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Geleitwort

Welche Bedeutung hat das Menschenrecht auf Bildung fiir die deutsche Politik und schuli-
sche Praxis? Was steht seiner vollen Verwirklichung entgegen? Diese Fragen bestimmen seit
den alarmierenden Befunden internationaler Vergleichsstudien, die Deutschland nur mit-
telmiflige Leistungsergebnisse und hohe soziale Selektivitit bescheinigen, mafigeblich die
Aktivititen der Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft (GEW). Seit dem Besuch des
UN-Sonderbeauftragten fur das Recht auf Bildung, Vernor Mufioz, in der Bundesrepublik
Deutschland im Februar 2006, verstirkt die GEW ihre Bemithungen, Offentlichkeit und
politische Entscheidungstriger dafiir zu sensibilisieren, dass es fir die Gesellschaft langfris-
tig sinnvoller ist, die Weiterentwicklung des Schul- und Bildungswesen an der umfassenden
Verwirklichung des Rechts auf Bildung zu orientieren als an kurzfristigen 6konomischen
Erwigungen. Die GEW folgt dabei der Uberzeugung, dass ein diskriminierungsfreies, chan-
cengleiches Schul- und Bildungswesen nicht nur fir das Gliick eines jeden einzelnen Men-
schen und fiir eine demokratische Gesellschaft unverzichtbar ist, sondern sich schliefllich
auch 6konomisch auszahlt.

Dank der Unterstiitzung durch die Max-Traeger-Stiftung konnten mit Prof. Dr. Ralf Po-
scher, PD Dr. Johannes Rux und Dr. Thomas Langer ausgewiesene Experten beauftragt
werden, die vOlker- und europarechtlichen Grundlagen des Rechts auf Bildung zu untersu-
chen und die Reichweite der entsprechenden Verpflichtungen fir die Bundesrepublik
Deutschland herauszuarbeiten. Im Mittelpunkt der Untersuchungen stehen dabei Fragen
von intendierter oder faktischer Diskriminierung im Verhiltnis zu den Besonderheiten des
frith selektierenden hierarchisch gegliederten deutschen Schulsystems sowie der Probleme,
die sich im Zusammenhang der Kosten des Schulbesuchs und sonstiger Unterstiitzungsleis-
tungen des Elternhauses ergeben. Dabei werden zahlreiche Notwendigkeiten und Moglich-
keiten fiir politisches Handeln deutlich.

Das vorliegende Gutachten wird erginzt durch ein Gutachten zum Recht auf Bildung, wie
es sich in der UN-Konvention fiir die Rechte von Menschen mit Behinderungen darstellt'.

Beide Gutachten verdienen eine intensive Kenntnisnahme. Sie stellen eine gute Grundlage
fur die Weiterentwicklung des Schulwesens in Deutschland dar — in Ubereinstimmung mit
internationalem Recht: diskriminierungsfrei und auf der Basis der Chancengleichheit.

Oktober 2008
Marianne Demmer
fiir den Vorstand der Max-Traeger-Siftung

Gutachten zu den volkerrechtlichen und innerstaatlichen Verpflichtungen aus dem Recht auf
Bildung nach Art. 24 des UN-Abkommens tiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen
und zur Vereinbarkeit des deutschen Schulrechts mit den Vorgaben des Ubereinkommens. Ers-
tellt im Auftrag der Max-Traeger-Stiftung durch Prof. Dr. Ralf Poscher, PD Dr. Johannes Rux,
Dr. Thomas Langer, August 2008.






Gutachtenauftrag

Die Bundesrepublik Deutschland hat in den vergangenen 60 Jahren zahlreiche volkerrech-
tliche Abkommen unterzeichnet und ratifiziert, in denen ein Recht auf Bildung statuiert
wird. Uber lange Zeit wurde die Frage, ob und inwieweit die Bundesrepublik Deutschland
und die einzelnen Bundeslinder den damit begriindeten Verpflichtungen nachgekommen
sind, nicht einmal gestellt. In jungster Zeit haben nun aber zahlreiche Vergleichsstudien
erhebliche Defizite des deutschen Bildungssystems aufgezeigt. Ein besonderes Problem
scheint darin zu bestehen, dass der Zugang zu den einzelnen Schulformen in allen Bundes-
lindern nicht nur von der Leistung der Schiiler sondern mafigeblich von ihrer Herkunft
abhingt. Insbesondere Kinder aus Migrantenfamilien und aus sozial schlechter gestellten
Verhiltnissen haben deutlich schlechtere Chancen, einen hoheren Bildungsabschluss zu
erreichen. Dieser empirische Befund deutet auf strukturelle Defizite des deutschen Schul-
systems und wirft die Frage auf, wie sich die empirischen Befunde zu den volkerrechtlichen
Verpflichtungen verhalten.

Im Rahmen des vorliegenden Rechtsgutachtens sollen in einem ersten Schritt die volker-
und europarechtlichen Grundlagen eines Rechts auf Bildung untersucht und die Reichwei-
te der entsprechenden Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland herausgearbeitet
werden. Besonderes Augenmerk wird dabei dem UNESCO-Ubereinkommen gegen Disk-
riminierung im Unterrichtswesen, dem Internationalen Pakt tber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte und der Kinderrechtskonvention der Vereinten Nationen sowie dem
1. Zusatzprotokoll zur Europiischen Menschenrechtskonvention gelten.”

In einem zweiten Schritt soll dann aufgezeigt werden, ob und inwieweit die Bundesrepub-
lik Deutschland und ihre Liander den volker- und europarechtlichen Verpflichtungen nach-
gekommen sind. Die Untersuchung beschrinkt sich insofern auf die geltenden Rechtsnor-
men (Verfassungen, einfache Gesetze und Ausfithrungsverordnungen). Verwaltungsinterne
Regelwerke (Erlasse und Verwaltungsvorschriften) konnen nur am Rande mitberticksichtigt
werden, da sich aus den entsprechenden Regelungen in der Regel keine Rechtsanspriiche
der Betroffenen ergeben. Im Rahmen des Gutachtens wird auch auf die Frage einzugehen
sein, ob und auf welchem Wege das volkerrechtliche Recht auf Bildung durchgesetzt wer-
den kann.

Die vor kurzem verabschiedete, von der Bundesrepublik Deutschland jedoch noch nicht ratifi-
zierte Konvention der Vereinten Nationen iiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen
ist Gegenstand eines gesonderten Gutachtens, vgl. R. Poscher/]. Rux/T. Langer, Von der Integra-
tion zur Inklusion, Baden-Baden 2008.

I



Gutachten’

1. Teil: Das Recht auf Bildung im Vélkerrecht

Als Grundlage fir ein Recht auf Bildung im Volkerrecht kommen alle volkerrechtlich aner-
kannten Rechtsquellen nach Art. 38 lit. a bis ¢ des Statuts des Internationalen Gerichtshofs
in Betracht: das Volkervertragsrecht, das Volkergewohnheitsrecht und die allgemeinen
Prinzipien des Volkerrechts.

I.  Volkervertragsrechtliche Pflichten

Das Recht auf Bildung ist Gegenstand zahlreicher volkerrechtlicher Deklarationen und
Abkommen auf universaler und regionaler europiischer Ebene. Volkervertragsrechtliche
Verpflichtungen konnten sich fir die Bundesrepublik Deutschland aus den folgenden
Menschenrechtsakten ergeben: der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte, der Erkla-
rung iiber die Rechte des Kindes, dem Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unter-
richtswesen, dem Internationalen Pakt iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte,
dem Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes sowie der Europiischen Menschen-
rechtskonvention und der Charta der Grundrechte der Europaischen Union.

A. Die Aligemeine Erkladrung der Menschenrechte

Die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte, verabschiedet von der Generalversamm-
lung der Vereinten Nationen mit Resolution vom 10.12.1948," enthilt in Art. 26 AEMR
auch das Recht auf Bildung:

wJeder hat das Recht auf Bildung. Die Bildung ist unentgeltlich, zum mindesten der Grund-

schulunterricht und die grundlegende Bildung. Der Grundschulunterricht ist obligatorisch
(Abs. 1) ...

Die Eltern haben ein vorrangiges Recht, die Art der Bildung zu wihlen, die ihren Kindern
zuteil werden soll“ (Abs. 3).

Aus der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte konnten sich fiir die Bundesrepublik
Deutschland daher auch bildungsrechtliche Verpflichtungen ergeben, wenn sie volkerrech-
tlich verbindlich wire. Ob und inwieweit die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte
volkerrechtlich verbindlich ist, wird unterschiedlich beurteilt.’

* Der 1. Teil des Gutachtens wurde durch Prof. Dr. Ralf Poscher und Dr. Thomas Langer erstellt,
der 2. Teil durch PD Dr. Johannes Rux.

' GA-Res. 217 A (III), 1948, UN-Dok. A/810 at 71.

> Vgl. A. Verdross/B. Simma, Universelles Volkerrecht, 1984, S. 406, Fn. 27 f. m.w.N.
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Teilweise wird ihre Verbindlichkeit aus volkervertragsrechtlicher Grundlage nach Art. 38
Abs. 1 lit. a IGH-Statut hergeleitet. Danach wird die Allgemeine Erklirung der Menschen-
rechte als autoritative Interpretation menschenrechtlicher Verpflichtungen aus Art. 55 lit. ¢
UN-Charta angesehen.’ Thre Verbindlichkeit als sekundire Rechtsquelle ergebe sich aus der
originir verbindlichen Charta der Vereinten Nationen.

Die ganz tuiberwiegende Auffassung geht dagegen zu Recht davon aus, dass es sich bei der
Menschenrechtsdeklaration nicht um verbindliches Sekundirrecht der Vereinten Nationen
handelt.” Dafiir kann nicht nur darauf hingewiesen werden, dass die Befugnis der General-
versammlung der Vereinten Nationen nach Art. 10 und Art. 13 Abs. 1 lit. b UN-Charta auf
eine bloffe Empfehlungskompetenz beschrinkt ist." Auch in der Priambel der Menschen-
rechtsdeklaration kommt ihr unverbindlicher Charakter zum Ausdruck:

» --- als das von allen Vlkern und Nationen zu erreichende gemeinsame Ideal ...~

Thre Programmatik zielt laut Priambel auf die volkerrechtliche Anerkennung der Men-
schenrechte in spiteren verbindlichen Abkommen:

» --. durch fortschreitende nationale und internationale Mafinahmen ihre allgemeine und tat-
sichliche Anerkennung ... zu gewihrleisten®.

Die Programmatik wird im Hinblick auf Art. 26 AEMR auch eingelost — etwa in dem
Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen, dem Internationalen Pakt
{iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, dem Ubereinkommen tiber die Rechte
des Kindes. Diese von der Bundesrepublik Deutschland ratifizierten und damit verbindli-
chen volkerrechtlichen Vertrige beziehen in ihren Priambeln den Regelungsgehalt der All-
gemeinen Erklirung der Menschenrechte ein. Erst diese Konventionen regeln aber das
Recht auf Bildung in vélkervertragsrechtlich verbindliche Weise.’

Aus der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte ergeben sich somit keine volkerver-
tragsrechtlichen Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland fir das Bildungswesen.

Unverbindliche internationale Normen wie die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte,
das sogenannte ,soft-law“,” dienen auch der Herstellung von politischem Konsens als

* Vgl. 1. Brownlie, Principles of Public International Law, 6. Aufl., 2003, S. 535.

" S.T. Schweisfurth, Vélkerrecht, 2006, Rdnr. 172; G. Warg, Universeller Menschenrechtsschutz
in der Allgemeinen Erklirung und den beiden UN-Pakten, in: ZEuS, 2002, S. 607/619.

* S. B. Kempen/C. Hillgruber, Volkerrecht, 2007, § 50, Rdnr. 20; T. Schweisfurth, Volkerrecht,
2006, Rdnr. 172; G. Warg, Universeller Menschenrechtsschutz in der Allgemeinen Erklirung
und den beiden UN-Pakten, in: ZEuS, 2002, S. 607/619.

> Vgl. Art. 7 UDU, Art. 13 IPwskR, Art. 28 f. KRK, s.a. Art. 24 BRK.

Vgl. zum Begriff des ,soft law” exemplarisch: D. L. Shelton, Soft Law, The George Wahington
University Law School Public Law and Legal Theory Working Paper No. 322, demnichst in:
Handbook of International Law (2008); A. Boyle, Soft Law In International Law-Making, in: M.
D. Evans (Hrsg.), International Law, 2nd Edition, 2006, S. 141-158; T. Schweififurth, Volker-
recht, 2006, S. 92 ff., Rdnr. 164-184; H. Hillgenberg, Soft Law im Volkerrecht, in: ZEuS,
1998, S. 81-102; U. Ehricke, ,Soft law” — Aspekte einer neuen Rechtsquelle, in: NJW, 1989,
S.1906-1908.
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Grundlage fiir spitere verbindliche Ubereinkiinfte. Auflerdem kann sich ,soft law* im Lau-
fe der Zeit zu Volkergewohnheitsrecht oder zu allgemeinen Prinzipien des Volkerrechts
verfestigen." Zum Teil wird die Verbindlichkeit der Allgemeinen Erklirung der Menschen-
rechte daher auch daraus abgeleitet, dass bestimmte Inhalte mittlerweile zum Volkerge-
wohnheitsrecht” oder zu den allgemeinen Grundsitzen des Vélkerrechts” gehoren. Die
entsprechenden Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland sind jedoch subsidiir
gegeniiber ihren volkervertragsrechtlichen Verpflichtungen und werden in Abschnitt II.
und III. untersucht.

B. Die Erkldarung iiber die Rechte des Kindes

Mit Resolution vom 20. November 1959 verabschiedete die Generalversammlung der Ver-
einten Nationen die Erklirung der Rechte des Kindes.” Grundsatz 7 beinhaltet bildungs-
rechtliche Bestimmungen:

»Das Kind hat Anspruch auf unentgeltlichen Pflichtunterricht, wenigstens in der Volksschule.
Ihm wird eine Erziehung zuteil, die seine allgemeine Bildung férdert und es auf der Grundla-
ge gleicher Moglichkeiten in den Stand setzt, seine Anlage, seine Urteilskraft, sein Verstind-
nis fur moralische und soziale Verantwortung zu entwickeln und zu einem niitzlichen Glied
der menschlichen Gemeinschaft zu werden. Das Beste des Kindes ist der Leitgedanke fiir alle,
die fur seine Erziehung und Fihrung Verantwortung tragen; diese liegt zu allererst bei den
Eltern. Das Kind hat volle Gelegenheit zu Spiel und Erholung, die den gleichen Erziehungs-
zielen dienen sollen. Gesellschaft und Behorden fordern die Durchsetzung dieses Rechtes.”

Zu diesen und weiteren Funktionen des ,soft law“ vgl. D. L. Shelton, Soft Law, The George
Wahington University Law School Public Law and Legal Theory Working Paper No. 322, dem-
nichst in: Handbook of International Law (2008), S. 8 ff.

Vgl. insoweit zum Recht auf Bildung S. Knight, Proposition 187 and international human rights
law: Illegal discrimination in the right to education, in: Hastings International and Comparative
Law Review, 1995, S. 183/188; C. de la Vega, The Right to Equal Education: Merely a Guiding
Principle or Customary International Legal Right?, in: Harvard Black Letter Law Journal,
1994, S. 37/41; C. Christopher, ,Plyer v. Doe” and the right of undocumented alien children to
a free public education, in: Boston University International Law Journal, 1984, S. 513-536; mit
Einschrinkungen: K. D. Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law,
2006, S. 45 f.; a.A. wohl W. Bausback, 50 Jahre Allgemeine Erklirung der Menschenrechte -
Politisches Dokument mit rechtsgestaltender Wirkung?, in: BayVBI1.1999, S. 705/706 und ebd.
Fn. 15. Bausback nimmt nicht besonders Stellung zum Recht auf Bildung. Jedenfalls seien die
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschenrechte (noch) nicht als Volkergewohnheits-
rechts anerkannt.

¥ S.C. de la Vega, The Right To Equal Education: Merely A Guiding Principle Or Customary
International Legal Right?, in: Harv. BlackLetter Law J., 1994, S. 37/44-48.

