bevolkerung in Uganda die Frage:
~Wer hat lGberhaupt Radio, Smartphone, Com-
puter und so weiter?“ (Uganda, internationale
EZ-Organisation). Die Kommissionen versuchen,
diese Gruppen unter anderem mit mobilen An-
geboten - etwa die Entgegennahme von Be-
schwerden durch Kommissionsmitarbeitende im
AuBendienst - zu erreichen. Wo mdglich, wurden
unter anderem dezentrale Biros eingerichtet
und Outreach-Aktivitaten - wie etwa Informa-

75 Interviews Indien, investigative Journalistin, Gewerkschaft. So auch eine zivilgesellschaftliche Kritik bereits in 2011: https://
nhriwatch.wordpress.com/2011/05/25/ainni-submits-shadow-report-on-nhrc-india/. Bei den 25 bundesstaatlichen
Menschenrechtskommissionen gibt es nur zehn ohne Vakanzen, Abfrage unter: http://nhrc.nic.in/about-us/state-commission (beide

abgerufen am 27.10.2019).

76  Interviews Uganda, internationale EZ-Organisation und Zivilgesellschaft.

77  Interviews Indien, Gewerkschaft und deutsche Ministerialbeamtin.

78 Interview Indien, deutsche Ministerialbeamtin.

79 Interviews Uganda, internationale EZ-Organisation und Zivilgesellschaft; Indien, deutsche Ministerialbeamtin.
80 Siehe zum Verfahren: http://uhrc.ug/how-lodge-complaint sowie http://www.eoc.go.ug/complaints/complaints-handling-process

(abgerufen am 27.10.2019).

81  Eine Studie der fir IT zustandigen ugandischen Behdrde unter 2.400 Haushalten zum Zugang zu Kommunikationstechnologie von
2017/2018 zeigt den &uBerst ungleichen Zugang zum Internet in Uganda. In Stédten hatten nur 16,8 Prozent Zugang zum Internet, auf
dem Land nur 10,8 Prozent. Der hauptsachliche Zugang zum Internet ist Giber Mobiltelefone. Knapp 30 Prozent der Befragten hatten
kein Mobiltelefon, fast 90 Prozent von ihnen, da sie sich es nicht leisten konnten, 36 Prozent (41,7 Prozent in landlichen Regionen), weil
sie Uber keinen Stromzugang verfiigen. 92,9 Prozent der Befragten in I&ndlichen Regionen hatten in den vergangenen zwélf Monaten
kein Internet genutzt (knapp 81 Prozent in den Stadten); unter den wenigen Internetnutzer_innen ist die Nutzungsrate von Ma@nnern
hoher (15,8 Prozent) als von Frauen (9,5 Prozent): The Collaboration on International ICT Policy for East and Southern Africa (2018), S.

139, 148, 200.


https://nhriwatch.wordpress.com/2011/05/25/ainni-submits-shadow-report-on-nhrc-india/
https://nhriwatch.wordpress.com/2011/05/25/ainni-submits-shadow-report-on-nhrc-india/
http://nhrc.nic.in/about-us/state-commission
http://uhrc.ug/how-lodge-complaint
http://www.eoc.go.ug/complaints/complaints-handling-process
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tionsveranstaltungen mit zivilgesellschaftlichen
Organisationen - unternommen.®

Auch in Indien gibt es férmliche Voraussetzungen
zum Einreichen einer Beschwerde bei auBerge-
richtlichen Abhilfemechanismen, die zundchst
niedrigschwellig erscheinen. Meistens soll zwar
eine E-Mail, ein Anruf oder ein formloser Brief
geniigen, um eine Beschwerde aufzunehmen.®®
Damit ist aber fiir weite Teile der Bevolkerung
noch kein Zugang geschaffen: Auch wenn sich die
Méoglichkeiten, Internet zu nutzen, in den letzten
Jahren stark verbessert haben, gibt es immer noch
viele Menschen ohne Internetzugang.®* Fiir die
mittellose indigene Bevolkerung wie die Betroffe-
nen im POSCO-Fall (siehe Kapitel 4.3.1) sind Brief,
Telefon und Internet keine gangbaren Zugangs-
wege. Daruber hinaus stellt die schiere GroBe des
Landes ein Zugangsproblem dar: Viele Beschwer-
defiihrer_innen sind finanziell und logistisch nicht
in der Lage, personlich bei den entsprechenden
Stellen vorzusprechen, was in vielen Fallen ver-
langt wird.®® Uberhaupt setzt die Einreichung einer
Beschwerde Kenntnis des Mechanismus voraus.
Dazu gibt es unterschiedliche Einschatzungen
vonseiten der befragten Expert_innen: Wahrend
der Kenntnisstand Uber die auBergerichtlichen
Beschwerdemechanismen teilweise als schlecht
- vor allem im Vergleich zu den Gerichten - ein-
geschatzt wurde,?® geht die deutsche Ministerial-
beamtin von guten allgemeinen Kenntnissen aus.
~Wissen die betroffenen Gruppen, dass es diese
Mechanismen gibt? Ich wage zu behaupten, ja.

Es ist die Hiirde, diesen Schritt zu gehen, die ist
groBer, als die mangelnde Kenntnis. [...]“ (Indien,

deutsche Ministerialbeamtin) Hier stimmt eine
andere Expertin zu:

,Es ist eine Sache, von etwas Kenntnis zu haben.
Eine andere Sache ist, den Mut zu haben, sich
mit einem groBen Unternehmen anzulegen [...].*
(Indien, investigative Journalistin)

Unterstitzend tatig sind in diesem Bereich einige
Mittlerorganisationen, lokale NGOs, Pro-Bono-
Anwalt_innen, Gewerkschaften und internationale
NGOs, die Falle aufbereiten, Beschwerden und
Erklarungen verfassen, Zugang zu Ressourcen
verschaffen und sich an die Presse wenden.

Teile dieser Angebote beschranken sich nicht auf
die Hauptstadtregion. In Uganda arbeiten diese
Mittlerorganisationen und Beamt_innen der Kom-
missionen durchaus zusammen.®” Niitzlich seien
auch Unterstiitzung von internationalen NGOs und
internationale mediale Aufmerksamkeit.®®

In Indien sind Gewerkschaften, regionale NGOs
und lokale Aktivist_innen wichtige Mittlerorgani-
sationen. Allerdings stehen diese Organisationen
laut Aussagen der befragten Expert_innen zu-
nehmend unter politischem Druck; ihnen werde
zunehmend mit dem Verlust des Gemeinntitzig-
keitsstatus oder dem Entzug staatlicher Zuschis-
se gedroht.?” Dies habe Folgen fiir die Rolle von
NGOs in den Beschwerdeverfahren: NGOs versu-
chen, die Beschwerden anders einzurahmen, zum
Beispiel als umweltbezogene Félle statt als men-
schenrechtliche, um den Druck auf Betroffene und
Menschenrechtsverteidiger_innen zu reduzieren.
Die Bereitschaft, in konkreten Féallen als Mittler
oder Unterstitzer zu dienen, sei stark zurtick-

82 Interviews Uganda, Zivilgesellschaft und internationale EZ-Organisation.

83 Interview Indien, investigative Journalistin. Siehe Webseite der indischen NMRI fiir die Zugangswege, die nicht so ganz ohne Hiirden
erscheinen, vor allem beziglich der geforderten Informationen: http://nhrc.nic.in/complaints/complaints/how-to-file-a-complaints
und http://nhrc.nic.in/complaints/complaints/formate-for-complaint-registration (beide abgerufen am 27.10.2019).

84 Die Internetnutzung in landlichen Gebieten Indiens ist noch immer niedriger als in Stadten, hat aber einen starken Zuwachs
verzeichnet; wie in Uganda sind Mobiltelefone der Hauptweg ins Internet: https://economictimes.indiatimes.com/tech/internet/
internet-users-in-india-to-reach-627-million-in-2019-report/articleshow/68288868.cms (abgerufen am 27.10.2019).