Vgl. etwa A. Pellet, in: A. Zimmermann/C. Tomuschat/K. Oellers-Frahm (Hrsg.), The Statute of
the International Court of Justice. A Commentary, 2006, Art. 38, Rdnr. 266 ff.; s.a. M. Herde-
gen, Volkerrecht, 7. Aufl.,, 2008, § 17, S. 143; W. Graf Vitzthum, Begriff, Geschichte und Quel-
len des Volkerrechts, in: W. Graf Vitzthum (Hrsg.), Volkerrecht, 3. Aufl. 2004, Rdnr. 142.

“ GA Res. 1386, UN-Doc. A/4354, 1959.
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Die Erklirung der Rechte des Kindes beruht wie die Allgemeine Erklirung der Menschen-
rechte auf einer Resolution der Generalversammlung der Vereinten Nationen. Sie begriin-
det daher wie die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte kein verbindliches sekundires
Volkervertragsrecht. Die ,Declaration of the Rights of the Child“ bildete jedoch als ,soft
law“ (s.0. I. 2) den Ausgangspunkt fiir die spitere — verbindliche — Kinderrechtskonvention
(s.u. 1. 5)."

C. Das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen

Die Idee zur Verabschiedung einer Konvention zur Bekimpfung von Diskriminierungen
im Bildungssystem stammt von Charles D. Ammoun, dem fritheren Sonderberichterstatter
des Unterausschusses der Vereinten Nationen zur Privention vor Diskriminierung und
zum Schutz von Minderheiten. Sie wurde urspriinglich in seinem Bericht mit dem Titel
,Study of Discrimination in Education® aus dem Jahr 1957 entwickelt."”

Ammouns Vorschlag wurde von dem genannten Unterausschuss der Vereinten Nationen
positiv aufgenommen. Dieser erteilte der UNESCO (United Nations Educational, Scienti-
fic and Cultural Organization) das Mandat, eine Konvention iiber dieses Thema auszuar-
beiten, die von der Generalkonferenz der UNESCO am 14.12.1960 verabschiedet wurde."

Das Ubereinkommen der UNESCO gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen wurde
nach Unterzeichnung durch die Bundesrepublik Deutschland am 15.12.1960 und im An-
schluss an das Vertragsgesetz des Bundestages vom 9.5.1968” von der Bundesrepublik
Deutschland am 17.7.1968 ratifiziert.”” Es trat drei Monate spiter’ am 17.10.1968 in der
Bundesrepublik Deutschland in Kraft.

1. Anwendungsbereich

Der Anwendungsbereich des Abkommens wird durch den Inhalt und Umfang der Begriffe
yUnterricht” und ,Diskriminierung® bestimmt.

¥ S.R. A. Lorz, Der Schutz von Kindern durch die UN-Kinderkonvention, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 17-18, 2000, http://www.bpb.de/publikationen/QDES5FR.html.

Vgl. Ch. D. Ammoun, Study of Discrimination in Education, Unites Nations, Sub-Commission
on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities, 1957.

Zur Entstehung und Hintergrund des Ubereinkommens Y. Daudet/P. M. Eisemann, in: UNES-
CO (Hrsg.), Commentary. Convention against Discrimination in Education, 2005, S. 1 ff.

” BGBL. II, 1968, S. 385.

* Der Ratifikationsstand der Vertragsparteien des Ubereinkommens gegen die Diskriminierung im

Unterrichtswesen ist unter: http://portal.unesco.org/la/convention.asp?’KO=12949 abrufbar.

? S, Art. 14 UDU.
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a. Unterricht

Die Verpflichtungen der Vertragsparteien beziehen sich nach Art. 1 Abs. 2 UDU auf den
sunterricht®. Der Begriff des Unterrichts bezieht sich auf simtliche Arten und Stufen, den
Zugang zum Unterricht, dessen Niveau und Qualitit sowie die Bedingungen, unter denen
der Unterricht erteilt wird. Mit ,simtlichen Stufen® des Unterrichts sind jedenfalls die
schulische Primar- und Sekundarstufe sowie die tertiire Hochschulbildung gemeint.”

Dass sich der Unterricht im Sinne des Abkommens auf ,simtliche Arten® bezieht, heifit,
dass auch die Privatschulen von den bildungsrechtlichen Verpflichtungen der Vertragspar-
teien umfasst sind.”

Vom Diskriminierungstatbestand grundsitzlich ausgenommen sind nach Art. 2 lit. b UDU
dagegen Privatschulen, die eine besondere Religion oder eine besondere Sprache vermit-
teln. Aufgrund ihres spezifischen pidagogischen oder religidsen Profils konnen diese Pri-
vatschulen grundsitzlich ihre Schiiller wegen bestimmter religioser oder sprachlicher
Merkmale auswihlen, ohne dass eine Diskriminierung im Sinne des Abkommens vorliegt.

b. Diskriminierung

Art. 1 Abs. 1 UDU enthilt Diskriminierungsverbote, die in Verbindung mit den Art. 2 bis
5 UDU Verpflichtungen zur Herstellung von formaler und faktischer Gleichheit im Unter-
richtswesen auslosen. Art. 1 Abs. 1 UDU lautet:

,Im Sinne dieses Ubereinkommens umfasst der Ausdruck ,Diskriminierung’ jegliche auf der
Rasse oder der Hautfarbe, dem Geschlecht, der Sprache, der Religion, der politischen oder
sonstigen Uberzeugung, der nationalen oder sozialen Herkunft, den wirtschaftlichen Ver-
hiltnissen oder der Geburt beruhende Unterscheidung, Ausschlieffung, Beschrinkung oder
Bevorzugung, die den Zweck oder die Wirkung hat, die Gleichbehandlung auf dem Gebiet
des Unterrichtswesens aufzuheben oder zu beeintrichtigen und insbesondere

a) einer Person oder Personengruppe den Zugang zum Unterricht — gleichviel welcher Art
oder Stufe — zu verwehren,

b) eine Person oder Personengruppe auf einen niedrigen Bildungsstand zu beschrinken,

c) fur Personen oder Personengruppen getrennte Unterrichtssysteme oder -anstalten zu schaf-
fen oder zu unterhalten mit Ausnahme der nach Artikel 2 zulassigen,

d) eine Person oder Personengruppe in eine Lage zu versetzen, die mit der Menschenwiirde
unvereinbar ist.”

Indem das Abkommen ,Mafinahmen verbietet, die den Zweck oder die Wirkung® einer
Diskriminierung haben, richtet es sich sowohl gegen intendierte als auch gegen faktische
Diskriminierungen.”

22

S. Y. Daudet/P. M. Eisemann, in: UNESCO (Hrsg.), Commentary. Convention against Dis-
crimination in Education, 2005, Art. 1, S. 10.

? S. K. D. Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law, 2006, S. 248.
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Intendierte Diskriminierung umfasst simtliches staatliches Handeln, das zielgerichtet auf
die Herstellung von Ungleichheit im Bildungssystem gerichtet ist. Faktische Diskriminie-
rung lisst sich dagegen nicht oder zumindest nicht allein auf staatliches Handeln zuriick-
fiuhren. Sie berticksichtigt stirker den sozialen Kontext, der zu einer Benachteiligung be-
sonders schwacher Gruppen im Bildungssystem fithren kann - etwa als Folge von 6kono-
mischen, sozialen, kulturellen und geographischen Faktoren.

Faktische Diskriminierungen, zum Beispiel der geringe Anteil von sozial schwachen Kin-
dern bzw. von Kindern mit Migrationshintergrund an den hoheren Schulen, ergeben sich
trotz rechtlich formaler Gleichheit und haben strukturelle Ursachen. Strukturunterschiede
sind nur selten auf intendierte Diskriminierungen zurtckfithrbar. Vielmehr liegen ihre Ur-
sachen ganz oder iiberwiegend auflerhalb des staatlichen Einflussbereichs, zum Beispiel in
der Familie. Strukturunterschiede kénnen ihre Ursache auch in nicht-intendierten Folge-
wirkungen staatlichen Handelns haben, zum Beispiel die Folge einer bestimmten schuli-
schen Organisationsform sein. Die Beseitigung der Strukturunterschiede unterliegt nur
teilweise der staatlichen Kontrolle.

2. Volkerrechtliche Verpflichtungen aus dem Abkommen

Das Abkommen enthilt Diskriminierungsverbote, dartiber hinausgehende Leistungs- und
Freiheitsrechte sowie die Verpflichtung zur Einrichtung eines Berichtswesens. Es verbietet
die Diskriminierung aufgrund von Rasse oder Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Religion,
politischer oder sonstiger Uberzeugung, nationaler oder sozialer Herkunft, wirtschaftlichen
Verhiltnissen oder Geburt. Im Hinblick auf die einzelnen Diskriminierungsmerkmale sind
die Staatsangehorigkeit, die Zugehorigkeit zu einer nationalen Minderheit und die soziale
Herkunft besonders erliuterungsbediirftig. Intendierte und faktische Diskriminierungen
16sen unterschiedliche Verpflichtungen aus.

a. Verbot intendierter Diskriminierung

Intendierte Diskriminierungen umfassen simtliches staatliches Handeln, das zielgerichtet
auf die Herstellung von Ungleichheit im Bildungssystem gerichtet ist. Sie lassen sich durch
ein blofles Unterlassen der Diskriminierung durch den Vertragsstaat abstellen. Daher erge-
ben sich aus intendierten Diskriminierungen unmittelbare Handlungspflichten, die auf eine
direkte Erfilllung ausgerichtet sind. Die Vertragsstaaten sind nicht lediglich verpflichtet,
intendierte Diskriminierung abzubauen, sondern Diskriminierungen wegen der in Art. 1
UDU inkriminierten Merkmalegrundsitzlich zu unterlassen.

* In der Literatur findet sich zum Teil eine davon abweichende Terminologie. Dort wird zum Teil

zwischen ,aktiver” bzw. ,direkter” sowie ,statischer® bzw. ,indirekter® Diskriminierung unter-
schieden. Y. Daudet/P. M. Eisemann, in: UNESCO (Hrsg.), Commentary. Convention against
Discrimination in Education, 2005, Art. 1, S. 9. Die Begrifflichkeit der ,aktiven® und ,stati-
schen® Diskriminierung geht auf Charles Ammoun, Study of Discrimination in Education, UN-
Dok. E/CN.47Sub.2/181/Rev.1, 1957, S. 4 £., zuriick.
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Intendierte Diskriminierungen, bei denen die Rechtsordnung der Vertragsstaaten unmittel-
bar an die inkriminierten Merkmale ankniipft, werden von den Vertragsstaaten bereits weit-
gehend unterlassen.”

Fragen nach der Reichweite des Verbots direkter Diskriminierungen stellen sich jedoch fiir
das Merkmal der nationalen Herkunft in Art. 1 Abs. 1 UDU. Art. 3 lit. e UDU spricht da-
fur, dass unter Art. 1 Abs. 1 UDU nicht nur das nationale Herkommen, sondern auch die
Staatsangehorigkeit fillt:

,Um jede Diskriminierung im Sinne dieses Ubereinkommens™ zu beseitigen und zu verhii-
ten, verpflichten sich die Vertragsparteien ...

e) auslindischen Staatsangehorigen, die in ithrem Hoheitsgebiet ansissig sind, denselben Zu-
gang zum Unterricht zu gewihren wie ihren eigenen Staatsangehorigen.®

Art. 3 UDU bezweckt die Durchsetzung der Diskriminierungsverbote aus Art. 1 Abs. 1
UDU durch die Auferlegung konkreter Verpflichtungen. Er dehnt die Pflichten nicht auf
weitere Merkmale aus, sondern konkretisiert sie fiir einzelne Merkmale. Zu diesen Ver-
pflichtungen gehort auch die Gewidhrung desselben Schulzugangs fir auslindische und
eigene Staatsangehorige. Eine plausible Zuordnung der Staatsangehorigkeit zu einem der
Diskriminierungsmerkmale des Art. 1 Abs. 1 UDU lisst sich nur im Verhiltnis zur nationa-
len Herkunft herstellen. Das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen
schiitzt daher grundsitzlich vor Diskriminierungen wegen der Staatsangehorigkeit. Eine
Ausnahmeregelung ergibt sich fiir die Erhebung von Schulgebiihren aus Art. 3 lit. ¢ UDU,
der den Mitgliedstaaten das Recht einrdumt, einen hoheren Schulgeldbetrag fur fremde
Staatsangehdrige anzusetzen als filir die eigenen Staatsangehérigen. Art. 3 lit. ¢ UDU ver-
bietet in puncto Schulgeld nur die unterschiedliche Behandlung der eigenen Staatsangehori-
gen. Aber auch diese Vorschrift bestitigt die grundsitzliche Einbeziehung der Staatsange-
horigkeit in den Katalog der Merkmale, die grundsitzlich keine Differenzierungen erlau-
ben.

Das Verbot der Diskriminierung auf der Grundlage der Staatsangehorigkeit schliefdt hinge-
gen nicht aus, dass die Vertragsstaaten nach anderen sachlichen Kriterien Differenzierun-
gen vornehmen, auch wenn diese sich in erster Linie oder sogar nur auf bestimmte Auslin-
dergruppen beziehen.”

So diirfen die Vertragsstaaten sachgerechte Unterscheidungen hinsichtlich der Gewihrleis-
tung des Rechts auf Bildung treffen, die an den voriibergehenden Charakter eines Auf-
enthalts ankniipfen. Dies ist etwa bei dem Besuch internationaler Schulen durch Kinder
von Diplomaten und anderen Reprisentanten mit absehbar nur voriibergehendem Auf-

® UNESCO-Dok. 177 EX/36, 2007.
* Im Sinne des Art. 1 Abs. 1 UDU s.0. I. 3. a) (II).

" Diese sachlichen Griinde werden auch als Rechtfertigungsgriinde fiir Ausnahmen vom Diskri-

minierungsverbot diskutiert. S. nur M. Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights:
CCPR Commentary, 1993,S.44; A. F. Bayefsky, The Principle of Equality or Non-
Discrimination in International Law, in: Human Rights Law Journal, 1990, S. 11 ff.
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enthalt anerkannt,” kann aber auch fiir Fliichtlingskinder gelten, die sich absehbar nur vor-
{ibergehend in einem Land aufhalten werden.”

Sachlich gerechtfertigt konnen etwa auch besondere schulische Einrichtungen in Auffang-
lagern sein, die der Klirung des aufenthaltsrechtlichen Status von Auslindern oder der Ka-
nalisierung groflerer Zuwandererstrome dienen, solange die Verfahren eine angemessene
Zeit nicht uberschreiten. Auch wihrend dieses Aufenthalts steht den Schiilern ein Recht
auf Bildung zu, doch diirften die Vertragsstaaten besondere Einrichtungen schaffen, in de-
nen dieses Recht verwirklicht und etwa auch im Hinblick auf eine absehbare Riickkehr in
das Heimatland besonders ausgestaltet wird.”

b. Abbau faktischer Diskriminierung

Das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen verpflichtet die Ver-
tragsstaaten auch nicht-intendierte, faktische Diskriminierungen abzubauen, soweit sie sich
aus den in Art. 1 lit. b UDU inkriminierten Merkmalen ergeben. Faktische Diskriminierun-
gen konnen besonders an einen Migrationshintergrund und der sozialen Herkunft ankniip-
fen. So sind im Schulsystem der Bundesrepublik Deutschland sozial benachteiligte Schiiler,
besonders aus Familien mit Migrationshintergrund, an den Gymnasien unterreprisentiert
und an den Hauptschulen iiberreprisentiert.”