85 Interview Indien, investigative Journalistin.
86 Indien, investigative Journalistin und Gewerkschaftsvertreter.

87 Interviews Uganda, Zivilgesellschaft und internationale EZ-Organisation.

88 Interview Uganda, Zivilgesellschaft.

89 Interview India, investigative Journalistin; vgl. dazu Working Group on Human Rights in India and the UN (2017), S. 34-36. Laut
Presseberichten haben NGOs in Indien 40 Prozent weniger Mittel flir ihre Arbeit einwerben kénnen: https://economictimes.

indiatimes.com/news/politics-and-nation/ngo-crackdown-has-foreign-fund-inflows-plunging-40-since-modi-govt-era-report/

articleshow/68342585.cms (abgerufen am 27.10.2019).


http://nhrc.nic.in/complaints/complaints/how-to-file-a-complaints
http://nhrc.nic.in/complaints/complaints/formate-for-complaint-registration
https://economictimes.indiatimes.com/tech/internet/internet-users-in-india-to-reach-627-million-in-2019-report/articleshow/68288868.cms
https://economictimes.indiatimes.com/tech/internet/internet-users-in-india-to-reach-627-million-in-2019-report/articleshow/68288868.cms
https://economictimes.indiatimes.com/news/politics-and-nation/ngo-crackdown-has-foreign-fund-inflows-plunging-40-since-modi-govt-era-report/articleshow/68342585.cms
https://economictimes.indiatimes.com/news/politics-and-nation/ngo-crackdown-has-foreign-fund-inflows-plunging-40-since-modi-govt-era-report/articleshow/68342585.cms
https://economictimes.indiatimes.com/news/politics-and-nation/ngo-crackdown-has-foreign-fund-inflows-plunging-40-since-modi-govt-era-report/articleshow/68342585.cms
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gegangen; die Aktivitaten dieser Organisationen
verschoben sich zunehmend in Richtung auf allge-
meines ,capacity building® statt Unterstitzung im
Einzelfall.”® Zur Kompensation griffen Beschwerde-
fihrende manchmal auf privat beauftragte Detek-
teien zurlick oder setzten auf politischen Druck
durch internationale Medienaufmerksamkeit.’'

Selbst bei den einfachsten Beschwerdeverfahren
und bei allem technischen Fortschritt in der nied-
rigschwelligen Entgegennahme von Beschwerden
bestimmen Faktoren wie Wohnort, Einkommen
und Bildungsniveau den faktischen Zugang zu
auBergerichtlichen Beschwerdemechanismen
sowohl in Uganda als auch in Indien. Versuche,
bestehende Hiirden zu beseitigen, stehen erst
am Anfang. Frauen, Kinder und indigene Bevdlke-
rungsgruppen sind beim Zugang zu Abhilfemecha-
nismen jedweder Natur nach wie vor signifikant
benachteiligt.”” In diese Liicke kénnen bis zu
einem gewissen Grad Unterstlitzungs- und Mitt-
lerorganisationen treten, wie zum Beispiel NGOs
oder Pro-bono-Rechtsberatungen. Diese scheinen
in Uganda besser zu funktionieren als in Indien,
wo insbesondere NGOs unter zunehmendem poli-
tischen Druck leiden und angesichts schwinden-
der Finanzierung schauen missen, ob ihre Arbeit
langerfristig aufrechterhalten werden kann.”®

4.4.4 Verfahrens- und Ergebnisqualitat:
Defizite bei Transparenz, Ergebnissen
und Durchsetzung

Die Verfahrensqualitat der bestehenden Abbhilfe-
Mechanismen wird in beiden Landern als unzurei-
chend beschrieben. In der Wahrnehmung der Be-
troffenen sind die Mechanismen nicht unbedingt
fair und unparteilich - das heiBt nicht legitim im
Sinne des UN-Leitprinzips 31. Die Gratwanderung

90 Interviews Indien, Gewerkschaft und investigative Journalistin.
91 Interview Indien, investigative Journalistin.

zwischen der Stabilitat, die eine staatliche Finan-
zierung der jeweiligen Menschenrechtskommissio-
nen und anderer Abhilfe-Mechanismen gewéhrt,
und dem daraus entstehenden Verdacht der
Einflussnahme durch den Staat scheint in beiden
Landern vor allem aus Sicht der zivilgesellschaft-
lichen und gewerkschaftlichen Vertreter_innen
nicht gelungen zu sein.”* So genieBen in Uganda
die Entscheidungen der beiden Kommissionen
zwar eine generelle Akzeptanz, aber sie gelten
auch eher als Angelegenheit des hauptstéadtischen
Politikbetriebs. In Indien bestehe eine Spannung
zwischen dem einerseits hohen Vertrauen in

den jeweiligen auBergerichtlichen Mechanismus
und dem andererseits sehr niedrigen Vertrauen

in einzelne Beamte in den Mechanismen oder
Behorden. Diese gelten als parteilich oder unzu-
verlassig.”® Der befragte Vertreter einer indischen
Gewerkschaft halt den Mechanismus der NMRI fiir
nicht ausreichend unabhangig; er bleibe mangels
Unabhéngigkeitsgarantie durch die Regierung in
wichtigen Féllen untétig.”®

Durchwachsen sind auch die Einschatzungen der
befragten Expert_innen zu Verfahrenstransparenz
und Berechenbarkeit der Mechanismen. Auch
wenn die Entscheidungssitzungen zum Beispiel
der ugandischen Menschenrechtskommission
offentlich sind, mangele es an Transparenz - Be-
troffene wiissten oft nicht, was wann mit ihren
eingereichten Beschwerden passiert, und Verfah-
ren dauerten oft mehrere Jahre.”” Auch in Indien
werden Berechenbarkeit und Transparenz von den
Interviewpartner_innen als gering eingestuft.

»lch glaube nicht, dass die Leute wissen, was sie
erwartet und was sie daraus ziehen kdnnen. Es ist
wie ein Hin-und-Herverhandeln. [...] Alles ist um-
stritten und ein bisschen [Ergebnis] ist besser als
gar nichts.“ (Indien, Gewerkschaft)

92 Interviews Uganda, Zivilgesellschaft und Indien, investigative Journalistin. Zu dem Ergebnis kommt auch Working Group on Human
Rights in India and the UN (2017), S. 13, insb. Fn. 113; S. 23-24, Fn. 231-237.

93 Siehe FuBnote 89.

94 Interviews Uganda, internationale EZ-Organisation, Zivilgesellschaft; Indien, investigative Journalistin, Gewerkschaft.
95 Interviews Indien, investigative Journalistin; Uganda, Zivilgesellschaft. Vgl. Working Group on Human Rights in India and the UN (2017),

S.37
96 Interview Indien, Gewerkschaft.

97 Interview Uganda, internationale EZ-Organisation. Aussagen zu finanzieller und personeller Unterausstattung und ihren Folgen siehe:
Jahresbericht der Ugandischen Menschenrechtskommission, Uganda Human Rights Commission (2019).
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Dariiber hinaus ist die mangelnde Ergebnisquali-
tat ein zentraler Kritikpunkt an den bestehenden
auBergerichtlichen Abhilfemechanismen sowohl
in Indien als auch in Uganda. Das heiBt, es wird
schlicht keine Abhilfe fiir Menschenrechtsver-
letzungen geleistet: Entscheidungen der Be-
schwerdemechanismen werden nicht umgesetzt,
zugesprochener Schadenersatz nicht ausgezahilt,
einstweilige Verfligungen nicht eingehalten und
es gibt in beiden L&ndern keine auBergerichtliche
Berufung oder Revision. Auch die oft tiberlange
Verfahrensdauer reduziert - selbst bei Zuspruch
von Entschédigung oder Stattgabe des ersuchten
Ergebnisses - die Wirksamkeit der Abhilfe deut-
lich. So werden in Uganda die Entscheidungen des
auBergerichtlichen Beschwerdemechanismus der
Menschenrechtskommission gréBtenteils nicht
umgesetzt: Nach Selbstauskunft der Kommission
wurden nur vier Prozent der seit 2017 ausgespro-
chenen Empfehlungen vollstéandig umgesetzt; 26
Prozent wurden teilweise und 19 Prozent tber-
haupt nicht umgesetzt. Zu 51 Prozent all ihrer
Empfehlungen erhielt die Kommission von Regie-
rung und Parlament keine Information tber den
Umsetzungsstand.’® Die befragte Vertreterin der
ugandischen Zivilgesellschaft kommentiert:

~Was auch immer die Entscheidung einer Men-
schenrechtsinstitution oder eines Gerichtes, man
braucht immer noch die staatlichen Behorden,
um sie durchzusetzen. Und wenn der Staat nicht
willens ist - und in den meisten Fallen ist er nicht
willens - dann muss man zurlick zum Gericht ren-
nen, damit die Entscheidung durchgesetzt wird.“
(Uganda, Zivilgesellschaft)

Der Staat sei aber in den meisten Fallen nicht
dazu bereit, Vollstreckungsbeamte einzusetzen
oder Behdrden die Anweisung zu erteilen, dass
eine Entscheidung der Kommissionen befolgt
werden muss. Selbst Kompensationen werden
in vielen Fallen nicht ausgezahlt. Entsprechend
herrsche viel Unmut in der Zivilgesellschaft und
bei Betroffenen, was die Qualitat der Ergebnisse
angeht.”’