In dieser vornehmlich auf der sozialen Herkunft beruhenden Ungleichverteilung iiber die
Schulstufen liegt eine faktische Diskriminierung im Sinne von Art. 1 Abs. 1“UDU. Sie 16st
die Verpflichtung der Vertragsparteien nach Art. 1 lit. b UDU 1.V.m. Art. 4 UDU a.A aus,

» .- eine staatliche Politik festzulegen, weiterzuentwickeln und durchzufithren, die unter An-
passung der Methoden an die gegebenen Umstinde und nationalen Gepflogenheiten darauf
abzielt, gleiche Moglichkeiten und Gleichbehandlung im Unterrichtswesen zu fordern ...~

Fir Staaten mit gestuften Schulsystemen folgt daraus zum einen die Verpflichtung, fakti-
scher Diskriminierung auf allen Ebenen des Schulsystems entgegenzuwirken. Nicht nur der
Zugang zum Schulsystem, sondern auch der zu den einzelnen Stufen muss von faktischer
Diskriminierung frei sein. Zum anderen verstirkt sich diese Verpflichtung, wenn die Stu-
fung der Schulsysteme als solche eine nationale oder soziale faktische Diskriminierung be-
fordert. Das Abkommen steht zwar gestuften Schulsystemen nicht entgegen. Wenn die
Stufung jedoch die faktische Diskriminierung wegen der nationalen oder sozialen Herkunft
vergroflert, verpflichtet das Abkommen die Vertragsstaaten dazu, eine Ausgestaltung der

R. Poscher/M. Neupert, Die Rechtsstellung auslindischer und internationaler Schulen unter
dem Grundgesetz — Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Internationalisierung des Pri-
vatschulangebots, in: RdJB, 2005, 244-254 m.w.N.

¥ S. K. D. Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law, 2006, S. 417.

* Zu der entsprechenden Praxis des Kinderrechtsausschusses s.u. 1. 5. b) (II) (1).

31

S. Bericht des UN-Sonderberichterstatters des Recht auf Bildung Vernor Munoz iber seinen
Deutschlandbesuch in der Zeit vom 13. bis 21. 2. 2006, UN-Dok. A/HRC/4/29Add.3, 2007, Pa-
ra. 55.
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Stufung zu entwickeln, die jedenfalls nicht zu einer Verstirkung von faktischen Diskrimi-
nierungen fuhrt.

Die Verpflichtung zum Abbau faktischer Diskriminierung ist schrittweise unter Einsatz der
verfiigbaren Ressourcen zu verwirklichen. Sie zielt auf den sukzessiven Abbau faktischer
Diskriminierungen.

» --. verpflichten sich die Vertragsparteien ... ,, ... eine staatliche Politik festzulegen, weiter-
zuentwickeln und durchzufﬁh.r.en .5 Art. 4 UDU aA., , ... alle erforderlichen Maflnahmen
zu ergreifen ..., Art. 5 Abs. 2 UDU.

Bei der Verpflichtung zum Abbau faktischer Diskriminierung aus Art. 4 UDU a.A. handelt
es sich um eine Bemithungspflicht.

c. Recht auf Bildung

Das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen enthilt nicht nur Disk-
riminierungsverbote, sondern in den Artikeln 4 und 5 UDU auch dariiber hinausgehende
Bildungsrechte.

(1). Einzelne Pflichten

Zu den einzelnen Pflichten zihlt die Bereitstellung weiterfihrender Schulen, die Schulgeld-
freiheit des Volksschulunterrichts, die Zuginglichkeit zu weiterfithrenden Schulen, die Si-
cherstellung gleichwertiger Unterrichtsqualitit, die Verringerung der Schulabbrecher und
die eigene Erziehungsarbeit nationaler Minderheiten.

(a). Bereitstellung weiterfiihrender Schulen

Art. 4 lit. a UDU Fall 2 verpflichtet die Vertragsstaaten zur Bereitstellung weiterfithrender
Schulen jeglicher Art. Weiterfiihrende Schulen fallen nach der International Standard Clas-
sification of Education (ISCED) der UNESCO unter Level 2 (7. Bis 10. Klasse) und Level 3
(berufsbildende Schulen und die gymnasiale Oberstufe). Die Vertragsstaaten sind verpflich-
tet, die Sekundarstufe durch ein differenziertes Ausbildungsangebot von allgemeinbilden-
den und berufsbildenden Schulen auszugestalten. Die Ausgestaltung des schulischen Se-
kundarbereichs tiberldsst das Abkommen den Vertragsstaaten. Es verbietet ithnen nicht, ein
Gesamtschulsystem einzuftihren. Jedoch muss es auch innerhalb eines Gesamtschulsystems
gentgend differenzierte Ausbildungsginge geben, die den unterschiedlichen Begabungen
der Schiiler Rechnung tragen.”

#S.Y. Daudet/P. M. Eisemann, in: UNESCO (Hrsg.), Commentary. Convention against Dis-
crimination in Education, 2005, Art. 1, S. 10 f.
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(b). Schulgeldfreiheit des Volksschulunterrichts

Art. 4 lit. a UDU Fall 1 verpflichtet die Vertragsstaaten zur Einfithrung der Schulgeldfrei-
heit an ,Volksschulen®. Mit Volksschulen sind neben den Grundschulen ublicherweise
auch die Hauptschulen gemeint. Der authentische Originaltext spricht von ,primary edu-
cation®. Wiirde man darunter nur die Grundschule fassen, die - jedenfalls in der Bundes-
republik Deutschland - in der Regel lediglich vierjihrig ist, wire der Begriff zu eng gefasst.
Der Begriff ,,Volksschulunterricht* im Sinne des Ubereinkommens gegen Diskriminierung
im Unterrichtswesen muss vielmehr im Sinne der Primarstufe des Level 1 der International
Standard Classification (ISCED) der UNESCO verstanden werden. Level 1 erfasst die ers-
ten sechs Schuljahre und damit im deutschen Schulsystem auch die Orientierungsstufe der
funften und sechsten Klasse.

Die deutsche Ubersetzung spricht von ,Schulgeldfreiheit. Dies konnte so verstanden wer-
den, dass die Kostenfreiheit nur das Verbot von Schulgeldern, nicht aber den Ausschluss
weiterer unmittelbarer Kosten, wie Lehrbiicher etc., umfasst. In der autoritativen englischen
Fassung ist aber weitergehend von ,free education® die Rede. Die Kostenfreiheit des Unter-
richts im Sinn der englischen Fassung umfasst aber neben dem Schulgeld und sonstigen
gebiihrenartigen Entgelten fur spezifische Ficher und Kurse grundsitzlich auch die sonsti-
gen unmittelbaren Kosten flir Schulbiicher und sonstige Lernmittel. Die sonstigen unmit-
telbaren Kosten werden jedenfalls soweit von der Kostenfreiheit erfasst, wie durch sie eine
soziale Hiirde fiir den Schulbesuch errichtet wiirde.”

(c). Zugdnglichkeit zu weiterfiihrenden Schulen

Die Vertragsstaaten miissen nach Art. 4 lit. a UDU Fall 2 die Zuginglichkeit zu ihren Schu-
len des Levels 2 und 3 gewihrleisten. Das Merkmal der Zuginglichkeit enthilt auch einen
okonomischen Aspekt.™

Das Gebot der wirtschaftlichen Zuginglichkeit erfordert, dass die 6konomische Belastung
fur den Besuch der Sekundarschule sozial ausgewogen und in Grenzen bleibt. Daraus folgt,
dass Differenzierungen nach den elterlichen Einkommensverhiltnissen zulissig sind, so-
weit die Zuginglichkeit gewihrleistet bleibt. In diesen Grenzen dirfen die Vertragsstaaten
fur die Sekundarschulausbildung Schulgeld und weitere unmittelbar durch den Schulbe-
such verursachte Kosten erheben.

(d). Gleiches Unterrichtsniveau

Die Vertragsstaaten sind nach Art. 4 lit. b Fall 1 UDU verpflichtet, an allen 6ffentlichen

Schulen ein gleiches Unterrichtsniveau sicherzustellen. Diese Verpflichtung bezieht sich
nach Art. 2 lit. b UDU nicht auf Privatschulen.

¥ Zu der entsprechenden Entscheidungspraxis des Ausschusses fiir wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Rechte s. u. 4. b) (I) (1) (a).

* CESCR Committee, General Comment No. 13 on the Right to Education, UN-Dok. E/C.
12/1999/10, 1999, Para. 6.
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Das gleiche ,Niveau“ des Unterrichts bezieht sich auf alle wichtigen Unterrichtselemente -
von den Lehrzielen tiber das Curriculum und die Stundenplidne bis hin zu den Methoden,
den Lernmitteln und die Lehrerausbildung. Die Sicherstellung eines ,gleichen® Unter-
richtsniveaus bedeutet, dass das Niveau nicht durch sozial-riumliche Umweltfaktoren des
Unterrichts beeinflusst werden darf. Neben dem geographischen Standort der Einzelschule
darf das Unterrichtsniveau nicht von der Zusammensetzung der Schiiler abhingen. In An-
lehnung an die in Art. 1 UDU inkriminierten Merkmale sind die Vertragsstaaten verpflich-
tet sicherzustellen, dass sich namentlich die Rasse, das Geschlecht, die Sprache, die Religi-
on oder die nationale und soziale Herkunft nicht auf das Unterrichtsniveau auswirken.

(e). Gleichwertige Unterrichtsqualitat

Dariiber hinaus verpflichtet Art. 4 lit. b UDU Fall 2 die Vertragsstaaten, gleichwertige Vor-
aussetzungen fir die Unterrichtsqualitit der offentlichen Schulen sicherzustellen. Zu den
Qualititsstandards gehoren in erster Linie die gleichwertige personelle und sichliche Aus-
stattung der einzelnen Schulen, gleichwertige Qualifikationsanforderungen an die Lehrer-
ausbildung und eine gleichwertige Lernmittelausstattung. Zudem sind die Vertragsstaaten
verpflichtet, an ihren offentlichen Schulen gleichwertige Kompetenzen an die Schiiler zu
vermitteln.

(f)- Verringerung der Schulabbrecherquote

Art. 4 lit. ¢ UDU verpflichtet die Vertragsstaaten, Schulabbrecher hinsichtlich ihres Bil-
dungsfortschritts durch geeignete Methoden zu férdern. Die Verpflichtung fiir besondere
Bildungsbemithungen bezieht sich auf Schulabbrecher ohne Grundschulausbildung. Bei
der Bildungsforderung sind die individuellen Fihigkeiten des Schulabbrechers besonders
zu berticksichtigen.

(g)- Eigene Erziehungsarbeit nationaler Minderheiten

Die Vertragsparteien verpflichten sich nach Art. 5 Abs. 2 .V.m. Abs. 1 lit. ¢ UDU, alle er-
forderlichen Mafinahmen zu ergreifen, den Angehorigen nationaler Minderheiten das
Recht zuzuerkennen, ihre eigene Erziehungsarbeit zu leisten und hierbei eigene Schulen zu
unterhalten.

Die Entwurfsfassung des Abkommens verstand den Begriff der Minderheiten zunichst weit
und fasste darunter ethnische, religidse und sprachliche Minderheiten.” In die geltende
Fassung des Abkommens ging jedoch der Begriff der ,nationalen Minderheiten ein. Dazu
zihlen solche Gruppen, die durch die Staaten, in denen sie sich aufhalten, als Minderhei-

35

Y. Daudet/P. M. Eisemann, in: UNESCO (Hrsg.), Commentary. Convention against Discrimi-
nation in Education, 2005, Art. 5, S. 29.
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ten anerkannt werden.” Diese engere Fassung bezweckt den Ausschluss von Migranteng-
ruppen aus dem Anwendungsbereich des Art. 5 Abs. 1 lit c UDU.”

In Deutschland zihlen zu den anerkannten Minderheiten die Sorben, Friesen und Dinen
sowie die Sinti und Roma deutscher Staatsangehirigkeit. Dies ergibt sich aus der Erklarung der
Bundesrepublik Deutschland zu Art. 3 Abs. 1 des Rahmeniibereinkommens des Europara-
tes zum Schutz nationaler Minderheiten,” das am 1.2.1998 in der Bundesrepublik Deutsch-
land in Kraft getreten ist.”

Zum Anwendungsbereich des Rahmeniibereinkommens macht die Bundesregierung in
ihrer Erklirung die folgende Ausfiihrung:

»Die Bundesregierung sieht als nationale Minderheiten Gruppen der Bevolkerung an, die fol-
genden funf Kriterien entsprechen: — ihre Angehorigen sind deutsche Staatsangehorige, - sie
unterscheiden sich vom Mehrheitsvolk durch eigene Sprache, Kultur und Geschichte, also
eigene Identitit, — sie wollen diese Identitit bewahren, - sie sind traditionell in Deutschland
heimisch, - sie leben hier in angestammten Siedlungsgebieten ...“."

sNationale Minderheiten in der Bundesrepublik Deutschland sind die Dinen deutscher
Staatsangehorigkeit und die Angehorigen des sorbischen Volkes mit deutscher Staatsangeho-
rigkeit. Das Rahmentibereinkommen wird auch auf die Angehoérigen der traditionell in
Deutschland heimischen Volksgruppen der Friesen deutscher Staatsangehorigkeit und der
Sinti und Roma deutscher Staatsangehorigkeit angewendet.“"

Fiir diese Minderheitengruppen ergibt sich das aus Art. 5 Abs. 2 i.V.m. Art. 1 lit ¢ UDU
anerkannte Recht, eigene Erziehungsarbeit zu leisten und hierbei Privatschulen zu griinden
und zu betreiben.

(2). Art der Verpflichtungen

Bei den vorstehend erdrterten besonderen Verpflichtungen aus Art. 4 UDU handelt es sich
anders als bei den Verboten direkter Diskriminierung grundsitzlich um Bemiithungsver-
pflichtungen der Staaten.”

Y. Daudet/P. M. Eisemann, in: UNESCO (Hrsg.), Commentary. Convention against Discrimi-
nation in Education, 2005, Art. 5, S. 28, Fn. 84.

Report of the Special Committee of Governmental Experts on the Preparation of a Draft Inter-
national Convention and a Draft Recommendation on the Various Aspects of Discrimination in
Education, UN-Dok. E/CN.4/Sub.2/210, Annex II, Para. 52. A.A. D. Hodgson, The Human
Right to Education, 1998, S. 91: Vor dem Hintergrund wachsender Migrationsstrome sei die Be-
schrinkung des Minderheitenbegriffs auf national anerkannte Minderheiten zweifelhaft.

* BGBI. I, 1997, S. 1406.

¥ BGBI. 11, 1998, S. 1334.

“ BT-Drs. 13/6912 vom 11.2.1997, S. 21.
“ BGBI. 11, 1998, S. 57.

“ S, 0.1 3.b) (II).
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Das folgt bereits daraus, dass sie weitgehend der gesetzlichen Ausgestaltung bediirfen. Dies
gilt auch fiir die Schulgeldfreiheit. Die Verbreitung eines schulgeldfreien Grundschulunter-
richts war 1960, als das Abkommen verabschiedet wurde, noch relativ gering, so dass sich
die Vertragsstaaten insoweit auf eine Bemithungspflicht verstindigten.

Nichts anderes gilt fur die Verpflichtung zur Gewihrleistung der eigenen Erziehungsarbeit
nationaler Minderheiten aus Art. 5 lit. ¢ UDU. Die Vorschrift enthilt zwar Elemente eines

klassischen Freiheitsrechts, doch verpflichten sich die Vertragsstaaten auch insoweit ledig-
lich ,alle erforderlichen Mafinahmen zu ergreifen (Art. 5 Abs. 2 UDU).

Den Bemithungsverpflichtungen, die auf einen Fortschritt hinsichtlich eines bestimmten
zukiinftigen Zustands zielen, entsprechen Regressionsverbote®. Regressionsverbote untersa-
gen den Vertragsstaaten, das einmal erreichte Niveau der Verwirklichung einer bestimmten
Bemithungsverpflichtung wieder zu unterschreiten. Die Regressionsverbote stehen nicht
neben den Bemithungspflichten, sondern sind eine — regelmifiig nicht explizit geregelte —
Konkretisierung derselben. Gerade Regressionen konnen Ausdruck der Verletzung einer
Bemiithungspflicht sein.

Zuweilen wird angenommen, dass die den Bemiihungspflichten inhirenten Regressions-
verbote nicht im Sinn einer Raum fir politische Gestaltung belassenden Bemiihungs-
pflicht, sondern im Sinne strikt geltender Verbote zu verstehen seien.” Dagegen spricht
jedoch jedenfalls hinsichtlich des Ubereinkommens gegen die Diskriminierung im Unter-
richtswesen der die politische Gestaltung betonende Charakter der Verpflichtungen aus
Art. 4 und 5 UDU, der besonders auch den sich u.U. indernden ékonomischen und finan-
ziellen Rahmenbedingungen Rechnung tragen will.”