Begriindet wird die mangelnde Ergebnisqualitat
mit einem Fokus der jeweiligen Regierung auf
Investitions- und Entwicklungsférderung statt
allfalligen Beschwerden, wie der Vertreter der
ugandischen Zivilgesellschaft pragnant beschreibt:

»[--.] Zugang zu Abhilfe bei Menschenrechtsver-
stoBen ist ein riesiges Problem, speziell wenn sie
im Kontext von groBen multinationalen [Unterneh-
men] oder von Infrastrukturentwicklung stattfin-
den. Denn der Staat tendiert dazu, den Investor
auf Kosten der betroffenen Person zu schitzen.”
(Uganda, Zivilgesellschaft)

4.5 Fazit

Bei der deutschen Umsetzung der UN-Leitprinzipi-
en fehlt es bislang an MaBnahmen, um im Ausland
lebenden Betroffenen Zugang zu wirksamer auBer-
gerichtlicher Abhilfe zu ermdglichen.

Viele der in Kapitel 4.4 beschriebenen Probleme
der Abhilfelandschaften in Indien und Uganda
gehen auf Rechtsstaatsdefizite zurick und stehen
nicht mit transnationalen Unternehmen in Verbin-
dung. Hier bedarf es des politischen Willens des
jeweiligen Gastgeberstaates, die rechtsstaatliche
Qualitat zu verbessern und zum Beispiel die eige-
ne Umsetzung von Abhilfe-Bescheiden zu gewahr-
leisten. Ebenso in den Bereich des politischen
Willens der Gastgeberstaaten gehéren die ausrei-
chende staatliche Finanzierung der auBergericht-
lichen Abhilfe, zum Beispiel bei den Nationalen
Menschenrechtsinstitutionen, sowie die Gewahr-
leistung ihrer Unabhéngigkeit. Beratung interner
Prozesse in solchen Abhilfeinstitutionen kann die
Ergebnisqualitat verbessern; dazu gehdren zum
Beispiel klare Befugnisse flr Mitarbeitende in der
Ermittlung von Sachverhalten oder auch innovative
Modelle bei der Kooperation mit lokalen Gemein-
schaften. Deutsche Entwicklungs- und AuBen-
politik hat seit vielen Jahren Erfahrungen mit der
Unterstitzung von Nationalen Menschenrechts-

98 Uganda Human Rights Commission (2019), S. 196. Zu Indien, siehe den Jahresbericht der Nationalen Menschenrechtskommission:
National Human Rights Commission India (2017)): Der Riickstand an Fallen betragt 40.766 Félle: ebd., S. 294. Die Kommission
beméngelt die Auffassung der Regierung bzgl. der mangelnden Verbindlichkeit ihrer Empfehlungen. mangelndes Mandat und
unzureichende Personal- und Finanzausstattung ebd. S. 254, 264 -265, 267-268.

99 Interviews Uganda, Zivilgesellschaft, internationale EZ-Organisation.
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institutionen. Sie sollte diese bei zukiinftigen
MaBnahmen des Nationalen Aktionsplans (NAP)
fruchtbar machen und weiterentwickeln. Ein NAP-
Nachfolgeprozess sollte insgesamt die Zuganglich-
keit von und die Information tber auBergerichtli-
che Mechanismen im Ausland verbessern. Um fiir
die Betroffenen auch die Ergebnisqualitat zu stei-
gern, muss die AuBen- und Entwicklungspolitik in
Staaten am Anfang deutscher Wertschopfungsket-
ten in die Entwicklung von NAPs und die Stérkung
von rechtsstaatlichen Institutionen investieren.

Insgesamt kdnnten viele der beschriebenen De-
fizite der Nationalen Kontaktstelle (NKS) ausge-
glichen werden, wenn Betroffene im Ausland eine
AuBenstruktur mit Unterstitzungsleistungen hét-
ten - spiegelbildlich zu der Unterstitzungsstruk-
tur, die es fur Unternehmen gibt, um ihrer men-
schenrechtlichen Sorgfaltspflicht nachzukommen.
Eine solche Unterstitzungsstruktur kdnnen vor
Ort Vorhaben der deutschen Entwicklungszusam-
menarbeit genauso beférdern wie die deutschen
Botschaften im Ausland: Sie kénnen Beschwerde-
fuhrer_innen den Weg zur NKS ebnen und sie bei
der Beschwerdefiihrung unterstiitzen, so wie sie
die Unternehmen unterstitzen, die in einem Land
tatig sind. Weil der Unterstltzungsbedarf fir eine
erfolgreiche NKS-Beschwerde derzeit sehr hoch
ist, missen Bemuhungen, die Zuganglichkeit des
NKS-Mechanismus zu erhdhen, auch Starkung und
Schutz von Unterstitzer- und Mittlerorganisatio-
nen beinhalten, die solche Beschwerden aufberei-
ten und begleiten.

Ein NAP-Nachfolgeprozess kann - im Bewusstsein
der Probleme mit wirksamer auBergerichtlicher
Abhilfe in Gastgeberstaaten - die deutsche NKS
als letzten Ausweg fiir betroffene Rechteinha-
ber_innen weiter ausbauen und starken, damit es
selbst dann Aussicht auf Abhilfe fiir Betroffene
gibt, wenn Vor-Ort-Mechanismen sie nicht leisten
konnen oder deren Entscheidungen nicht umge-
setzt werden.
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In Kiirze

- Das Bundesverfassungsgericht hat im Mai
2019 die bisherigen Wahlrechtsausschlisse
von Menschen mit Behinderungen im Bun-
deswahlgesetz und im Europawahlgesetz fiir
verfassungswidrig erklart. Die beanstandeten
Vorschriften wurden daraufhin vom Deutschen
Bundestag zum 1. Juli 2019 aufgehoben. Die
meisten Bundeslander haben ihre Landes- und
Kommunalwahlgesetze ebenfalls im Sinne der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts angepasst.

- Seit dem 1. August 2018 gibt es fiir subsidiar
Schutzberechtigte eine Kontingentierung (1000
Personen pro Monat) des Familiennachzugs.

- Der Europarat hat im April 2018 Empfehlungen
an die Mitgliedsstaaten zu Kindern inhaftierter
Eltern verabschiedet: Kinder inhaftierter Eltern
haben das Recht auf regelmaBigen, person-
lichen und unmittelbaren Kontakt zu beiden
Elternteilen. Die Justizministerkonferenz der
Lander hat sich im Juni 2018 mit der Situation
von Kindern inhaftierter Eltern befasst und wird
- voraussichtlich 2020 - Empfehlungen fiir den
Justizvollzug erarbeiten.

- Die Bundesregierung stellte als Reaktion auf
den Mord an dem Journalisten Jamal Khashoggi
zwischen Oktober 2018 und Marz 2019 Ge-
nehmigungen fir Riistungsexporte nach Saudi
Arabien ein. Anders als im Koalitionsvertrag
vereinbart, wurden weiterhin Genehmigungen
fur Ristungsexporte an andere an der Jemen-
Intervention beteiligte Staaten erteilt.

— Im Juni wurden die Ristungsexport-Richtlinien
(,,Politische Grundsatze der Bundesregierung
fur den Export von Kriegswaffen und sonstigen
Ristungsgltern®) reformiert: Der Export von
Kleinwaffen in Lander auBerhalb der NATO
und der EU ist grundsatzlich verboten; bleibt
im Einzelfall allerdings weiterhin moglich. Eine
weitergehende menschenrechtliche Reform der
»Politischen Grundséatze® ist bisher nicht ge-

1 Deutsches Institut flir Menschenrechte (2016a), S. 114-120.

lungen: Die Menschenrechtslage ist weiterhin
kein entscheidendes Kriterium bei der Geneh-
migung von Ristungsexporten.

5.1 Einleitung

Im Anschluss an die vorherigen Menschenrechts-
berichte an den Bundestag werden in diesem
Kapitel einige Themen der Vorjahre aufgegriffen.
Ziel ist es, einerseits zu zeigen, welche politischen
und rechtlichen Entwicklungen es in ausgewahlten
Themenbereichen gab. Andererseits werden in
einigen Themenfeldern aktuelle Daten, Statistiken
und Studien vorgestellt, um die wissenschaftliche
und gesellschaftspolitische Fortentwicklung zu
dokumentieren.

5.2 Wahlrechtsausschliisse
von Menschen mit
Behinderungen

Das Thema Wahlrechtsausschlisse war eines der
Schwerpunktthemen im Menschenrechtsbericht
2016. Es wurde dort ausfiihrlich dargestellt' und
2017 und 2018 fortgesetzt.” Im Fokus steht hier ein
zentrales politisches Grundrecht, das grundsatz-
lich unterschiedslos allen erwachsenen Staats-
burger_innen offenstehen muss und von dem
Menschen nicht aufgrund einer Behinderung aus-
geschlossen werden diirfen. Denn auch Menschen
mit Behinderungen haben das uneingeschrankte
Recht, gleichberechtigt mit anderen zu wahlen und
gewahlt zu werden (Artikel 29 UN-Behinderten-
rechtskonvention - UN-BRK).

Seit Ende des letzten Berichtszeitraums (Juni 2018)
hat sich die Sach- und Rechtslage in Deutschland
in Ubereinstimmung mit Artikel 29 UN-BRK grund-
legend verbessert: Sowohl auf Bundes-, als auch
auf Landesebene sind die Wahlrechtsausschliisse
von Menschen, flr die in allen Angelegenheiten
dauerhaft ein_e Betreuer_in bestellt ist, und von

2 Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2017), S. 41-42; Deutsches Institut flir Menschenrechte (2018), S. 132-134.
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schuldunféahigen Straftater_innen, die sich auf
richterliche Anordnung in einem psychiatrischen
Krankenhaus befinden, inzwischen weitgehend
aufgehoben.

Der Deutsche Bundestag hat am 16. Mai 2019
beschlossen, die entsprechenden Wahlrechtsaus-
schliisse im Bundeswahlgesetz (§ 13) und im Euro-
pawahlgesetz (§ 6a) mit Wirkung zum 1. Juli 2019
aufzuheben.® Bei der Europawahl am 26. Mai 2019,
die noch vor Inkrafttreten dieses Anderungsgeset-
zes stattfand, konnten die betreffenden Menschen
mit Behinderungen bereits auf Antrag ihre Stimme
abgeben. Dies hatte das Bundesverfassungsge-
richt im Eilverfahren verflgt.

Ausgangspunkt war eine Leitentscheidung des
Bundesverfassungsgerichts vom 29. Januar 2019
aufgrund mehrerer Wahlpriifungsbeschwerden
gegen die Bundestagswahlen 2013 und 2017* In
seinem Beschluss stellte das Bundesverfassungs-
gericht fest, dass die Wahlrechtsausschliisse von
Menschen mit Behinderungen nach § 13 Nr. 2 und
3 Bundeswahlgesetz sowohl gegen den Grundsatz
der Allgemeinheit der Wahl als auch gegen den
Gleichheitssatz verstoBen und daher verfassungs-
widrig sind. Das Bundesverfassungsgericht raumte
dem Gesetzgeber keine Ubergangsfrist zur Neu-
regelung ein.’

Beziglich der Landtags- und Kommunalwahlen
haben elf Bundeslander die Wahlrechtsausschliis-
se aufgehoben®, in zweien der {ibrigen fiinf Lander
sind entsprechende Gesetzentwiirfe in der parla-
mentarischen Beratung.”

3 Deutscher Bundestag (2019): Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes und anderer Gesetze vom 18.06.2019. In:

Bundesministerium des Innern (Hg.): Bundesgesetzblatt/1.Teil (23), S. 834.

4 Bundesverfassungsgericht (2019): Beschluss vom 29.01.2019 - 2 BvC 62/14. Das Deutsche Institut fir Menschenrechte hatte in diesem

Verfahren 2016 im Rahmen einer Amicus-Curiae-Stellungnahme fiir die Unvereinbarkeit der Wahlrechtsausschliisse mit der UN-
Behindertenrechtskonvention und dem Grundgesetz votiert (Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2016b).

5 Bundesverfassungsgericht (2019): Beschluss vom 29.01.2019 - 2 BvC 62/14, Rn. 138-140.

6 Bayern, Berlin, Brandenburg, Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, Sachsen,

Schleswig-Holstein, Thiiringen (Stand 30.09.2019).
7 Hessen, Sachsen-Anhalt (Stand 30.09.2019).
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Abbildung 9: Wahlrecht von Menschen mit Behinderungen

Landtags- und Kommunalwahlen

<

Bundestags- und
Europawahl

. Wahlrecht fiir Personen, die eine Betreuung in allen Angelegenheiten haben

| Wahlrecht fiir Personen, die im MaBregelvollzug in einem psychiatrischen Krankenhaus untergebracht sind
" oben: aktives Wahlrecht | unten: passives Wahlrecht

Hinweise:

(1) Die Angaben zu den Bundeslandern beziehen sich sowohl auf die Landtags- als auch die Kommunalwahlen.

(2) In Rheinland-Pfalz und in Sachsen-Anhalt haben beide Personengruppen bei Kommunalwahlen das aktive und passive Wahlrecht.
(3) Voriibergehende Suspendierungen von Wahlrechtsausschliissen sind nicht beriicksichtigt.

Quelle: www.institut-fuer-menschenrechte.de/monitoring-stelle-un-brk /monitoring /wahlrecht
Stand: September 2019
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5.3 Familiennachzug

Das Thema Familiennachzug wurde bereits in den
Menschenrechtsberichten 2016, 2017 und 2018 auf-
gegriffen und fortgefiihrt.®

Das Recht auf Familienleben ist grund- und men-
schenrechtlich verbrieft, beispielsweise in Arti-
kel 6 Grundgesetz oder Artikel 8 der Europaischen
Menschenrechtskonvention. Sofern minderjahrige
Kinder betroffen sind, ist auBerdem die UN-Kinder-
rechtskonvention (UN-KRK) zu beachten. Danach
sind Antrage zur Familienzusammenfihrung aus-
driicklich ,,beschleunigt zu behandeln (Artikel 10
Absatz 1 UN-KRK), wobei das Kindeswohl der
betroffenen Kinder als ein vorrangiger Gesichts-
punkt zu beriicksichtigen ist (Artikel 3 Absatz 1
UN-KRK).’

Seit 1. August 2018 besteht eine gesetzliche Kon-
tingentierung (1000 Personen pro Monat) des Fa-
miliennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten.'®
Danach kann Familienmitgliedern der Kernfamilie
(Ehegatt_innen, Eltern, minderjahrigen Kindern)
fir den Nachzug nach Deutschland eine Aufent-
haltserlaubnis aus humanitéren Griinden erteilt
werden. Es besteht allerdings kein gesetzlicher
Anspruch darauf. Im Fall unbegleiteter Minderjah-
riger kann zwar den Eltern eine Aufenthaltserlaub-
nis erteilt werden, nicht aber den minderjahrigen
Geschwistern."

Die Umsetzung der seit August 2018 giltigen
Regelung durch die beteiligten Behdérden erfolgte
zunachst nur sehr verzégert: Nach Angaben der

Bundesregierung wurden im Zeitraum August bis
Dezember 2018 nur 2612 Visa auf Grundlage der
Regelung erteilt.'? Fiir 2018 wurde zwar vereinbart,
dass bei Unterschreiten des monatlichen Kontin-
gents von 1000 eine entsprechend hohere Anzahl
von Visa in den Folgemonaten erteilt werden
kdnne. Diese Vereinbarung konnte allerdings nicht
verhindern, dass in den ersten fiinf Monaten seit
Geltung bis Ende 2018 weit weniger als 5000 Visa
erteilt wurden. Im Zeitraum Januar bis April 2019
wurden 4212 Visa erteilt."®

Den Familiennachzug auf ein Kontingent von 1000
Menschen pro Monat zu begrenzen, hat weit-
reichende Folgen: Die Kontingentierung fihrt zu
langen Wartezeiten, verbunden mit groBer Unge-
wissheit fir die Betroffenen. Sie verhindert die ef-
fektive Inanspruchnahme des Rechts auf Familien-
leben. Studien untermauern bereits seit einigen
Jahren, dass das Warten auf die Familienmitglieder
und die Unsicherheit tber deren Verbleib bei den
betroffenen Menschen zu Perspektivlosigkeit und
Verzweiflung fiihrt und letztlich die Integration in
Deutschland erschwert;'* das gilt insbesondere
fiir unbegleitete Minderjéhrige."