Art. 4 UDU a.A. verpflichtet die Vertragsstaaten,

seine staatliche Pflicht festzulegen, weiterzuentwickeln und durchzufiihren, die unter Anpas-
sung der Methoden an die gegebenen Umstinde und nationalen Gepflogenheiten darauf ab-
zielt, gleiche Moglichkeiten und Gleichbehandlung im Unterrichtswesen zu fordern®.

Art. 4 lit a bis d UDU konkretisiert einzelne Verpflichtungen, denen das Ubereinkommen
sinsbesondere® eine effektive Wirkung zur Erreichung der Chancengleichheit im Unter-
richtswesen zurechnet. Dariiber hinaus sind aber weitere und alternative Mafinahmen zu-
lissig, die nicht in Art. 4 UDU aufgefiihrt sind. Eingedenk dieser durch das Abkommen
respektierten Gestaltungsfreiheit der Vertragsstaaten muss es nicht a limine konventions-
widrig sein, wenn sich ein Vertragsstaat etwa entschliefit, eine die Chancengleichheit for-
dernde Mafinahme durch eine andere zu ersetzen oder sie auch ohne Kompensation einzu-

* So zu den Regressionsverboten des Sozialpakts: Paragraph 14 lit. e der Richtlinien von Maa-

stricht, UN-Dok. E/C.12/2000/13; so auch die Sonderberichterstatterin der Vereinten Nationen
fiir das Recht auf Bildung: Katarina Tomasevski, Special Rapporteur on the right of education,
UN-Dok. E/CN.4/2000/6/Add.2 v. 9.12.1999, para. 65.

* W. Piepenstock, Zur Durchsetzung internationaler Sozialrechte, in: Festschrift E. Stein,

2002, S. 377/381; W. Achelhover, Gutachten zur rechtlichen Zulissigkeit der Einfithrung von
Studiengebiihren, 2005, S. 48.

® Vgl. zu Art. 13 Abs. 2 lit. ¢ IPwskR OVG-NRW, Urt. V. 9.10.2007, 15 A 1596/07, juris; E. Rie-
del/S. Séllner, Studiengebiihren im Lichte des UN-Sozialpakts, in: JZ, 2006, 270/271.
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schrinken, wenn sich etwa die wirtschaftlichen Grundlagen, auf denen die Mafinahme auf-
baute, erheblich verschlechtert haben.” Regressionen konnen eine besonders genaue Prii-
fung indizieren, ob ein Staat seinen Bemiithungspflichten noch gerecht wird. Auch Bemii-
hungspflichten konnen verletzt werden und eine nicht durch besondere Umstinde gerech-
tfertigte Regression ist ein solcher Fall, doch folgt daraus kein striktes Regressionsverbot.
Regressionen bediirfen jedoch der besonderen Rechtfertigung” und nach der Praxis der
Menschenrechtsausschiisse trifft die Vertragsstaaten fiir die rechtfertigenden Umstinde die
Beweislast.”

d. Uberwachung

Die Uberwachung der Umsetzung des Abkommens erfolgt durch ein Berichtswesen. Zur
Beilegung von Streitigkeiten konnen die Vertragsparteien eine Schlichtungskommission
anrufen.

(1). Berichtswesen

Die Vertragsparteien sind nach Art. 7 UDU zur Mitteilung von periodischen Berichten
verpflichtet:

»Die Vertragsparteien berichten der Generalkonferenz der Organisation der Vereinten Natio-
nen fur Erziehung, Wissenschaft und Kultur in regelmiffigen Abstinden iiber die Rechts-
und Verwaltungsvorschriften, die sie beschlossen, und tiber die sonstigen Mafinahmen, die
sie getroffen haben, um dieses Ubereinkommen durchzufiihren; hierzu gehéren auch Anga-
ben tber ihre Mafinahmen zur Festlegung und Weiterentwicklung der in Artikel 4 bezeichne-
ten staatlichen Politik und iiber die bei deren Durchfithrung erzielten Ergebnisse und aufget-
retenen Hindernisse; den Filligkeitstag und die Form dieser Berichte bestimmt die General-
konferenz.“

Zustindig fir die Beurteilung der Berichte ist der Ausschuss fiir Konventionen und Emp-
fehlungen.”

46

So der Kommentar des Sozialausschusses zu Art. 2 Abs. 1 IPwskR: CESCR, Allgemeine Bemer-
kung Nr. 3 v. 14. 12. 1990, UN-Dok. E/1991/23, para 9 a.E.

So zum Sozialpakt F. Coomans, Identifying violations of the right to education, in: T. van Bo-
ven, C. Flinterman, I. Westendorp (Eds.), The Maastricht Guidelines on Violations of Econo-
mic, Social and Cultural Rights, 1998, S. 125/137; so auch der Kommentar des Sozialausschus-
ses zu Art. 2 Abs. 1 IPwskR: CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 3 v. 14. 12. 1990, UN-Dok.
E/1991/23, para 9 a.E.

Vgl. fur die Regressionsverbote aus dem Sozialpakt: F. Coomans, Identifying violations of the
right to education, in: T. van Boven, C. Flinterman, I. Westendorp (Eds.), The Maastricht Gui-
delines on Violations of Economic, Social and Cultural Rights, 1998, S. 125/137; M. Craven,
The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, 1995, S. 132; mit Blick
auf Art. 13 Abs. 2 lit. ¢ IPwskR: S. Lorenzmeier, Volkerrechtswidrigkeit der Einfihrung von Stu-
dienbeitrigen und deren Auswirkung auf die deutsche Rechtsordnung, NVwZ, 2006, S. 759/760.

¥ UNESCO-Dok.70 EX/Decision 5.2.1, 1965; UNESCO-Dok. 71 EX/Decision 3.2, 1965.
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Im Rahmen der 7. und jingsten Konsultation der Vertragsparteien fur den Berichtszeit-
raum 2000 bis 2005 wurden dem ,Executive Board“ 51 Berichte mitgeteilt, darunter befand
sich auch ein Bericht Deutschlands. Wie bereits bei den sechs vorausgegangenen Konsulta-
tionen war die Beteiligung eher gering.”

Bei seiner 177. Sitzung verabschiedete der ,Executive Board® am 17.8.2007 einen Ab-
schlussbericht,” der sich auch auf die Verpflichtung der Vertragsparteien aus Art. 4 UDU
bezieht:

»Even in countries where educational opportunities are in general widely available, inequali-
ties remain in the ability of all social groups to fully avail themselves of such opportunities,

. . . . . . . «52
given rise to early drop-out from education and failure to obtain a useful qualification.

Insgesamt ist den Abschlussberichten die allgemeine Tendenz zu entnehmen, dass inten-
dierte Diskriminierung in den Vertragsstaaten weitgehend tberwunden werden konnte.
Dagegen besteht die faktische Diskriminierung” in zahlreichen Staaten fort.™

Zu diesen Lindern, die nach Auffassung des ,Executive Board“ Bildungschancen nicht
allen Bevolkerungsgruppen gleichermaflen zuginglich machen, gehort auch die Bundesre-
publik Deutschland. Darauf bezogen zitiert der Abschlussbericht die von der Bundesrepub-
lik Deutschland in ihrem Linderbericht fur die 7. Konsultation getroffene Selbstein-
schitzung:

» ... one of the greatest challenges facing the education system is to break through the depen-
dence of educational success on social background and to give all children and young people
- no matter from which background - the best educational opportunities in school, work or
higher education. This affects above all children from migrant families“.”

Jedenfalls habe die Bundesrepublik Deutschland laut Selbstauskunft kompensatorische
Mafinahmen ergriffen, um Benachteiligungen im Schulunterricht in Abhingigkeit von der
sozialen Herkunft entgegenzuwirken.

» --- $O that pupils have access to all teaching aids used in lessons regardless of their economic

and social circumstances, most Ldnder have regulations on the provision of financial assis-

tance for pupils to purchase teaching aids, or on their provision free of charge®.”

S. F. Coomans, The international protection of the right to education, 1992, S. 216 f.

Vgl. Ergebnisse der 7. Konsultation der Mitgliedstaaten iiber die Implementation der Konventi-
on und der Empfehlung gegen die Diskriminierung im Unterrichtswesen, UNESCO-Dok. 177
EX/36, 2007. Die UNESCO-Generalkonferenz nahm im Rahmen ihrer Resolution vom 16. 10.
2007 Kenntnis von diesem Bericht, der der Resolution als Anhang I beigefiigt wurde. UNESCO-
Dok. 34 C/56, 2007.

* UNESCO-Dok. 177 EX/36, 2007, Para. 21 a.A. In diese Richtung geht bereits der Abschlussbe-
richt des 6. Konsultation, UNESCO-Dok. 156 EX/21, 1999, Para. 13.

¥ Zur Begrifflichkeit s.o0. L. 3. b).

S. F. Coomans, The international protection of the right to education, 1992, S. 218 ff.
® UNESCO-Dok. 177 EX/36, Para. 21 a.E.

* UNESCO-Dok. 177 EX/36, 2007, Para. 23.



Festzuhalten ist, dass der Abschlussbericht der UNESCO im Rahmen der 7. Konsultation
als bleibende Herausforderung die Férderung der Chancengleichheit feststellt.

»Closely related to the obligations to eliminate discrimination set out in Article 3 of the
Convention are obligations under Article 4 relating to a national policy promoting equality
of educational opportunity. Notwithstanding the measures taken pursuant to such obliga-
tions, the promotion of equality of educational opportunity poses a continuing challenge for
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all States”.

(2). Streitschlichtung

Das ,Protokoll iiber die Schlichtungs- und Vermittlungskommission zur Beilegung mogli-
cher Streitigkeiten zwischen den Vertragsparteien des Ubereinkommens gegen Diskriminie-
rung im Unterrichtswesen” wurde bisher nicht angewendet. Seit dem Inkrafttreten des
Protokolls im Jahre 1968 wurde der Kommission keine Streitigkeit vorgelegt.”

3. Wirkungen im innerstaatlichen Recht

Durch die Ratifikation und das Vertragsgesetz ist das Ubereinkommen gegen Diskriminie-
rung im Unterrichtswesen ins innerstaatliche Recht iiberfiithrt worden.” Die Vertragspflich-
ten der Bundesrepublik Deutschland gehoéren damit zu dem auch von den nationalen
Rechtsanwendungsinstanzen zu beachtenden Rechtsnormen, soweit sie unmittelbar an-
wendbar sind.”

” UNESCO-Dok. 177 EX/36, 2007, Para. 21 a.A.
* BGBI. II, 1968, S. 403 ff.
¥ UNESCO-Dok. 167 EX/17, 2003, Para. 14.

Dieser Vorgang wird von den Vertretern der Transformations- und Vollzugslehre unterschiedlich
rekonstruiert. Die unterschiedlichen Auffassungen sind weitgehend ergebnisidquivalent. Auf die
Unterschiede im Detail kommt es fiir den vorliegenden Zusammenhang nicht an. Vgl. zum
Meinungsstand um die Transformations- und Vollzugstheorien O. Rojahn, in: I. v. Minch/Ph.
Kunig, GG-Kommentar, 5. Aufl. 2001, Art. 59 Rdnr.v 33 ff.; B. Kempen, in: H. v. Mangoldt/F.
Klein/Ch. Starck, GG-Kommentar, 5. Aufl., 2005, Art. 59, Rdnr. 88 ff..; H. Butzer/Haas, in: B.
Schmidt-Bleibtreu/H. Hofmann/A. Hopfauf, GG-Kommentar, 11. Aufl. 2008, Art. 59, Rdnr.
112.

** Systematisch kann die Einbeziehung des Volkerrechts in die nationale Rechtsordnung und die

unmittelbare Anwendbarkeit volkerrechtlicher Regelungen unterschieden werden, H. Bungert,
Einwirkung und Rang von Vélkerrecht im innerstaatlichen Rechtsraum, DOV 1994, 797/801 f.
m.w.N. Wihrend ein Teil der Literatur beide Aspekte derart verkniipft, dass die unmittelbare
Anwendbarkeit auch Voraussetzung fiir die Einbeziehung volkerrechtlicher Regelungen in die
deutsche Rechtsordnung ist, W. Rudolf, Voélkerrecht und deutsches Recht, 1967, S. 172; M.
Schweitzer, Staatsrecht III, 8. Aufl., 2004, Rdnr. 439; T. Maunz, in: T. Maunz/ G.Diirig, GG-
Kommentar, Art. 59, Rdnr. 24.; gehen andere davon aus, dass auch die nicht unmittelbar an-
wendbaren Normen in die deutsche Rechtsordnung einbezogen werden, aber erst nach einer
Konkretisierung anwendbar werden, R. Geiger, Grundgesetz und Volkerrecht, 3. Aufl. 2002, § 31
IT 2.; B. Kempen, in: H. v. Mangoldt/ F. Klein/ Ch. Starck, GG-Kommentar, Bd. 2, 5. Aufl,,
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Das Ubereinkommen ist unmittelbar anwendbar, soweit die Vertragspflichten hinreichend
bestimmt sind und keiner weiteren gesetzlichen Ausgestaltung mehr bediirfen. Die unmittel-
bare Anwendbarkeit ist fiir die einzelnen Artikel des Ubereinkommens durch Auslegung ge-
sondert festzustellen. Unmittelbar anwendbar sind die Verbote intendierter Diskriminierung.
Sie kénnen auch vor deutschen Gerichten geltend gemacht werden. Nicht unmittelbar an-
wendbar sind dagegen die Bemiihungspflichten, da diese Verpflichtungen besonders auch auf
die Gestaltung durch den Gesetzgeber angewiesen und ressourcenabhéngig sind. In einem
Verstol3 gegen die Bemiihungspflichten ldge ein VerstoB3 gegen das Volkerrecht, der aber
durch die Rechtsanwendungsorgane innerhalb der nationalen Rechtsordnung nicht geltend
gemacht werden kann.

Dies gilt auch hinsichtlich eventueller Verstde gegen die Bemiihungsverpflichtungen durch
regressive MaBnahmen.®* Zwar sind Regressionen jedenfalls teilweise leicht zu identifizieren
und indizieren auch einen Versto gegen Bemithungspflichten®. Doch auch Regressionen
konnen im Rahmen des staatlichen Gestaltungsspielraums gerechtfertigt sein.®* Sie konnen
zuléssiger Teil einer komplexeren Strategie zur Verwirklichung der Ziele des Abkommens
oder Ausdruck einer zuldssigen Reaktion auf neu auftretende Umsténde sein, die dem Ver-
tragsstaat voriibergehend nicht mehr erlauben, einen bereits erreichten Umsetzungsstand auf-
recht zu erhalten. Auch wenn regressive Maflnahmen der besonderen Rechtfertigung bediir-
fen, beruht die besondere Rechtfertigungslast, die sich mit ihnen verbindet, auf einer Bemii-
hungspflicht, die aufgrund der mit ihr verbundenen Gestaltungsfreiheit nicht unmittelbar an-
wendbar ist.” Letztlich hat das Kriterium der unmittelbaren Anwendbarkeit einen gewalten-
teiligen Grund: Wéren volkerrechtliche Verpflichtungen, deren Umsetzung noch auf eine po-
litische Gestaltung durch die Vertragsstaaten angewiesen ist, unmittelbar anwendbar, ent-
schieden letztlich die Gerichte der Vertragsstaaten iiber die politische Gestaltung. Das Krite-
rium der unmittelbaren Anwendbarkeit weist diese politische Gestaltungsaufgabe hingegen
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2005, Art. 59, Rdnr. 95; R. Streinz, in: M. Sachs, GG-Kommentar, 4. Aufl., 2007, Art. 59, Rdnr.
68. Beide Konstuktionen fithren grundsitzlich zu denselben Ergebnissen.

A.A. zum Sozialpakt VG Minden, Urt. v. 26. 3. 2007, 9 K 3614/06, juris, Rdnr. 96 ff.; T. Depp-
ner, Studiengebithren vor dem Hintergrund der Umsetzung volkerrechtlicher Verpflichtungen
im Bundesstaat und der Vorgaben materiellen Verfassungsrechts, in: NVwZ, 2008, S. 45/47,
tendenziell auch E. Riedel/ S. Sollner, Studiengebiihren im Lichte des UN-Sozialpakts, in: JZ,
2006, S. 270/276 f.