Gerichtliche Bewertungen, ob die vom Gesetzge-
ber vorgenommenen Kontingentierung grund- und
menschenrechtlich zuldssig ist, insbesondere des
Bundesverfassungsgerichts oder des Europai-
schen Gerichtshofs fiir Menschenrechte, gibt es
bisher nicht.

8 Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2016a), S. 103-105 (2017), S. 35-36; Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2018), S. 124-126.
9  Siehe dazu auch VG Berlin, Urteil vom 7.11.2017 - VG 36 K 92.17 V. sowie Cremer (2018).
10  Gesetz zur Neuregelung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten (Familiennachzugsneuregelungsgesetz vom 12. Juli

2018). BGBI. 1 2018, S. 1147.

11 Zu dieser Problematik, insbesondere mit Blick auf unbegleitete Minderjahrige, die gemaB Art. 16a Grundgesetz als asylberechtigt oder
als Fliichtling nach der Genfer Fliichtlingskonvention anerkannt worden sind, siehe Cremer (2017). UNHCR Deutschland (2017) zum
Begriff der Familie im Kontext von Familienzusammenfiihrungen, S. 138-144.

12 Deutscher Bundestag (20.02.2019), S. 9611.
13 Deutscher Bundestag (15.05.2019), S. 12129.
14 Christ, Simone (2019), S. 6, 32; Gambaro u.a. (2018).

15  Siehe beispielsweise die Versorgungsberichte der Bundesweiten Arbeitsgemeinschaft der psychosozialen Zentren fiir Flichtlinge und
Folteropfer (2018), S. 23. Siehe weiterfiihrend zur Situation unbegleiteter Minderjéhriger auch Deutscher Bundestag (23.01.2019).
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5.4 Kinder Inhaftierter und
ihr Recht auf persoénlichen
Kontakt

Das Recht von Kindern'é auf persénlichen Kontakt
zu ihrem inhaftierten Elternteil'” war eines der
Schwerpunktthemen im Menschenrechtsbericht
2017.'

Die Inhaftierung eines Elternteils ist haufig ein
zentraler Einschnitt im Leben ihrer Kinder. Denn
nach der Inhaftierung ist ein direkter Kontakt mit
dem inhaftierten Elternteil nur noch sehr begrenzt
moglich und das haufig unter nicht kindgerechten
Bedingungen. Die Bedingungen in den Justizvoll-
zugsanstalten (JVAs) sind deutschlandweit sehr
unterschiedlich: Familienfreundliche Angebote,
die sich an Kinder Inhaftierter richten, gibt es nur
in einzelnen Justizvollzugsanstalten (zum Beispiel
kindgerechte Besuchsraume, Kontaktmdglich-
keiten per Brief, Telefon, Video); entsprechende
Schulungen fiir das Personal sind kein Standard;
kindgerechte Informationen (iber die Haftsituation
und Besuchs- und Kontaktmdglichkeiten duBerst
selten."

Das Recht der Kinder auf Umgang mit beiden
Elternteilen ist in Artikel 9 der UN-Kinderrechts-
konvention (UN-KRK) verankert. Auch das Bundes-
verfassungsgericht hat entschieden, dass sich aus
Artikel 6 Absatz 2 und Absatz 3 Grundgesetz ein
eigenes Recht des Kindes auf Umgang mit seinen
Eltern ergibt.?° Dieses Recht gilt auch dann, wenn
durch staatliches Handeln, wie beispielsweise eine
Inhaftierung, seine Ausibung erschwert moglich
ist.

Im Berichtszeitraum war die Situation von Kindern
von inhaftierten Eltern auch auf europaischer Ebe-

ne Gegenstand von Diskussionen. Im April 2018
verabschiedete der Europarat (Ministerkomitee)
Empfehlungen zu Kindern von inhaftierten Eltern:
Die gefahrdete und marginalisierte Situation von
Kindern von inhaftierten Eltern wird ausdrticklich
anerkannt. Diese bendtigten Schutz vor Aus-
grenzung und Diskriminierung. Der Europarat
empfiehlt seinen Mitgliedsstaaten, den direkten
und regelmaBigen Kontakt zwischen Kindern und
beiden Elternteilen - auch dem inhaftierten Eltern-
teil - zu ermdglichen, alternative Kommunikations-
formate bereitzustellen, Fachkrafte hinsichtlich
der besonderen Bedarfe und Rechte der Kinder

zu schulen sowie Informationen tber samtliche
Besuchsmoglichkeiten fur Kinder transparent und
kindgerecht zur Verfiigung zu stellen.”'

Die Justizministerkonferenz der Lander (JUMIKO)
hat daraufhin im Juni 2018 den Strafvollzugsaus-
schuss der Lander gebeten, ,,die fiir den Justiz-
vollzug relevanten Empfehlungen zu prifen, ,best
practices® zu beschreiben und ggf. Vorschlage zur
Umsetzung der Empfehlungen zu unterbreiten®.??
Es wird damit gerechnet, dass sich die JUMIKO
auf ihrer Sitzung im Frihjahr 2020 nochmals mit
der Situation von Kindern von inhaftierten Eltern

befassen wird.

Ein bundesweites Netzwerk Kinder von Inhaftier-
ten hat sich im Marz 2018 mit einer Projektlaufzeit
von zwei Jahren gegriindet. Der Verein Treffpunkt
e.V. in Nurnberg koordiniert das Projekt. Er baut
aktuell fir Kinder von Inhaftierten ein bundes-
weites Unterstltzungssystem auf, um die Kommu-
nikation und Unterstitzung zwischen den unter-
schiedlichen Zustandigkeitsebenen - kommunale
Jugendhilfe einerseits und landesweit geregelter
Justiz- und Strafvollzug andererseits - zu befor-
dern. Eine Vernetzung zwischen spezialisierten
Einrichtungen und Justizvollzugsanstalten gab es

16 Mit ,Kindern“ sind gemaB Art. 1 der UN-KRK alle Menschen gemeint, die das 18. Lebensjahr noch nicht vollendet haben.
17 Elternschaft wird im Kontext eines Familienbegriffs verstanden, der tber die biologische Herkunftsfamilie hinausgeht, dies umfasst alle
Formen gelebter Eltern-Kind-Beziehungen und setzt keine biologische Verwandtschaft voraus. Vgl. hierzu auch EGMR (2000): Urteil

vom 13.7.2000, 25735/94, Rdnr. 43.
18  Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2017), S. 79-91.
19 Feige (2019).

20 Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 1. April 2008 - 1 BvR 1620/04, Leitsatz 2 und Rn. 71 f.

21 EU, Council of Europe, Committee of Ministers (04.04.2018).

22 Konferenz der Justizministerinnen und Justizminister (JUMIKO - 89. Sitzung 2018): Friihjahrskonferenz 6. und 7. Juni 2018. Beschluss
TOP Il, Kinder inhaftierter Eltern. https://www.justiz.bayern.de/media/pdf/jumiko2018/fruehjahr_2018/ii-25_mv_-_kinder_

inhaftierter_eltern.pdf (abgerufen am 23.05.2019).
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bislang nur vereinzelt auf regionaler Ebene. Die
Anschubfinanzierung aus Mitteln der Stiftung
Deutsche Jugendmarke des Projektes endet im
Februar 2020, eine weitere Finanzierung ist noch
nicht absehbar.

5.5 Riistungsexporte

Das Thema Ristungsexporte wurde schwerpunkt-
méaBig im Bericht 2018 dargestellt.”® Das Institut
untersuchte dabei am Beispiel von Saudi-Arabien
und anderen Staaten, die seit 2015 am Konflikt

im Jemen beteiligt sind, ob die Praxis der Export-
genehmigungen durch die Bundesregierung den
eigenen ,Politischen Grundséatzen fiir den Export
von Kriegswaffen und sonstigen Ristungsgttern®
entspricht. Die Bundesregierung will sich in ihrer
Entscheidungspraxis danach richten. Die ,,Politi-
schen Grundsétze® verankern die Menschenrechte
als wichtiges Entscheidungskriterium neben stra-
tegischen und sicherheitspolitischen Erwégungen.