Zur Beweislastumkehr im Falle von Regressionen s. o. I. C. 3.Vgl. fur die Regressionsverbote aus
dem Sozialpakt: F. Coomans, Identifying violations of the right to education, in: T. van Boven,
C. Flinterman, I. Westendorp (Eds.), The Maastricht Guidelines on Violations of Economic, So-
cial and Cultural Rights, 1998, S. 125/137; M. Craven, The International Covenant on Econo-
mic, Social and Cultural Rights, 1995,S.132; mit Blick auf Art. 13 Abs.2 lit. c
[PwskR: S. Lorenzmeier, Volkerrechtswidrigkeit der Einfithrung von Studienbeitrigen und deren
Auswirkung auf die deutsche Rechtsordnung, NVwZ, 2006, S. 759/760.

Zur Rechtfertigung von regressiven Mafinahmen s. o. I. C. 3. Zum Sozialpakt F. Coomans, Iden-
tifying violations of the right to education, in: T. van Boven, C. Flinterman, I. Westendorp
(Eds.), The Maastricht Guidelines on Violations of Economic, Social and Cultural Rights,
1998, S. 125/137; so auch der Kommentar des Sozialausschusses zu Art. 2 Abs. 1 IPwskR:
CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 3 v. 14. 12. 1990, UN-Dok. E/1991/23, para 9 a.E.

So auch OVG Munster, Urt. v. 9. 10. 2007, 15 A 1596/07, juris, Rdnr. 41 ff.; V. Haug, Rechtli-
che Moglichkeiten und Grenzen einer Einfiuhrung von Studiengebithren, in: WissR,
2000, S. 1/7.



dem Gesetzgeber zu. Dies entspricht auch der Vorstellung der volkerrechtlichen Vertriage, die
die Verantwortung fiir die Umsetzung der sozialen und kulturellen Rechte in erster Linie bei
den Gesetzgebern sehen. So heil3t es etwa in Art. 2 Abs. 1 IPwskR, dass die Vertragsstaaten
unter Ausschdpfung aller ihrer Moglichkeiten Massnahmen treffen sollen, ,,um nach und nach
mit allen geeigneten Mitteln, vor allem durch gesetzgeberische Massnahmen, die volle Ver-
wirklichung der in diesem Pakt anerkannten Rechte zu erreichen.*

D. Der internationale Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte

Die Bundesrepublik Deutschland hat den Internationalen Pakt iiber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte am 9.10.1968 unterzeichnet.®

Nach Verabschiedung des Vertragsgesetzes durch den Bundestag am 23.11.1973 wurde
das Abkommen am 17.12.1973 von der Bundesrepublik Deutschland ratifiziert.”" Der
Internationale Pakt (iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte trat am 3.1.1976 in
Kraft.” Unterdessen haben 158 Staaten das Abkommen ratifiziert.”

Volkerrechtliche Verpflichtungen konnten sich aus dem Recht auf Bildung sowie aus dem
Recht auf Bildung in Verbindung mit dem allgemeinen Grundsatz der Nichtdiskriminie-
rung ergeben. Zudem sind die Vertragsparteien verpflichtet, periodisch Berichte tiber die
Fortschritte und Hindernisse bei der Umsetzung der volkerrechtlichen Verpflichtungen aus
dem Abkommen vorzulegen.

1. Anwendungsbereich

Die Vertragsparteien erkennen gemiafd Art. 13 Abs. 1 S. 1 IPwskR das Recht eines jeden auf
Bildung an. Grundsitzlich kénnen sich alle Menschen auf das Menschenrecht der Bildung
berufen. Damit genieflen auch in den Vertragsstaaten lebende Auslinder das Recht auf Bil-
dung. Dabei umfasst der personliche Anwendungsbereich des Rechts auf Bildung auch
Auslinder ohne Aufenthaltsrecht, zum Beispiel illegale Migranten.”

Bei Auslindern ist unabhingig von ihrem Aufenthaltsstatus nach dem Kriterium des
Wohnsitzes zu differenzieren, da die Austibung des Rechts auf Bildung einen gewissen

* BGBI. I, 1973, S. 1569 ff.
“ BGBLII, 1973, S. 1569.

* BGBLII, 1973, S. 1569.

“ BGBL I, 1976, S. 428.
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Ratifikationsstand, abrufbar unter: http://www.20hchr.org/english/bodies/ratification/3.htm.

" Vel. aus der Berichtspraxis des UN-Ausschusses fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rech-

te, CESCR, Concluding Observations UN-Dok. E/C. 12/1994/19, 1994, Ziffern 14, 23, (Fliicht-
linge); CESCR, Concluding observations, UN-Dok. E/C.12/1/Add.29, 1998, Para. 28 (Asylbew-
erber); CESCR, Concluding observations UN-Dok. E/C.12/4/Add.3 2000, Para. 16 (Asylbewer-
ber).
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Grad der sozialen Integration in den Vertragsstaat voraussetzt. Der Wohnsitz wird in die-
sem Zusammenhang nicht im rechtlichen Sinne aufgefasst, sondern meint den faktischen
Lebensmittelpunkt, der eine gewisse Aufenthaltsdauer erfordert. Nach dem Zweck des Ab-
kommens ist daher fiir den Bildungsgang der Schiiler nicht der aufenthaltsrechtliche Status
entscheidend, sondern die Relevanz der faktischen Aufenthaltsdauer fir den schulischen
Bildungsgang. Haben Auslinder ihren faktischen Wohnsitz in diesem bildungsrechtlichen
Sinn in einem Vertragsstaat, so kommt ihnen das Recht auf Bildung aus Art. 13 IPwskR zu.

Kein Recht auf Bildung haben demnach etwa Touristen und Geschiftsreisende. Auch wih-
rend eines aufenthaltsrechtlichen Verfahrens entsteht das Recht auf Bildung erst, wenn das
Verfahren eine Dauer erreicht, die fir den Bildungsgang der Auslinder relevant ist. Wird
etwa ein Asylverfahren innerhalb weniger Wochen durchgefithrt, muss sich aus dem Ab-
kommen noch kein Recht auf Bildung fur die Auslinder ergeben. Ist jedoch absehbar, dass
das Verfahren eine Dauer erreicht, die fur die schulische Entwicklung eines Kindes von
Bedeutung ist, so kommt auch diesem Schiiler das Recht auf Bildung unabhingig von sei-
nem Status zu.

Das Recht auf Bildung bezieht sich sachlich nach Art. 13 Abs. 2 lit. b IPwskR neben der bis
zu sechs Jahre andauernden Primarstufe (Level 1 des ISCED)” auch auf das ,hohere
Schulwesen®. Dazu gehort nach der ,International Standard Classification of Education®
(ISCED) die schulische Sekundarausbildung der Unter- und Mittelstufe (Level 2) und die
schulische Sekundarausbildung der Oberstufe (Level 3). Level 2 umfasst die 7. bis 10. Klas-
se. Darunter fallen nach der Struktur des deutschen Schulsystems die Hauptschule, die
Realschule sowie die Unter- und Mittelstufe der Gymnasien. Level 3 bezieht sich sowohl
auf die Allgemeinbildung als auch auf die Berufsausbildung und entspricht in Deutschland
der dualen Berufsausbildung und der gymnasialen Oberstufe (11. bis 12. oder 13. Klasse).

2. Volkerrechtliche Verpflichtungen aus dem Abkommen

Volkerrechtliche Verpflichtungen im Hinblick auf das Schulwesen ergeben sich fur die
Bundesrepublik Deutschland aus dem Recht auf Bildung nach Art. 13 IPwskR sowie dem
Recht auf Bildung in Verbindung mit dem Grundsatz der Nichtdiskriminierung nach Art. 2
Abs. 2 IPwskR. Zudem sind die Vertragsparteien zur Uberwachung des Abkommens ver-
pflichtet, periodisch Berichte tiber die Umsetzung des Abkommens vorzulegen. Im Rah-
men der Berichte ist auch auf die bildungsrechtlichen Verpflichtungen einzugehen.

a. Recht auf Bildung

Nach Art. 13 Abs. 1 S. 1 IPwskR erkennen die Vertragsstaaten das Recht auf Bildung an.
Das Abkommen unterscheidet Rechte a#f Bildung sowie Reche 7z der Bildung. Dieser Un-
terscheidung lassen sich vier Dimensionen zuordnen. Die Verfiigbarkeit (availability) und
Zugénglichkeit (accesibility) fallen unter das Recht auf Bildung. Zu den Rechten i der Bil-
dung zihlen die Annehmbarkeit (acceptability) und Anpassungsfibigkeit (adaptability). Die
vier Dimensionen entsprechen dem sogenannten ,4-A-Scheme®, das urspriinglich von der
fritheren Sonderberichterstatterin der Vereinten Nationen fiir das Recht auf Bildung, Kata-

” Sol 3. a) ().
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rina Tomasevski, entwickelt und Eingang in der Allgemeinen Bemerkung Nr. 13 zum Recht

auf Bildung des Ausschusses fur wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte gefunden
hat.”

Die Verfiigharkeit von Bildung impliziert das Erfordernis eines flichendeckenden offentli-
chen Schulangebots mit einer hinreichenden personellen wie sichlichen Mittelausstattung.
Dazu zihlt in erster Linie ein qualifiziertes Lehrpersonal, Schulgebidude, Ausstattung und
geeignete Lernmittel. Die Verfugbarkeit umfasst auch die Pflicht zur Gewihrleistung eines
offentlichen Bildungsangebots mit ausreichend differenzierten Bildungsgingen, das den
verschiedenen Begabungen der Schiiler Rechnung trigt. Dieses Bildungsangebot muss allen
Schiilern zur Verfugung gestellt werden. Die Zuginglichkeit der Bildung ist dreifach ausgep-
ragt. Sie umfasst den physischen, 6konomischen und diskriminierungsfreien Zugang zum
Schulsystem. Die Annehmbarkeit von Bildung bezieht sich neben Gesundheits- und Sicher-
heitsstandards auch auf Standards der Unterrichtsqualitit, die an allen Schulen gleicher-
maflen zu gewihrleisten sind, sowie die kulturelle Angemessenheit der Unterrichtsangebo-
te. Die Anpassungsfihigkeit der Bildung fordert eine gentigende Flexibilitit des Schulsystems
zur Anpassung auf Verianderungen in der sozialen Umwelt der Bildung. Diese vier Dimen-
sionen des Rechts auf Bildung interferieren. Sie sollen eine ganzheitliche Perspektive auf
das Bildungssystem sicherstellen. Die staatlichen Bemiithungen sollen sich primar am Wohl
des Schiilers orientieren.

(1). Einzelne Pflichten

Das in diesen vier Dimensionen angelegte Recht auf Bildung wird durch die in Art. 13
Abs. 1S.2 und in den Absitzen 2 bis 4 IPwskR aufgefiihrten Rechte niher konkretisiert.
Wihrend die Bildungsziele des Art. 13 Abs. 1 S. 2 IPwskR den individuellen Aspekt von Bil-
dung bekriftigen, beziehen sich die Verpflichtungen aus den Absitzen 2 bis 4 auf den so-
zialen Gesichtspunkt der Bildung. Diese Einzelrechte lassen sich den vier Dimensionen des
davor ausgefiihrten analytischen Rahmens wie folgt zuordnen, wobei Uberschneidungen
auftreten konnen:

Die Verpflichtungen zur Gewihrleistung eines unentgeltlichen Grundschulunterrichts
(Art. 13 Abs. 2 lit. a IPwskR) und zur allmihlichen Einfithrung der Unentgeltlichkeit im
hoheren Schulwesen (Art. 13 Abs. 2 lit. b IPwskR) beziehen sich auf die Zuginglichkeit der
Bildung. Die Verringerung der Schulabbrecher nach Art. 13 Abs. 2 lit. d IPwskR sowie die
Gewihrleistung eines hohen Qualititsniveaus des Unterrichts (Art. 13 Abs. 1 S. 2 IPwskR)
beziehen sich sowohl auf Aspekte der Annehmbarkeit wie der Anpassungsfihigkeit der Bil-
dung.

(a). Unentgeltlicher Grundschulunterricht

Art. 13 Abs. 2 lit. a IPwskR verpflichtet die Vertragsstaaten zur Gewihrleistung eines
unentgeltlichen Grundschulunterrichts. Unentgeltlichkeit bedeutet wie der Begrift der

" ESC, Progress report of the Special Rapporteur on the right to education, Katarina Tomasevski.
UN-Doc. E/CN.4/2000/6, 2000, Ziffern 30 bis 65; CESCR, General Comment No. 13, Right to
Education, UN-Dok. E/C. 12/1999/10, 1999, Para. 6.
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Schulgeldfreiheit im Diskriminierungsabkommen™ das Verbot der Erhebung von Schulgeld
fur die ersten sechs Schuljahre (Level 1 ISCED).”

Unter das Schulgeld fallen auch gebiihrenartige Entgelte fir spezifische Ficher und Kurse,
soweit sie sich auf den reguliren Ausbildungsplan der ersten sechs Schuljahre beziehen.”

Auch weitere unmittelbar durch den Schulbesuch verursachte Kosten, zum Beispiel Auf-
wendungen fur Schuluniformen und Lernmittel sowie Transportkosten, konnen vom Ge-
bot der Unentgeltlichkeit gedeckt sein, wenn und soweit anderenfalls mit einer sozialen
Ausschlusswirkung bestimmter Schiiler von der sechsjihrigen Primarstufe zu rechnen ist.”

Dies ergibt sich aus dem Zweck des Abkommens, Ausschlusswirkungen zu eliminieren so-
wie aus dem Wortlaut ,Unentgeltlichkeit, der weiter gezogen ist als der Begriff der ,,Schul-
geldfreiheit® im Diskriminierungsabkommen.”

(b). Allmdhliche Einfiihrung der Unentgeltlichkeit im hoheren Schulwesen

Die Vertragsstaaten sind nach Art. 13 Abs. 2 lit. b [PwskR zur allmihlichen Einfithrung der
Unentgeltlichkeit im hoéheren Schulwesen verpflichtet. Bis zur Erreichung der vollstindi-
gen Unentgeltlichkeit des Besuchs der Sekundarschulen haben die Vertragsstaaten dafir zu
sorgen, dass die 6konomische Belastung fiir den Schulbesuch sozial ausgewogen und in
Grenzen bleibt. Daraus folgt, dass Differenzierungen nach den elterlichen Einkommens-
verhiltnissen zulissig sind, soweit die Zuginglichkeit gewihrleistet bleibt. In diesen Gren-
zen diirfen die Vertragsstaaten fiir eine Ubergangszeit fiir die Sekundarschulausbildung

S, 0.1 3.b) (I (1) (b).
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S. M. Verheyde, Article 28. The Right to Education. A Commentary on the United Nations
Convention on the Rights of the Child, 2006, S. 20; S. K. D. Beiter, The Protection of the Right
to Education by International Law, 2006, S. 513.

" G.v. Bueren, The International Law on the Rights of the Child, 1995, S. 235.

" Der Ausschuss iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte entscheidet {iber die Zulissig-

keit einzelner Kosten im Rahmen einer Einzelfallbetrachtung, wobei er sich nach dem Grund-
satz der Verfuigbarkeit der Primarstufe richtet. ,The right is expressly formulated so as to ensure
the availibility of primary education without charge to the child, parents or guardians. ... Indi-
rect costs, such as cumpulsory levies on parents (sometimes portrayed as being voluntary, when
in fact they are not), or the obligation to wear a relatively expensive school uniform, can also fall
into the same category. Other indirect costs may be permissible, subject to the Committee’s ex-
amination on a case-by-case basis ...“, CESCR, General Comment, No. 11, UN-Dok. E/2000/22,
2000, Para. 7.

Die Praxis des Ausschusses fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte hat die folgenden
indirekten Kosten nicht akzeptiert: Kosten fiir Schulbticher, Schreibwaren, Lernmittel, Mahlzei-
ten, Schuluniformen, verpflichtende Elternbeitrige, zusitzliche Materialkosten, informelle Ge-
biihren, s. P. Gebert, Das Recht auf Bildung nach Art. 13 des UNO-Paktes tiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte und seine Auswirkungen auf das schweizerische Bildungswesen,
1996, S. 368 f.; s.a. die Ausfuhrungen der fritheren Sonderberichterstatterin der Vereinten Na-
tionen fiir das Recht auf Bildung, K. Tomasevski, Economic, Social and Cultural Rights: The
Right to Education, UN-Dok. E/CN.4/2004/45, 2004, Para. 26.
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auch Schulgeld erheben. Gleichwohl sind sie gehalten, im Rahmen der vorhandenen Res-
sourcen auf die vollstindige Unentgeltlichkeit des Besuchs der Sekundarschule hinzuwir-
ken.

(c). Hochwertige Unterrichtsqualitat

Die Vertragsstaaten sind verpflichtet, ein qualitativ hochwertiges Unterrichtsniveau zu ge-
wihrleisten. Dies folgt aus dem Aspekt der Annehmbarkeit von Bildung.”

Die Unterrichtsqualitit bezieht sich auf alle wesentlichen Elemente des Unterrichtsgesche-
hens. Dazu zihlen in erster Linie die Lehrerqualifikation, das Curriculum, die Lehrmetho-
den und die Lernmittel.

Das zu erreichende Qualititsniveau des Unterrichts ergibt sich aus den in Art. 13
Abs. 1 S. 2 IPwskR genannten Bildungszielen. Die Bildung muss auf die volle Entfaltung
der menschlichen Personlichkeit gerichtet sein. Die Personlichkeit wird durch geistige und
korperliche Fihigkeiten geprigt. Die geistigen Fahigkeiten setzen sich aus kognitiven, eva-
luativen und emotionalen Fihigkeiten zusammen, deren volle Entfaltung durch Bil-
dungsprozzese anzustreben ist.

Neben diesen individualethischen Bildungszielen verfolgt das Abkommen auch sozialethische
Erziehungsziele. So sind die Vertragsstaaten verpflichtet, allen eine Bildung zu ermogli-
chen, die sicherstellt, dass sie eine niitzliche Rolle in der Gesellschaft spielen kénnen
(Art. 13 Abs. 1 S. 3 [PwskR). Zur Erreichung dieses Bildungsziels haben die Vertragsstaaten
den Schiilern in erster Linie ausreichende Kompetenzen fiir die Teilnahme an einer spite-
ren Berufsausbildung zu vermitteln. Dartiber hinaus sind wertvolle Handlungsdispositio-
nen anzulegen, die die Schiler dazu veranlassen, nach Austritt aus dem Schulsystem posi-
tiv in die verschiedenen Bereiche der Gesellschaft hineinzuwirken. An den Bildungszielen
ist das anzustrebende Qualititsniveau des Unterrichts durch entsprechende Vermittlungs-
bemiithungen auszurichten, die durch entsprechende strukturelle Mafinahmen wie etwa der
Unterrichtsorganisation und der Lehrerausbildung sicherzustellen sind.

(d). Verringerung der Schulabbrecherquote

Nach Art. 13 Abs. 2 lit. d IPwskR sind die Vertragsparteien verpflichtet, den Anteil derjeni-
gen, welche die Schule vorzeitig verlassen, zu verringern. Vergleichsuntersuchungen bele-
gen,” dass die Schulabbrecherquote in zahlreichen Vertragsstaaten auf einem hohen Ni-
veau liegt. Die Vertragsparteien miissen durch besondere Mafinahmen darauf hinwirken,
dass die Schulabbrecherquote reduziert wird.

" S. CESCR, General Comment No. 13, Right to Education, UN-Dok. E/2000/22, 2000, Para. 6.

" Dies betrifft vor allem Kinder mit Migrationshintergrund, s. H. Bertram (Hrsg.), Der UNICEF-
Bericht zur Lage der Kinder in Deutschland, 2008 S. 145 f.

33



(2). Schranken

Das Abkommen sieht auch fir das Recht auf Bildung nach Art. 13 IPwskR in Art. 4 Abs. 1
[PwskR unter bestimmten Voraussetzungen Schranken vor:

»Die Vertragsparteien erkennen an, dass ein Staat die Austibung der von ihm gemif§ diesem
Pakt gewihrleisteten Rechte nur solchen Einschrinkungen unterwerfen darf, die gesetzlich
vorgesehen und mit der Natur dieser Rechte vereinbar sind und deren ausschliefflicher Zweck
es ist, das allgemeine Wohl in einer demokratischen Gesellschaft zu fordern.”

Diese Schranke bezieht sich nicht auf die Diskriminierungsverbote. Dies ergibt sich aus der
systematischen Erwidgung, dass die Diskriminierungsverbote in Art. 2 Abs. 2 IPwskR und
damit wor der Schranke verankert worden sind.

Einschrinkungen, die den Anforderungen der Schrankenbestimmung geniigen missen,
sind von der Ausgestaltung der Konventionsrechte zu unterscheiden, die ohne weiteres
zuldssig ist. Die Ausgestaltung ihrer Bildungssysteme iiberldsst das Abkommen den Ver-
tragsstaaten. Es macht ihnen keine Vorgaben fiir eine bestimmte Schulstruktur. Auch wenn
in gestuften Schulsystemen der Zugang zu einzelnen Schulformen beschrinkt wird, verbin-
den sich damit keine ,Einschrinkungen® des Rechts auf Bildung im Sinne des Art. 4
[PwskR. Die Stufung des Schulsystems ist vielmehr Teil seiner Ausgestaltung des Schulsys-
tems.”'

(3). Art der Verpflichtungen

Bei den Verpflichtungen aus dem Recht auf Bildung aus Art. 13 Abs. 2 IPwskR handelt es
sich grundsitzlich um Bemuhungsverpflichtungen. Dies zeigt sich bei der Verpflichtung
zur wallmdiblichen Einfuhrung der Unentgeltlichkeit im hoheren Schulwesen® (Art. 13 Abs. 2
lit. b IPwskR) bereits im Wortlaut der konkreten Gewihrleistung. Aber auch fiir die ande-
ren Verpflichtungen aus dem Recht auf Bildung folgt dies aus dem allgemeinen Grundsatz
des Art. 2 Abs. 1 IPwskR, der die Vertragsstaaten verpflichtet,

»Mafinahmen zu treffen, um nach und nach mit allen geeigneten Mitteln ... die volle Ver-
wirklichung der in diesem Pakt anerkannten Rechte zu erreichen.”

In der authentischen englischen Fassung des Sozialpakts wird dieser Charakter der sozialen
Rechte im Vergleich zu den Diskriminierungsverboten besonders deutlich. Wihrend Art. 2
Abs. 1 IPwskR die Vertragsstaaten hinsichtlich der sozialen Rechte verpflichtet, ,Schritte zu
unternehmen® (,undertake to take steps®), verpflichtet Art. 2 Abs. 2 I[PwskR die Vertrags-
staaten hinsichtlich der Diskriminierungsverbote, deren Einhaltung zu ,garantieren® (,,un-
dertake to guarantee®). Den Charakter einer Bemiithungspflicht haben dannach auch die
sozialen Rechte, bei denen der auf eine allmihliche Einfuhrung gerichtete Charakter der
Pflicht nicht noch einmal hervorgehoben wird.”

*S. K. D. Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law, 2006, S. 456.

® CESCR, General Comment No. 11, UN-Dok. E/C.12/1999/4, 1999, Para. 10.
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Wie das Diskriminierungsabkommen® enthilt der Sozialpakt hinsichtlich des Rechts auf
Bildung keine ausdriicklichen Regressionsverbote. Riickschritte, die sich vom angestrebten
Zielzustand des Abkommens entfernen, konnen jedoch gegen die Bemithungspflichten aus
dem Recht auf Bildung verstoflen.” Soweit zuweilen angenommen wird, dass die den Be-
mithungsverpflichtungen inhirenten Regressionsverbote im Sinn strikt geltender Verbote
zu verstehen sind,” gehen entsprechende Interpretationen der Bemiihungspflichten des
Sozialpakts jedoch zu weit. Den Vertragsstaaten wird bei der Umsetzung der Verpflichtun-
gen ein Gestaltungsspielraum eingerdumt, der grundsitzlich auch regressive Mafinahmen
umfassen kann.” So kénnen im Zuge einer komplexeren Strategie einzelne — fiir sich be-
trachtet — regressive Mafinahmen geeignet sein, die Zuginglichkeit oder die Qualitit des
Schulsystems zu verbessern, wenn etwa die Bemithungen innerhalb der bisherigen Strategie
keinen hinreichenden Fortschritt erzielt haben.

Dies gilt auch fur Bemithungsverpflichtungen, hinsichtlich derer sich eine Regression be-
sonders leicht feststellen ldsst. So schliefit auch die Verpflichtung des Art. 13 Abs. 2 lit. a
[PwskR, nach der Grundschulunterricht fur jedermann ,unentgeltlich zuginglich sein
muss“, nicht unter allen Umstinden aus, dass Schulgelder wieder eingefiihrt oder erhoht
werden. Entsprechendes gilt hinsichtlich der allmihlichen Einftihrung einer unentgeltli-
chen Sekundarschulausbildung nach Art. 13 Abs. 2 lit. b IPwskR.” Die allgemeine Zuging-
lichkeit der Sekundarschule kann durch Bemiithungen ,auf jede geeignete Weise® (,by eve-
ry appropriate means“) erzielt werden. Die Einfihrung der Unentgeltlichkeit genieft nur
eine herausgehobene Stellung (,particular®).

Regressive Mafinahmen sind nach Auffassung des Sozialausschusses aber nur zulissig,
wenn sie durch sachliche Griinde gerechtfertigt sind.” So miissen

¥ S. oben L. 3. B) (III) (2).

" S. Paragraph 14 lit. e der Richtlinien von Maastricht, UN-Dok. E/C.12/2000/13; so auch die
Sonderberichterstatterin der Vereinten Nationen fiir das Recht auf Bildung: Katarina Tomase-
vski, Special Rapporteur on the right of education, UN-Dok. E/CN.4/2000/6/Add.2 v.
9.12.1999, para. 65. Intendierte regressive Mafinahmen werden als Prima-Facie-Beweis fir eine
Konventionsverletzung angesehen, M. Craven, The International Covenant on Economic, So-
cial and Cultural Rights, 1995, S. 132.

® W. Piepenstock, Zur Durchsetzung internationaler Sozialrechte, in: Festschrift E. Stein,

2002, S. 377/381; W. Achelhover, Gutachten zur rechtlichen Zulissigkeit der Einfihrung von
Studiengebiihren, 2005, S. 48.

* So zu Art. 13 Abs. 2 lit. ¢ IPwskR OVG-NRW, Urt. V. 9.10.2007, 15 A 1596/07, juris; E. Rie-
del/S. Sollner, Studiengebiihren im Lichte des UN-Sozialpakts, in: JZ, 2006, 270/271.

S. fur die (Wieder-)Einfithrung von Studiengebiihren E. Riedel; S. Sollner, Studiengebiihren im
Licht des Sozialpakts, in: JZ, 2006, S. 270/271 (,... kein direktes Verbot, Studiengebiihren zu er-
heben®), S. Lorenzmeier, Volkerrechtswidrigkeit der Einfithrung von Studienbeitrigen und de-
ren Auswirkungen auf die deutsche Rechtsordnung, in: NWwZ, 2006, S. 759/760: ,Die Wieder-
einfuhrung von Studienbeitrigen wird von Art. 13 II lit.c IPwskR nicht ausdriicklich untersagt.*
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® Insoweit besteht eine strukturelle Ahnlichkeit zur Rechtfertigungsfihigkeit faktischer Diskrimi-

nierungen.
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» --. alle absichtlich herbeigefiihrten riickschrittlichen Mafinahmen sorgfiltig erwogen werden
und bediirfen mit Hinweis auf die Gesamtheit der Paktrechte und im Hinblick auf die volle
Nutzung maximal verfiigbarer Ressourcen einer Rechtfertigung.“”

Nach der Praxis des Sozialausschusses tragen die Vertragsstaaten die Beweislast fiir die Rech-

tfertigung regressiver Maflnahmen:
»Es besteht eine starke Vermutung der Unzuldssigkeit aller Mafinahmen, die das Recht auf
Bildung sowie sonstige in dem Pakt niedergelegte Rechte beschneiden wiirden. Werden
Mafinahmen ergriffen, die bewusst auf eine solche Beschneidung abzielen, so hat der Ver-
tragsstaat zu beweisen, dass diese Mafdnahmen nach sorgfiltigster Abwigung aller Alternati-
ven eingeleitet wurden und dass sie im Hinblick auf die Gesamtheit der in dem Pakt gewihr-
ten Rechte und im Kontext der vollen Nutzung aller dem Vertragsstaat zur Verfiigung ste-
henden Ressourcen in vollem Umfang gerechtfertigt wird.“”

Dabei wird der bloBe, nicht ndher spezifizierte Hinweis auf fehlende finanzielle Mittel als
unzureichend erachtet, der Beweislast zu geniigen.”’

b. Das Recht auf Bildung in Verbindung mit dem allgemeinen Grundsatz
der Nichtdiskriminierung

Bildungsrechtliche Verpflichtungen ergeben sich zudem aus dem Recht auf Bildung in
Verbindung mit dem allgemeinen Grundsatz der Nichtdiskriminierung aus Art. 2 Abs. 2
[PwskR. Das Diskriminierungsverbot bezieht sich auf die durch das Abkommen geschiitz-
ten Rechte. Zu diesen Rechten gehort auch das Recht auf Bildung aus Art. 13 IPwskR.

»Die Vertragsparteien verpflichten sich, zu gewihrleisten, dass die in diesem Pakt verkiinde-
ten Rechte ohne Diskriminierung hinsichtlich der Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts, der
Sprache, der Religion, der politischen oder sonstigen Anschauung, der nationalen oder sozia-
len Herkunft, des Vermogens, der Geburt oder des sonstigen Status ausgeiibt werden.“”

¥ CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 3 v. 14. 12. 1990, UN-Dok. E/1991/23, para 9 a.E. Diese
Rechtfertigung regressiver Mafinahmen betrifft das ,,Ob“ der Maflnahmen. Bisweilen wird die
Rechtfertigung des ,Ob“ aber auch im Rahmen von Art. 4 [PwskR diskutiert, S. Lorenzmeier,
Volkerrechtswidrigkeit der Einfithrung von Studienbeitrigen und deren Auswirkung auf die deu-
tsche Rechtsordnung, NVwZ, 2006, S. 759/760; V. Haug, Rechtliche moglichkeiten und Gren-
zen einer Einfuhrung von Studiengebiithren, in: WissR, 2000, S. 1/6. Art. 4 [PwskR bezieht sich
hingegen auf das ,Wie“ der staatlicher Mafinahmen. Es stellt Anforderungen an die Ausgestal-
tungen derjenigen Rechte, die der Vertragsstaat gewihrt (,those rights provided by the State®),
vgl.CESCR, GC, Nr. 13, UN-Dok. E/C. 12/1999/10 v. 8. 12. 1999, para 45, hinsichtlich der
Einschrinkung von Bildungsrechten aus Griinden der nationalen Sicherheit.

* CESCR, GC, Nr. 13, UN-Dok. E/C. 12/1999/10 v. 8. 12. 1999, para 45.

' F. Coomans, Identifying violations of the right to education, in: T. van Boven, C. Flinterman, L.

Westendorp (Eds.), The Maastricht Guidelines on Violations of Economic, Social and Cultural
Rights, 1998, S. 125/137.

In Art. 13 IPwskR kommt der Nichtdiskriminierungsgedanke im Merkmal der Zuginglichkeit
zum Ausdruck. ,Die Vertragsparteien erkennen an, dass im Hinblick auf die volle Verwirkli-
chung dieses Rechts (Anm. d. Verf.: des Rechts auf Bildung aus Abs. 1) ... b) die verschiedenen

Formen des hoheren Schulwesens einschliefilich des hoheren Fach- und Berufsschulwesens ...
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Auch Art. 2 Abs. 2 IPwskR liegt wie dem Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Un-
terrichtswesen die Unterscheidung zwischen intendierter und faktischer Diskriminierung
zugrunde. Dies ergibt sich aus der einheitlichen menschenvertragsrechtlichen Auslegung
des Begriffs der Diskriminierung.”