Genehmigungspraxis

Nach dem Mord an dem Journalisten Jamal Ahmad
Khashoggi im Oktober 2018 stellte die Bundes-
regierung Genehmigungen fiir Lieferungen von
Ristungsglitern durch deutsche Firmen nach
Saudi-Arabien ein.?* Im Méarz 2019 verldngerte die
Bundesregierung den Auslieferungsstopp fiir ge-
nehmigte deutsche Riistungsexporte nach Saudi-
Arabien um weitere sechs Monate bis zum 30.
September 2019 und stoppte Genehmigungen fir
Neuantrige von deutschen Firmen.?

23 Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2018), S. 95-122.

Rlstungsexporte in andere an der Jemen-Interven-
tion beteiligte Staaten wurden nicht eingestellt.?
Und auch der Exportstopp nach Saudi-Arabien war
nicht von Dauer: Im Juni 2019 gab das Bundeswirt-
schaftsministerium an, dass Genehmigungen fir
den Export von sondergeschitzten Geldandewagen
im Wert von knapp 850.000 Euro nach Saudi-Ara-
bien erteilt worden sind.?’

Im Ergebnis setzte die Bundesregierung somit ihre
im Koalitionsvertrag niedergelegte Vereinbarung,
keine Genehmigungen mehr an Staaten zu er-
teilen, solange sie unmittelbar an der Militarinter-
vention im Jemen beteiligt sind, nur zeitweilig und
partiell um.

Jemen-Konflikt

Diese Genehmigungspraxis ist vor dem Hinter-
grund des weiter eskalierenden Jemen-Konflikts
auBerst bedenklich: Ein Bericht der vom UN-Si-
cherheitsrat 2015 mandatierten Untersuchungs-
kommission fiir Jemen (,,Group of Eminent Ex-
perts®) von August 2019 kommt zu dem Schluss,
dass alle Konfliktparteien vermutlich Kriegsverbre-
chen begangen haben.?® Der Bericht konstatiert,
dass weitere Waffenlieferungen (explizit werden
die der USA, GroBbritanniens, Frankreichs und
des Irans genannt) den Konflikt verlangern. Wenn
den Waffenimporteuren bekannt ist, dass mit den
Glitern vermutlich humanitares Volkerrecht gebro-
chen beziehungsweise Kriegsverbrechen began-
gen werden, 16sen Waffenlieferungen eine Beihilfe-
verantwortung des genehmigenden Staates aus.
Entsprechend empfiehlt die Untersuchungskom-
mission allen Staaten mit Nachdruck, weitere Waf-
fenlieferungen zu unterlassen.”’ Ende 2018 wurde
bekannt, dass auch deutsche Waffen und Techno-

24 Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (2018) Schriftliche Frage an die Bundesregierung im Monat Oktober 2018, Frage Nr. 365.
Berlin. https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2018/10-365.pdf?__blob=publicationFile&v=4 (abgerufen

am 18.04.2019).

25 Dies betraf nur deutsche Firmen, nicht européische Gemeinschaftsproduktionen mit deutschen Anteilen, siehe: Deutsche

Bundesregierung (28.03.2019).

26 Imvierten Quartal 2018 werden unter anderem Genehmigungen im Wert von 40.188.518 Euro an die Vereinigten Arabischen Emirate
erteilt und auch Ausfuhren nach Agypten und Jordanien, vgl. Deutscher Bundestag (20.02.2019), S. 19. Im ersten Quartal 2019 wurden
Einzelgenehmigungen fiir die Ausfuhr von Ristungsgiitern an Kuwait und an Marokko erteilt, siehe Bundesministerium fiir Wirtschaft

und Energie (2019).
27 Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (2019a), S. 1.
28 UN, Human Rights Council (2019), Ziff. 30, 37, 41, 56, 79.
29 Ebd,, Ziff. 92, 99b.
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logien im Jemen in der Luft, auf See und an Land
im Einsatz sind.*® Die Bundesregierung sieht hierin
auch keinen VerstoB gegen die von den Empfan-
gerstaaten vorgelegten Endverbleibserklirungen.®’
Endverbleibserklarungen sicherten lediglich ab,
dass Ristungsgiiter in der Verfligungsgewalt des
Empféngers verbleiben, sie erlaubten durchaus
den Einsatz durch den Empféanger auBerhalb sei-
nes Territoriums, so die Antwort der Bundesregie-
rung auf eine Kleine Anfrage vom 23. Mai 2019.*

Reform der ,,Politischen Grundsatze“

Ende Juni 2019 legte die Bundesregierung ihre im
Koalitionsvertrag angekiindigte Uberarbeitung
der ,Politischen Grundséatze der Bundesregierung
flr den Export von Kriegswaffen und sonstigen
Riistungsgiitern“ vor.*® Sie verbietet dort im
Grundsatz den Export von Kleinwaffen in Nicht-
NATO oder EU-Staaten (lll, 3.4). Dies ist an sich
begriBenswert. Allerdings bleiben auch Kleinwaf-
fenexporte im Einzelfall weiterhin moglich.** Die
,Politischen Grundsatze® formulieren auBerdem,
dass sich die Bundesregierung an der 2017 be-
griindeten europaischen Standigen Strukturierten
Zusammenarbeit (PESCO) orientieren will. Erst die
Genehmigungspraxis wird zeigen, ob diese Orien-
tierung sich in Richtung koharenter européaischer
Restriktionen oder Lockerungen bei Ristungs-
exporten auswirken wird. Neu sind auBerdem
zuséatzliche Verfahrensbestimmungen beziiglich
der Endverbleibs und Post-Shipment-Kontrolle.
Genehmigungen in Drittstaaten kdnnen abgelehnt
werden, wenn der Empféanger keine Zustimmung
zu einer Post-Shipment-Kontrolle gibt.

Bezlglich der Rolle der Menschenrechte als ein
Kriterium fir die Genehmigungspraxis gibt es
keine Veranderungen in der Reform: lhrer Beach-
tung im Empfangerland ist bei Entscheidungen
~besonderes Gewicht“ beizumessen (1.2) und
Genehmigungen fiir Exporte von Ristungsgltern

werden grundsatzlich nicht erteilt, wenn ,hinrei-
chender Verdacht besteht, dass diese zur internen
Repression [...] oder zu sonstigen fortdauernden
und systematischen Menschenrechtsverletzun-
gen missbraucht werden.” (1.3). Ebenso bestehen
bleibt die Regelung, die Genehmigungen aus-
schlieBt, wenn ein Empfangerland in bewaffnete
Auseinandersetzungen verwickelt ist oder eine
solche droht beziehungsweise durch den Export
verlangert oder verscharft wird (Ill.7). Nicht zuletzt
bleibt die Regelung erhalten, nach der die Ein-
haltung des humanitéaren Volkerrechts durch das
Empféngerland bei Entscheidungen berlcksichtigt
wird (I11.9).

Insgesamt ist damit eine Reform der ,,Politischen
Grundsatze®, die die Menschenrechte als ent-
scheidendes Kriterium verankert, im Juni 2019
nicht gelungen.

5.6 Literatur

Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie (2018): Schriftliche Frage an die Bundes-
regierung im Monat Oktober 2018, Frage Nr.

365. Berlin. https://www.bmwi.de /Redaktion/
DE/Parlamentarische-Anfragen /2018 /10-365.
pdf?__blob=publicationFile&v=4 (abgerufen am
10.10.2019)

Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie (2019): Schriftliche Frage an die Bundes-
regierung im Monat April 2019, Frage Nr. 171.
Berlin. https://www.bmwi.de /Redaktion/
DE/Parlamentarische-Anfragen /2019 /4-171.
pdf?__blob=publicationFile&v=2 (abgerufen am
10.10.2019)

30 Deutsche Welle (05.12.2018); Deutsche Welle (26.02.2019); report MUNCHEN Das Erste (26.02.2019).

31 Deutscher Bundestag (06.05.2019), S. 3.

32 ,Dabei kann es grundsétzlich zu den legitimen Sicherheitsinteressen von Staaten zédhlen, Ristungsgiiter auch auBerhalb des
eigenen Hoheitsgebiets oder der eigenen Hoheitsgewdsser einsetzen zu kénnen, z. B. im Rahmen von Manévern, Truppenbesuchen
oder volkerrechtlich legitimierten Einsédtzen (z. B. im Rahmen von VN-Missionen). Dies entspricht auch der internationalen Praxis.“
Deutscher Bundestag (06.05.2019), S. 2; Siehe auch Welt Online (05.04.2019).