(1). Verbot intendierter Diskriminierung

Das Verbot intendierter Diskriminierung hat staatliche Mafinahmen zum Gegenstand, die
unmittelbar an eines der inkriminierten Merkmale ankniipfen. Das Verbot intendierter
Diskriminierung 16st Verpflichtungen zur sofortigen und vollstindigen Beseitigung der
Diskriminierung aus. Dies ergibt sich aus dem Wortlaut von Art. 2 Abs. 2 IPwskR, der die
Staaten anders als Art. 2 Abs. 1 IPwskR unmittelbar zur Gewihrleistung der Diskriminie-
rungsfreiheit verpflichtet.”

Intendierte Diskriminierungen gelten hinsichtlich der in Art. 2 Abs. 2 [PwskR aufgefithrten
Merkmale als weitgehend iiberwunden.” Von groferer praktischer Bedeutung sind jedoch
noch intendierte Ungleichbehandlungen wegen der nationalen Herkuntft.

(a). Nationale Herkunft

Art. 2 Abs. 2 IPwskR 1.V.m. Art. 13 Abs. 2 IPwskR verbietet den Ausschluss von Personen
aus dem Schulsystem wegen der ,nationalen Herkunft. Aus Art. 2 Abs. 3 IPwskR ergibt
sich, dass die nationale Herkunft auch die Staatsangehorigkeit umfasst. Art. 2 Abs. 3
[PwskR erlaubt Entwicklungslindern unter bestimmten Umstinden frei dariiber zu ent-
scheiden, ob sie fremden Staatsangehorigen die wirtschafilichen Konventionsrechte gewihr-
leisten oder nicht.

yEntwicklungslinder kénnen unter gebiihrender Beriicksichtigung der Menschenrechte und
der Erfordernisse ihrer Volkswirtschaft entscheiden, inwieweit sie Personen, die nicht ihre
Staatsangehorigkeit besitzen, die in diesem Pakt anerkannten wirtschaftlichen Rechte gewihr-
leisten wollen.®

Im Umkehrschluss folgt daraus, dass auch die Entwicklungslinder im Ubrigen nicht nach
der Staatsangehorigkeit differenzieren diirfen.”

jedermann zuginglich gemacht werden miissen.“ Zum Ubereinkommen gegen Diskriminierung
im Unterrichtswesen s.o. . 3. b) (III) (1) (c).

?S. CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 13, 1999, Para. 31: ,Der Ausschuss (Anm. d. Verf.: fiir
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte) legt die Artikel 2 Abs. 2 und 3 im Lichte des
Ubereinkommens der UNESCO gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen, ... des Uberein-
kommens iiber die Rechte des Kindes ... aus“, UN-Dok. E/C. 12/1999/10. S. die Ausfihrungen
zum Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen oben 1. 3. b).

" The Limburg Principles on the Implementation of the International Covenant on Economic,

Social and Cultural Rights, UN-Dok. E/CN.4/1987/17, Annex, Para. 37; auch abgedruckt in:
Human Rights Quarterly, 1987, S. 122-135.

* S.0.13.b) (D).
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Auch durch den Internationalen Pakt iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
sind jedoch sachlich begriindete Differenzierungen aus anderen Griinden, auch wenn sie
tberwiegend oder ausschliefllich Auslinder treffen, nicht ausgeschlossen. In der Praxis des
Menschenrechtsausschusses” und nach {iberwiegender Literaturmeinung™ werden solche
sachlich begriindeten Differenzierungen auch als Rechtfertigungsgriinde diskutiert.

Sachliche Differenzierungen aus Grinden der nur voriibergehenden Aufenthaltsdauer oder
wihrend der Klirung des aufenthaltsrechtlichen Status miissen jedoch angemessen sein
und diirfen das Recht auf Bildung der auslindischen Schiiler nicht gefihrden. Sachliche
Grinde erlauben Differenzierungen bei der Ausgestaltung des Rechts auf Bildung, nicht
hingegen Einschrinkungen des Rechts. So duflerte der Ausschuss tiber wirtschaftliche, so-
ziale und kulturelle Rechte in seinen ,,Concluding observations® zu Staatenberichten der
Bundesrepublik Deutschland seine Besorgnis tiber die Linge der Asylverfahren in Deutsch-
land und die dortige Beschrinkung des Rechts auf Bildung wihrend dieser Zeit.

»The Committee is also concerned about the status of asylum seekers in Germany, espescially
with regard to the length of time taken to process their application for refugee status and with
regard to their economic and health rights pending the final decision.“”

»1The Committee is concerned about the considerable length of time taken to process appli-
cations for asylum, resulting in the limitation of the enjoyment of the economic, social and
cultural rights enshrined in the Covenant by asylum-seekers and their dependents.“'”

Die Aussagen des Ausschusses bestitigen, dass die Vertragsstaaten auch wihrend Asylver-
fahren von einiger Dauer die Verpflichtung haben, das Recht auf Bildung fiir Asylbewerber
zu gewihrleisten.

Ebenso geht der Ausschuss aber davon aus, dass sachliche Differenzierungen, die dieses
Recht nicht gefihrden, zulissig sind. So forderte der Ausschuss die Regierung von Hong-
kong auf, vietnamesischen Asylbewerbern das Recht auf Bildung zu gewihrleisten.
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Ebenso K. S. Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law,
2006, S. 416 f.: ,The reference to ,economic rights’ (Anm. d. Verf.: in Art. 2 Abs. 3 IPwskR)
means that social and cultural rights must be accorded to nationals and non-nationals equally.
Art. 13 on the right to education is a cultural rather than an economic right. Consequently, it
must apply to nationals and non-nationals equally.”
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Exemplarisch: HRC, Communication No. 35/1978. Aumeeruddy-Cziffra et al. v. Mauritius,
UN-Dok. A/36/40, 1981; Communication No. 172/1984, Broeks v. The Netherlands, UN-Dok.
A/42/40, 1987; Communication No. 202/1986, Avellanal v. Peru, UN-Dok. A/44/40, 1989.

* S.nur M. Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights: CCPR Commentary,
1993, S. 44; A. F. Bayefsky, The Principle of Equality or Non-Discrimination in International
Law, in: Hunan Rights Law Journal, 1990, S. 11 ff.; a.A. M. Sachs, der - allerdings hinsichtlich
Art. 14 EMRK - Diskriminierungsverbote als strikte Unterscheidungsverbote auffasst, s. M.
Sachs, Art. 14 EMRK: Allgemeines Willkiirverbot oder striktes Unterscheidungsverbot?, in: Os-
terreichische Zeitschrift fiir Offentliches Recht und Vélkerrecht, 34, 1984, S. 333-392, 359 ff.

” CESCR, Concluding observations v. 4.12.1998, Para. 17, UN-Dok. E/C.12/1/Add.29.

' CESCR, Concluding observations v. 10.8.2000, Para. 16, UN-Dok. E/C.12/4/Add.3.
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»The Committee is deeply concerned by the information it has received concerning the
treatment of Vietnamese asylum-seekers in Hong Kong. It is particularly concerned about the
situation of the children and is alarmed by the statements made by the Government that
these children have no entitlement to the enjoyment of the right to education or to other
rights in view of their status as ,illegal immigrants“. The Committee considers the situation
inconsistent with obligations set forth in the Covenant.“'"

Der Ausschuss verlangt von der Regierung in Hongkong nur, dass das Recht auf Bildung
fur Asylbewerber in den Flichtlingscamps sichergestellt wird. Die Forderungen des Aus-
schusses gehen jedoch nicht so weit, dass die Vertragsstaaten verpflichtet sind, Asylbewer-
ber mit den Schiilern der tibrigen Bevolkerung gemeinsam zu unterrichten.

»The Committee urges the Hong Kong Government to take immediate steps to ensure that
children in refugee camps and those released from them, are accorded full enjoyment of the
economic, social and cultural rights guaranteed to them under the Covenant.“'”

(b). Sprache

Art. 2 Abs. 2 IPwskR 1.V.m. Art. 13 Abs. 2 IPwskR enthilt das Verbot, Personen vom
Schulbesuch wegen der Muttersprache auszuschliefen. Auch Auslinder, deren Mutterspra-
che nicht mit der offiziellen Sprache des Einreiselandes identisch ist, haben das Recht auf
gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen Schuleinrichtungen.

Aus Art. 2 Abs. 2 [PwskR 1.V.m. Art. 13 Abs. 2 IPwskR ergibt sich jedoch nicht die umfas-
sendere Verpflichtung, einen Schulunterricht in der jeweiligen Muttersprache anzubieten.
Art. 2 Abs. 2 IPwskR verpflichtet die Vertragsparteien lediglich, zu gewihrleisten, dass das
Recht auf Bildung ohne Diskriminierung, unabhingig von der Muttersprache ausgeiibt
wird.

(2). Abbau faktischer Diskriminierung

Art. 2 Abs. 2 TPwskR 1.V.m. Art. 13 Abs. 2 IPwskR enthilt neben dem Verbot intendierter
Diskriminierung auch das Verbot faktischer Diskriminierung. Auch nach dem Sozialpakt
miissen die Vertragsstaaten faktische Diskriminierungen wegen der sozialen Herkunft durch
effektive Mafinahmen in ithrem Schulsystem abbauen. Insoweit ergibt sich fur den Sozial-
pakt hinsichtlich des Inhalts und Umfangs der Verpflichtungen keine andere Beurteilung
als fiir das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen.'”

Bei den Verpflichtungen aus faktischen Diskriminierungen handelt es sich um Bemiihungs-
pflichten. Dies ergibt sich aus dem Charakter der Mafinahmen, die zum Abbau faktischer
Diskriminierung ergriffen werden missen. Faktische Diskriminierungen lassen sich nicht
durch das schlichte Unterlassen staatlicher Diskriminierung abbauen, sondern ihr Abbau

" CESCR, Concluding Observations v. 7.12.1994, Para. 28, UN-Dok. E/C. 12/1994/19.
' Ebd., Para. 37.

" S, 0.1 3. b) (II).
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setzt staatliche Maflnahmen voraus. Insoweit gilt fur faktische Diskriminierung der Grund-
satz in Art. 2 Abs. 1 IPwskR, der den Vertragsstaat verpflichtet,

» -.. unter Ausschopfung aller seiner Moglichkeiten Mafinahmen zu treffen, um nach und
nach mit allen geeigneten Mitteln, vor allem durch gesetzgeberische Mafinahmen, die volle
Verwirklichung der in diesem Pakt anerkannten Rechte zu erreichen.“'™

c. Uberwachung

Die Vertragsparteien sind nach Art. 16 Abs. 1 [PwskR verpflichtet, Berichte® {iber die von
ihnen getroffenen Mafinahmen und iiber die Fortschritte bei der Umsetzung der Verpflich-
tungen aus dem Abkommen vorzulegen.'

(1). Inhalt der Staatenberichte

Die Bundesrepublik Deutschland hat beim Generalsekretir der Vereinten Nationen bislang
zwel Staatenberichte am 25.9.1996 und am 10.8.2000 eingereicht, die Ausfithrungen hin-
sichtlich des Rechts auf Bildung enthalten."”

Der erste Staatenbericht, der sich zum Recht auf Bildung duflert,™ enthilt Ausfithrungen
tber die Zuginglichkeit zum Schulsystem. Bemerkenswert ist, dass sich der Bericht nicht
auf Daten tiber das soziale Gefille zwischen Schiilern mit und ohne Migrationshintergrund
im Hinblick auf den Bildungserfolg bezieht.

"% Zum unterschiedlichen Charakter der Verbote direkter und indirekter Diskriminierungen in

Art. 2 Abs. 2 IPwskR s. The Limburg Principles on the Implementation of the International Co-
venant on Economic, Social and Cultural Rights, UN-Dok. E/CN.4/1987/17, Annex, Para. 37
und 38; auch abgedruckt in: Human Rights Quarterly, 1987, S. 122-135.

' Das Staatenberichtssystem des Abkommens dient der Erreichung zahlreicher Ziele, unter ande-

rem der Uberwachung, der Formulierung politischer Programme, der Einbeziehung der Offent-
lichkeit, der Evaluation, der staatlichen Anerkennung von Umsetzungsproblemen, des Informa-
tionsaustauschs. S. Committee on Economic, Social and Cultural Rights (CESCR), General
Comment No. 1, Third Session 1989, ,Reporting by State parties”, UN-Dok. E/1989/22.

" Zur Optimierung der Bebachtung von Fortschritten bei der schrittweisen Umsetzung der wirt-

schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte wird die Einfithrung von Indikatoren diskutiert.
Vgl. K. D. Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law, 2006, S 625 ff.
Zur Verbesserung der Durchsetzung des Abkommens wird zudem die Einflihrung eines fakulta-
tiven Zusatzprotokolls fuir individuelle und Gruppenklagen erwogen. Vgl. exemplarisch P.
Alston, No right to complain about being poor: The need for an Optional Protocol to the Eco-
nomic Rights Covenant, in: A. Eide/]. Helgesen (Hrsg.), The Future of Human Rights Protec-
tion in a Changing World, 1991, S. 79 ff.; M. Nowak, The need for an Optional Protocol to the
International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, in: The Review (International
Commission of Jurists), 1995, S. 153-165.

7 Art. 17 Abs. 1 IPwskR.

" Third periodic report: Germany, Implementation of the International Covenant on Economic,

Social and Cultural Rights, UN-Dok. E/1994/104/Add. 14, 1996.
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Zudem beschrinkt die Bundesrepublik Deutschland ihre integrationspolitischen Bemii-
hungen nur auf Auslinder, die sich rechtmiflig in der Bundesrepublik Deutschland aufhal-
ten, aber nicht auf Auslinder, die sich ohne Aufenthaltsrecht in der Bundesrepublik
Deutschland aufhalten.'”

Soweit sich die Ausfihrungen im dritten Staatenbericht der Bundesrepublik Deutschland
auf nationale Minderheiten und die innerstaatliche Umsetzung ihres Rechts auf mutters-
prachlichen Unterricht beziehen, verweist die Bundesrepublik Deutschland auf die déni-
sche Minderheit in Schleswig-Holstein und deren Recht auf Griindung und Betrieb von
Privatschulen'’ sowie auf staatliche Schulen, die bilingualen Unterricht oder Erginzungs-
unterricht in der Muttersprache anbieten.'

(2). Uberpriifung der Staatenberichte

Die Staatenberichte werden vom Wairtschafts- und Sozialrat nach Mafigabe des Abkom-
mens Uberpriift (Art. 16 Abs. 2 lit. a [PwskR). In zwei ,Concluding Observations“ nimmt
der Ausschuss auch zu den beiden bereits erwihnten Staatenberichten der Bundesrepublik
Deutschland zur Umsetzung des Rechts auf Bildung vom 25.9.1996 und 10.1.2000 Stel-
lung.

Grundsitzliche Bedenken duflert der Ausschuss tiber die nicht weiter konkretisierte ,,missli-
che Lage® der Sinti und Roma, besonders auch im Hinblick auf die Ausiibung des Rechts
auf Bildung."

In seinen spiteren ,Concluding observations® vom 24.9.2001 erkennt der Ausschuss fiir
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte im Hinblick auf den zweiten Staatenbericht
der Bundesrepublik Deutschland vom 10.1.2000 positiv an, dass die Bundesrepublik
Deutschland aktiv wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte auf der nationalen und
internationalen Ebene fordert.'

Dagegen duflert der Ausschuss Bedenken tiber die betrichtliche Verfahrensdauer fiir die
Anerkennung als Asylbewerber und die sich in der Bundesrepublik Deutschland daraus
ergebende Begrenzung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte."* Besondere

" Third periodic report: Germany, 17/10/96, Implementation of the International Covenant on

Economic, Social and Cultural Rights, UN-Dok. E/1994/104/Add. 14, 1996, Para. 344.

Germany, Third periodic report, Implementation of the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights, UN-Dok. E/1994/104/Add. 14, 1996, Para. 362.

Germany, Third periodic report, 17/10/96, Implementation of the International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights, UN-Dok. E/1994/104/Add. 14, 1996, Para. 362.

S. CESCR, Concluding observations of the Committee on Economic, Social and Cultural
Rights: Germany, UN-Dok. E/C. 12/1/Add. 29, 1998, Para. 18.
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" S, CESCR, Concluding observations of the Committee on Economic, Social and Cultural

Rights: Germany 24/09/2001, UN-Dok. E/C. 12/1/Add. 68, Para. 4.