33 Deutsche Bundesregierung (2019).

34 Deutsche Bundesregierung (2019), IV. 4 und Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (2019b), S. 5.


https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2018/10-365.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2018/10-365.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2018/10-365.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/4-171.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/4-171.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/4-171.pdf?__blob=publicationFile&v=2

ENTWICKLUNGEN IN THEMENGEBIETEN DER VORHERIGEN MENSCHENRECHTSBERICHTE 141

Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie (2019a): Schriftliche Frage an die
Bundesregierung im Monat Juni 2019 Frage Nr.
40. Berlin. https:/ /www.bmwi.de /Redaktion/
DE/Parlamentarische-Anfragen /2019 /6-40.
pdf?__blob=publicationFile&v=4 (abgerufen am
10.10.2019)

Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie
(2019b): Kleine Anfrage der Abgeordneten Sevim
Dagdelen, Heike Hansel, Andrej Hunko, weiterer
Abgeordneter und der Fraktion DIE LINKE.

betr.: ,Die neuen Ristungsexportrichtlinien

der Bundesregierung® Bundestagsdrucksache:
19/12082. https://www.bmwi.de /Redaktion/
DE/Parlamentarische-Anfragen /2019 /19-12082.
pdf?__blob=publicationFile&v=2 (abgerufen am
10.10.2019)

Bundesweite Arbeitsgemeinschaft der
psychosozialen Zentren fiir Fliichtlinge

und Folteropfer (2018): Versorgungsbericht.

Zur psychosozialen Versorgung von Flicht-

lingen und Folteropfern in Deutschland, 4.
aktualisierte Auflage. Berlin. http://www.
baff-zentren.org/wp-content/uploads/2018,/08/
Versorgungsbericht_4.Auflage.pdf (abgerufen am
10.10.2019)

Christ, Simone (2019): ,Gott sei Dank fiihle ich
mich jetzt nicht mehr als Flichtling®. Alltagsleben
und Integrationsprozesse gefliichteter Menschen.
Bonn: Internationales Konversionszentrum

Bonn (BICC). https://www.bicc.de/uploads/
tx_bicctools/BICC_Working_Paper_5_2019.pdf
(abgerufen am 10.10.2019)

Cremer, Hendrik (2017): Das Recht auf Familie
fur unbegleitete Minderjahrige: Eltern dirfen
nachziehen - Geschwister nicht? In: ZAR 37 (8), S.
312-318

Cremer, Hendrik (2018): Kein Recht auf Familie
flir subsidiar Schutzberechtigte? Zur Anwendung
von § 22 Satz 1 AufenthG nach den Vorgaben der
UN-Kinderrechtskonvention. In: Asylmagazin 2018
(3), S. 65-70

Deutsche Welle (05.12.2018): Germany and
Saudi Arabia: Weapons for a “strategic”
partner. https://www.dw.com/en/germany-
and-saudi-arabia-weapons-for-a-strategic-
partner/a-46573104 (abgerufen am 10.10.2019)

Deutsche Welle (26.02.2019): In Yemen war,
coalition forces rely on German arms and
technology. https://www.dw.com/en/in-yemen-
war-coalition-forces-rely-on-german-arms-and-
technology/a-47684609 (abgerufen am 10.10.2019)

Deutsche Bundesregierung (2019): Politische
Grundsatze der Bundesregierung fiir den Export
von Kriegswaffen und sonstigen Ristungs-

gutern. https://www.bmwi.de /Redaktion/DE/
Downloads/P-R/politische-grundsaetze-fuer-
den-export-von-kriegswaffen-und-sonstigen-
ruestungsguetern.pdf?__blob=publicationFile&v=4
(abgerufen am 10.10.2019)

Deutsche Bundesregierung (28.03.2019): Presse-
mitteilung 99: Verstandigung der Bundesregierung
zu Ruhensanordnungen und Gemeinschafts-
programmen. https://www.bundesregierung.
de/breg-de/aktuelles/verstaendigung-der-
bundesregierung-zu-ruhensanordnungen-und-
gemeinschaftsprogrammen-1595750 (abgerufen
am 10.10.2019).

Deutscher Bundestag (23.01.2019): Antwort

der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der
Abgeordneten Ulla Jelpke, Zaklin Nastic, Dr. André
Hahn, weiterer Abgeordneter und der Fraktion DIE
LINKE. Drucksache 19/6702. Familiennachzug zu
unbegleiteten minderjahrigen Flichtlingen, Druck-
sache 19/7267

Deutscher Bundestag (20.02.2019): Antwort
der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der
Abgeordneten Sevim Dagdelen, Heike Hansel,
Andrej Hunko, Zaklin Nastic und der Fraktion DIE
LINKE. - Drucksache 19/7188 - Ristungsexporte
Deutschlands 2018 in am Jemen-Krieg beteiligte
Lander, Drucksache 19/7967

Deutscher Bundestag (20.02.2019): Plenarpro-
tokoll 19/82


https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/6-40.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/6-40.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/6-40.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/19-12082.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/19-12082.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Parlamentarische-Anfragen/2019/19-12082.pdf?__blob=publicationFile&v=2
http://www.baff-zentren.org/wp-content/uploads/2018/08/Versorgungsbericht_4.Auflage.pdf
http://www.baff-zentren.org/wp-content/uploads/2018/08/Versorgungsbericht_4.Auflage.pdf
http://www.baff-zentren.org/wp-content/uploads/2018/08/Versorgungsbericht_4.Auflage.pdf
https://www.bicc.de/uploads/tx_bicctools/BICC_Working_Paper_5_2019.pdf
https://www.bicc.de/uploads/tx_bicctools/BICC_Working_Paper_5_2019.pdf
https://www.dw.com/en/germany-and-saudi-arabia-weapons-for-a-strategic-partner/a-46573104
https://www.dw.com/en/germany-and-saudi-arabia-weapons-for-a-strategic-partner/a-46573104
https://www.dw.com/en/germany-and-saudi-arabia-weapons-for-a-strategic-partner/a-46573104
https://www.dw.com/en/in-yemen-war-coalition-forces-rely-on-german-arms-and-technology/a-47684609
https://www.dw.com/en/in-yemen-war-coalition-forces-rely-on-german-arms-and-technology/a-47684609
https://www.dw.com/en/in-yemen-war-coalition-forces-rely-on-german-arms-and-technology/a-47684609
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/P-R/politische-grundsaetze-fuer-den-export-von-kriegswaffen-und-sonstigen-ruestungsguetern.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/P-R/politische-grundsaetze-fuer-den-export-von-kriegswaffen-und-sonstigen-ruestungsguetern.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/verstaendigung-der-bundesregierung-zu-ruhensanordnungen-und-gemeinschaftsprogrammen-1595750
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/verstaendigung-der-bundesregierung-zu-ruhensanordnungen-und-gemeinschaftsprogrammen-1595750
https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/verstaendigung-der-bundesregierung-zu-ruhensanordnungen-und-gemeinschaftsprogrammen-1595750

142 ENTWICKLUNGEN IN THEMENGEBIETEN DER VORHERIGEN MENSCHENRECHTSBERICHTE

Deutscher Bundestag (06.05.2019): Antwort
der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage

der Abgeordneten Katja Keul, Omid Nouripour,
Agnieszka Brugger, weiterer Abgeordneter und
der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN - Druck-
sache 19/9065 -Deutsche Waffenlieferungen an
die im Jemenkrieg unmittelbar beteiligten Staaten
anlasslich der Recherche von #GermanArms,
Drucksache . 19/9895

Deutscher Bundestag (15.05.2019): Plenarpro-
tokoll 19/100

Deutsches Institut fiir Menschenrechte
(2016a): Entwicklung der Menschenrechtssitu-
ation in Deutschland. Januar 2015 - Juni 2016.
Bericht an den Deutschen Bundestag gemaB §
2 Absatz 5 DIMRG. Berlin: Deutsches Institut fir
Menschenrechte

Deutsches Institut fiir Menschenrechte
(2016b): Stellungnahme an das Bundesverfas-
sungsgericht zu den Wahlrechtsausschlissen nach
dem Bundeswahlgesetz (BWahlG) im Wahlpriif-
beschwerdeverfahren (2 BvC 62/14). Eingereicht
am 30. September 2016. https://www.institut-
fuer-menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/
Publikationen/Amicus_curiae/Amicus_Curiae_
Wahlrechtsausschluesse.pdf (abgerufen am
10.10.2019)

Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2017):
Entwicklung der Menschenrechtssituation in
Deutschland. Juli 2016 - Juni 2017. Bericht an den
Deutschen Bundestag geméB § 2 Absatz 5 DIMRG.
Berlin: Deutsches Institut fur Menschenrechte

Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2018):
Entwicklung der Menschenrechtssituation in
Deutschland. Juli 2017 - Juni 2018. Bericht an den
Deutschen Bundestag gemaB § 2 Absatz 5 DIMRG.
Berlin: Deutsches Institut fur Menschenrechte

EU, Council of Europe, Committee of Ministers
(04.04.2018): Recommendation CM /Rec(2018)5

of the Committee of Ministers to member States
concerning children with imprisoned parents, CM/
Rec(2018)5

Feige, Judith (2019): Kontakt von Kindern zu ihren
inhaftierten Eltern. Einblicke in den deutschen
Justizvollzug. Berlin: Deutsches Institut fiir
Menschenrechte

Gambaro, Ludovica u.a. (2018): Lebenszufrie-
denheit von Gefliichteten in Deutschland ist
deutlich geringer, wenn ihre Kinder im Ausland
leben. In: DIW Wochenbericht 85 (42), S. 905-916.
https://ideas.repec.org/a/diw/diwwob /85-42-2.
html (abgerufen am 10.10.2019).

report MUNCHEN, Das Erste (26.02.2019):
#GermanArms - Rechercheprojekt deckt Betei-
ligung Deutscher Waffen im Jemen-Krieg auf.
https://www.ardmediathek.de /daserste/player/
Y3JpZDovL2Rhc2Vyc3RILMRIL3]IcG9ydCBtw7xuY2
hlbi8zMzQwNzMxMS1IY2EOLTRkNjgtOGNiMyOxM2
Y3MTBIMWMzNWI/ (abgerufen am 10.10.2019)

UNHCR Deutschland (2017): UNHCR Deutschland
zum Begriff der Familie im Kontext von Familien-
zusammenfihrungen, In: Asylmagazin 2017 (4), S.
138-144

UN, Human Rights Council (2019): Situation

of human rights in Yemen, including violations
and abuses since September 2014. Report of
the Group of Eminent International and Regional
Experts as submitted to the United Nations High
Commissioner for Human Rights, UN Doc. A/
HRC/42/17

Welt Online (05.04.2019): Wirtschafts-
ministerium: Einsatz deutscher Waffen

im Jemen erlaubt. https://www.welt.de/
newsticker/newsl/article191393287/Ruestung-
Wirtschaftsministerium-Einsatz-deutscher-Waffen-
im-Jemen-erlaubt.html (abgerufen am 10.10.2019)


https://www.institut-fuer-menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/Publikationen/Amicus_curiae/Amicus_Curiae_Wahlrechtsausschluesse.pdf
https://www.institut-fuer-menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/Publikationen/Amicus_curiae/Amicus_Curiae_Wahlrechtsausschluesse.pdf
https://www.institut-fuer-menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/Publikationen/Amicus_curiae/Amicus_Curiae_Wahlrechtsausschluesse.pdf
https://ideas.repec.org/a/diw/diwwob/85-42-2.html
https://ideas.repec.org/a/diw/diwwob/85-42-2.html
https://www.ardmediathek.de/daserste/player/Y3JpZDovL2Rhc2Vyc3RlLmRlL3JlcG9ydCBtw7xuY2hlbi8zMzQwNzMxMS1lY2E0LTRkNjgtOGNiMy0xM2Y3MTBlMWMzNWI/
https://www.ardmediathek.de/daserste/player/Y3JpZDovL2Rhc2Vyc3RlLmRlL3JlcG9ydCBtw7xuY2hlbi8zMzQwNzMxMS1lY2E0LTRkNjgtOGNiMy0xM2Y3MTBlMWMzNWI/
https://www.welt.de/newsticker/news1/article191393287/Ruestung-Wirtschaftsministerium-Einsatz-deutscher-Waffen-im-Jemen-erlaubt.html
https://www.welt.de/newsticker/news1/article191393287/Ruestung-Wirtschaftsministerium-Einsatz-deutscher-Waffen-im-Jemen-erlaubt.html
https://www.welt.de/newsticker/news1/article191393287/Ruestung-Wirtschaftsministerium-Einsatz-deutscher-Waffen-im-Jemen-erlaubt.html

6 Anhang



144 ANHANG
6.1 Abbildungen
Abbildung 1: 70 Jahre Grundgesetz 34
Abbildung 2: Meilensteine des UN-Anti-Rassismus-Abkommens (ICERD) 36
Abbildung 3: Meilensteine der UN-Behindertenrechtskonvention 38
Abbildung 4: Grund- und menschenrechtliche Kriterien fiir die voriibergehende

Unterbringung Wohnungsloser 56
Abbildung 5: Dauer des Aufenthalts in der ordnungsrechtlichen Unterbringung in

ausgewahlten Bundesléandern 66
Abbildung 6: Menschenrechtsbildung 94
Abbildung 7: UN-Leitprinzipien Wirtschaft und Menschenrechte 111
Abbildung 8: Beschwerdeweg bei der Nationalen Kontaktstelle (NKS) 116
Abbildung 9: Wahlrecht von Menschen mit Behinderungen 136
6.2 Tabellen
Tabelle 1: Menschenrechtsabkommen der Vereinten Nationen 22
Tabelle 2:  Weitere menschenrechtliche Uberpriifung im Rahmen der Vereinten Nationen 24
Tabelle 3: Menschenrechtsabkommen des Europarates mit Berichtsverfahren 24
Tabelle 4: Menschenrechtliche Uberpriifung des Europarates mit Besuchsmechanismus 25
Tabelle 5:  Verpflichtungen Deutschlands im Rahmen der Européischen Konvention zum

Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten 25
Tabelle 6: MaBnahmen der Lander zur Erfassung des AusmabBes von Wohnungslosigkeit 46



ANHANG

145
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BMWi
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DIMRG

Ebd.

EGMR

EMRK

EZ

GG

ILO

JMK

JUMIKO

KduU

Kita

KMK

LSBTI

Absatz

Artikel

Bundesarbeitsgemeinschaft Wohnungslosenhilfe

Biirgerliches Gesetzbuch

Bundesgesetzblatt

Bundesministerium fiir Familien, Senioren, Frauen und Jugend
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie

UN-Konvention gegen Folter

Europaisches Komitee zur Verhiitung von Folter und unmenschlicher oder erniedrigen-
der Behandlung oder Strafe (Committee for the Prevention of Torture)

Deutsches Institut fiir Menschenrechte

Gesetz Uber die Rechtsstellung und Aufgaben des Deutschen Instituts fiir
Menschenrechte

Ebenda
Europaischer Gerichtshof fiir Menschenrechte

Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten
(Europaische Menschenrechtskonvention)

Entwicklungszusammenarbeit
Grundgesetz

Internationale Arbeitsorganisation
Jugendministerkonferenz
Justizministerkonferenz der Lander
Kosten der Unterkunft
Kindertageseinrichtung
Kultusministerkonferenz

Lesben, Schwulen, Bi-, Intersexuelle sowie Transgender
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NAP Nationaler Aktionsplan Wirtschaft und Menschenrechte

NGO Nichtregierungsorganisation(en)

NKS Nationale Kontaktstelle

NMRI Nationale Menschenrechtsinstitution

NRW Nordrhein-Westfalen

Rn. Randnummer

S. Seite

SGB Sozialgesetzbuch

OECD Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung

UN United Nations (dt. Vereinte Nationen)

UN-BRK UN-Behindertenrechtskonvention

UN-KRK Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes (UN-Kinderrechtskonvention)
UN-MRBT Erklarung der Vereinten Nationen zu Menschenrechtsbildung- und training
Vgl. vergleiche

z.B. zum Beispiel

Ziff. Ziffer
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