"'S. CESCR, Concluding observations of the Committee on Economic, Social and Cultural

Rights: Germany, UN-Dok. E/C. 12/1/Add. 68, 2001, Para. 16.
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Vorschlige oder Empfehlungen zur Umsetzung des Rechts auf Bildung in der Bundesre-
publik Deutschland enthalten die Concluding Observations nicht.

3. Wirkungen im innerstaatlichen Recht

Durch die Ratifikation und das Vertragsgesetz ist der Sozialpakt ins innerstaatliche Recht
{iberfithrt worden."” Die Vertragspflichten der Bundesrepublik Deutschland gehéren damit
zu den auch von den nationalen Rechtsanwendungsinstanzen zu beachtenden Rechtsnor-
men, soweit sie unmittelbar anwendbar sind."*

Das Ubereinkommen ist unmittelbar anwendbar, soweit die Vertragspflichten hinreichend
bestimmt sind und keiner weiteren gesetzlichen Ausgestaltung mehr bediirfen. Die unmit-
telbare Anwendbarkeit ist fiir die einzelnen Artikel des Ubereinkommens durch Auslegung
gesondert festzustellen. Unmittelbar anwendbar sind die Verbote intendierter Diskriminie-
rung. Sie konnen auch vor deutschen Gerichten geltend gemacht werden. Nicht unmittel-
bar anwendbar sind dagegen die Bemithungspflichten, da diese Verpflichtungen besonders
auch auf die Gestaltung durch den Gesetzgeber angewiesen und ressourcenabhingig sind.
In einem Verstofd gegen die Bemithungspflichten lige ein Verstof§ gegen das Volkerrecht,
der aber durch die Rechtsanwendungsorgane innerhalb der nationalen Rechtsordnung
nicht geltend gemacht werden kann.

Dies gilt auch hinsichtlich eventueller Verstéfle gegen die Bemithungsverpflichtungen
durch regressive Mafinahmen."” Wie schon im Zusammenhang mit dem Ubereinkommen

' Dieser Vorgang wird von den Vertretern der Transformations- und Vollzugslehre unterschiedlich

rekonstruiert. Die unterschiedlichen Auffassungen sind weitgehend ergebnisiquivalent. Auf die
Unterschiede im Detail kommt es fir den vorliegenden Zusammenhang nicht an. Vgl. zum
Meinungsstand um die Transformations- und Vollzugstheorien O. Rojahn, in: 1. v. Miinch/Ph.
Kunig, GG-Kommentar, 5. Aufl. 2001, Art. 59 Rdnr.v 33 ff.; B. Kempen, in: H. v. Mangoldt/F.
Klein/Ch. Starck, GG-Kommentar, 5. Aufl., 2005, Art. 59, Rdnr. 88 ff..; H. Butzer/Haas, in: B.
Schmidt-Bleibtreu/H. Hofmann/A. Hopfauf, GG-Kommentar, 11. Aufl. 2008, Art. 59, Rdnr.
112.

" Systematisch kann die Einbeziehung des Volkerrechts in die nationale Rechtsordnung und die

unmittelbare Anwendbarkeit volkerrechtlicher Regelungen unterschieden werden, H. Bungert,
Binwirkung und Rang von Vélkerrecht im innerstaatlichen Rechtsraum, DOV 1994, 797/801 f.
m.w.N. Wihrend ein Teil der Literatur beide Aspekte derart verkniipft, dass die unmittelbare
Anwendbarkeit auch Voraussetzung fiir die Einbeziehung volkerrechtlicher Regelungen in die
deutsche Rechtsordnung ist, W. Rudolf, Voélkerrecht und deutsches Recht, 1967, S. 172; M.
Schweitzer, Staatsrecht III, 8. Aufl., 2004, Rdnr. 439; T. Maunz, in: T. Maunz/ G.Diirig, GG-
Kommentar, Art. 59, Rdnr. 24.; gehen andere davon aus, dass auch die nicht unmittelbar an-
wendbaren Normen in die deutsche Rechtsordnung einbezogen werden, aber eben erst nach ei-
ner Konkretisierung anwendbar werden, R. Geiger, Grundgesetz und Vélkerrecht, 3. Aufl. 2002,
§ 31 II 2.; B. Kempen, in: H. v. Mangoldt/ F. Klein/ Ch. Starck, GG-Kommentar, Bd. 2, 5.
Aufl., 2005, Art. 59, Rdnr. 95; R. Streinz, in: M. Sachs, GG-Kommentar, 4. Aufl., 2007, Art. 59,
Rdnr. 68. Beide Konstuktionen fuhren grundsitzlich zu denselben Ergebnissen.

" A.A. VG Minden, Urt. v. 26. 3. 2007, 9 K 3614/06, juris, Rdnr. 96 ff. fiir die Wiedereinfithrung
von Studiengebiithren; T. Deppner, Studiengebiithren vor dem Hintergrund der Umsetzung vol-

kerrechtlicher Verpflichtungen im Bundesstaat und der Vorgaben materiellen Verfassungsrechts,
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gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen ausgefiihrt, sind Regressionen zwar teilweise
leicht zu identifizieren und indizieren auch einen Verstofl gegen Bemiihungspflichten'”.
Doch auch Regressionen konnen im Rahmen des staatlichen Gestaltungsspielraums gerech-
tfertigt sein.'” Sie konnen zulissiger Teil einer komplexeren Strategie zur Verwirklichung
der Ziele des Abkommens sein oder Ausdruck einer zulidssigen Reaktion auf neu auftreten-
de Umstinde darstellen, die dem Vertragsstaat voriibergehend nicht mehr erlauben, einen
bereits erreichten Umsetzungstand aufrecht zu erhalten. Auch wenn regressive Mafinah-
men der besonderen Rechtfertigung bediirfen, beruht die besondere Rechtfertigungslast die
sich mit ihnen verbindet auf einer Bemuithungspflicht, die aufgrund der mit ihr verbunde-
nen Gestaltungsfreiheit nicht unmittelbar anwendbar ist.” Die gewaltenteilige Ratio des
Kriteriums der unmittelbaren Anwendbarkeit greift auch fir die Bemithungspflichten aus
dem Sozialpakt: Wiirden volkerrechtliche Verpflichtungen aus dem Sozialpakt, deren Um-
setzung noch auf eine politische Gestaltung durch die Vertragsstaaten angewiesen ist, un-
mittelbar anwendbar sein, wiirden letztlich die Gerichte der Vertragsstaaten iber die politi-
sche Gestaltung entscheiden. Das Kriterium der unmittelbaren Anwendbarkeit weist diese
politische Gestaltungsaufgabe hingegen dem Gesetzgeber zu. Dies entspricht auch der Vor-
stellung des Sozialpakts selbst, der die Verantwortung firr die Umsetzung der sozialen und
kulturellen Rechte in erster Linie bei den Gesetzgebern der Vertragsstaaten sieht. So heift
es in Art. 2 Abs. 1 IPwskR, dass die Vertragsstaaten unter Ausschopfung aller ihrer Mog-
lichkeiten Massnahmen treffen sollen, ,um nach und nach mit allen geeigneten Mitteln,
vor allem durch gesetzgeberische Massnahmen, die volle Verwirklichung der in diesem Pakt
anerkannten Rechte zu erreichen.®

E. Das Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes
Das von der Generalversammlung der Vereinten Nationen am 20.11.1989 verabschiedete

Ubereinkommen {iber die Rechte des Kindes wurde von der Bundesrepublik Deutschland
am 26.1.1990 unterzeichnet. Die Zustimmung von Bundestag und Bundesrat erfolgte

in: NVwZ, 2008, S. 45/47; tendenziell auch E. Riedel/ S. Sollner, Studiengebiihren im Lichte
des UN-Sozialpakts, in: JZ, 2006, S. 270/276 f.

""" Zur Beweislastumkehr im Falle von Regressionen s. o. I. C. 3.Vgl. fiir die Regressionsverbote aus

dem Sozialpakt: F. Coomans, Identifying violations of the right to education, in: T. van Boven,
C. Flinterman, I. Westendorp (Eds.), The Maastricht Guidelines on Violations of Economic, So-
cial and Cultural Rights, 1998, S. 125/137; M. Craven, The International Covenant on Econo-
mic, Social and Cultural Rights, 1995,S.132; mit Blick auf Art. 13 Abs.2 lit. c
[PwskR: S. Lorenzmeier, Volkerrechtswidrigkeit der Einfithrung von Studienbeitrigen und deren
Auswirkung auf die deutsche Rechtsordnung, NVwZ, 2006, S. 759/760.

' Zur Rechtfertigung von regressiven Mafinahmen s. o. I. C. 3. Zum Sozialpakt F. Coomans, Iden-

tifying violations of the right to education, in: T. van Boven, C. Flinterman, I. Westendorp
(Eds.), The Maastricht Guidelines on Violations of Economic, Social and Cultural Rights,
1998, S. 125/137; so auch der Kommentar des Sozialausschusses zu Art. 2 Abs. 1 IPwskR:
CESCR, Allgemeine Bemerkung Nr. 3 v. 14. 12. 1990, UN-Dok. E/1991/23, para 9 a.E.

" So auch OVG Miinster, Urt. v. 9. 10. 2007, 15 A 1596/07, juris, Rdnr. 41 ff.; V. Haug, Rechtli-
che Moglichkeiten und Grenzen einer Einfiuhrung von Studiengebithren, in: WissR,
2000, S. 1/7.
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durch Ratifikationsgesetz vom 17.2.1992.” Die Hinterlegung der Ratifikationsurkunde
beim Generalsekretir der Vereinten Nationen erfolgte am 6.3.1992." Bei Hinterlegung der
Ratifikationsurkunde hat die Bundesregierung fiir die Bundesrepublik Deutschland unter
anderem erklirt:"”

» L ... Die Bundesrepublik Deutschland erklirt zugleich, dass das Ubereinkommen innerstaat-
lich keine unmittelbare Anwendung findet ...“

» .. IV. ... Nichts in dem Ubereinkommen kann dahin ausgelegt werden, dass die widerrech-
tliche Einreise eines Auslidnders in das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland oder dessen
widerrechtlicher Aufenthalt dort erlaubt ist; auch kann keine Bestimmung dahin ausgelegt
werden, dass sie das Recht der Bundesrepublik Deutschland beschrinkt, Gesetze und Ver-
ordnungen iiber die Einreise von Auslindern und - die Bedingungen des Aufenthalts zu er-
lassen oder Unterschiede zwischen Inlindern und Auslindern zu machen.”

Die Kinderrechtskonvention ist am 5.4.1992 fur die Bundesrepublik Deutschland in Kraft
getreten.'”

1. Anwendungsbereich

Das Abkommen findet Anwendung auf Kinder. ,Kind“ im Sinne des Abkommens ist laut
Legaldefinition des Art. 1 KRK:

wjeder Mensch, der das achtzehnte Lebensjahr noch nicht vollendet hat, soweit die Volljah-
rigkeit nach dem auf das Kind anzuwendenden Recht nicht frither eintritt.”

Weder die Konvention noch die Praxis des Kinderrechtsausschusses der Vereinten Natio-
nen legen bestimmte Altergrenzen fur die Schul- und Hochschulausbildung fest. Das Ab-
kommen iiberlisst den Vertragsparteien die Festlegung der Altersgrenzen.'”

Kinder im Sinne der Kinderrechtskonvention meint ,alle Kinder (s. Art. 28 Abs. 1 lit. a, b,
¢, d), d.h. grundsitzlich auch auslindische Kinder, wenn ihre Aufenthaltsdauer von bil-
dungsrechtlicher Relevanz ist.”™

“ BGBL. II, 1992, S. 121.
“ BGBL. II, 1992, S. 990.
# BGBI. 11, 1992, Bek. V. 10. 7., S. 990.
“ BGBL. II, 1992, S. 990.

' §. M. Verheyde, Article 28. The Right to Education. A Commentary on the United Nations
Convention on the Rights of the Child, 2006, S. 14. S. auch die Denkschrift der Bundesregie-
rung zur Kinderrechtskonvention: ,, ... innerstaatliche Mafinahmen (kénnen) zugunsten junger
Menschen ohne Riicksicht auf deren Alter getroffen werden, ohne dass das Abkommen insoweit
ein Hindernis bildet®, BT-Drs. 12/42, Art. 1, Para. 1, S. 33.

'S, zum Anwendungsbereich des Ubereinkommens gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen

oben I. 3. a) (II).
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2. Volkerrechtliche Verpflichtungen aus dem Abkommen

Bildungsrechtliche Verpflichtungen ergeben sich aus dem Recht auf Bildung sowie aus dem
Recht auf Bildung in Verbindung mit dem allgemeinen Diskriminierungsverbot. Zudem
sind die Vertragsparteien zur Uberwachung des Abkommens verpflichtet, periodisch Be-
richte Giber die Umsetzung der volkerrechtlichen Verpflichtungen vorzulegen.

a. Recht auf Bildung

Die Vertragsstaaten erkennen gemifl Art. 28 Abs. 1 Hs. 1 KRK das Recht des Kindes auf
Bildung an. Insoweit ist der Wortlaut identisch mit Art. 13 Abs. 1 S. 1 IPwskR. Auch die
Kinderrechtskonvention unterscheidet zwischen dem Recht auf sowie iz der Bildung. Wie
hinsichtlich des Rechts auf Bildung aus Art. 13 Abs. 1 S. 1 IPwskR ldsst sich auch fur das
Recht auf Bildung aus der Kinderrechtskonvention systematisch zwischen den vier Dimen-
sionen der Verfugbarkeit, Zuginglichkeit, Annehmbarkeit und Anpassungsfihigkeit der
Bildung unterscheiden."’

So verpflichtet das Recht auf Bildung unter dem Aspekt der Verfugbarkeit die Vertragsstaa-
ten auch nach der Kinderrechtskonvention zur Vorhaltung eines flichendeckenden offent-
lichen Schulangebots mit differenzierten Bildungsgingen, die verschiedene Begabungen
berticksichtigen.

(1). Einzelne Pflichten

Art. 28 Abs. 1 Hs. 2, Abs. 2 und 3 KRK sowie Art. 29 KRK konkretisieren und erginzen
das Recht auf Bildung nach Art. 28 Abs. 1 Hs. 1 KRK. Auch diese Einzelrechte lassen sich
dhnlich wie diejenigen nach Art. 13 [PwskR den vier Dimensionen zuordnen. Die Ver-
pflichtungen der Vertragsstaaten zur Gewihrleistung eines unentgeltlichen Schulangebots
nach Art. 28 Abs. 1 lit. a und b KRK fallen unter den Aspekt der 6konomischen Zuging-
lichkeit. Die Regelungen zur Unterrichtsqualitit (Art. 29 lit. a und lit. d KRK) und zur Ver-
ringerung der Schulabbrecher (Art. 28 Abs. 1 lit. e KRK) beziehen sich ebenso wie die Ver-
pflichtung zur schulischen Vermittlung der Achtung fremder Muttersprachen (Art. 29
Abs. 1 lit. ¢ KRK) hauptsichlich auf die Annehmbarkeit der Bildung.

(a). Unentgeltlicher Grundschulbesuch

Auch die Kinderrechtskonvention verpflichtet die Vertragsstaaten in Art. 28 Abs. 1 lit. a
KRK zur Gewihrleistung eines unentgeltlichen Grundschulunterrichts.””

Unentgeltlichkeit bedeutet das Verbot zur Erhebung von Schulgeld fir den Besuch des
Grundschulunterrichts (einschlieflich einer etwaigen Orientierungsstufe in der funften und

7S, ausfithrlicher o. L. 4. b) (I).

# Zum Internationalen Pakt {iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte s.o. L. 4. b) (I) (1)

().
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sechsten Klasse).”” Unter das Schulgeld fallen auch gebiihrenartige Entgelte fiir spezifische
Ficher und Kurse, soweit sie sich auf den reguliren Ausbildungsplan der Grundschule be-
ziehen."™

Auch weitere unmittelbar durch den Schulbesuch verursachte Kosten, zum Beispiel Auf-
wendungen fir Schuluniformen und Lernmittel sowie Transportkosten, konnen vom Ge-
bot der Unentgeltlichkeit umfasst sein, wenn und soweit anderenfalls mit einer sozialen
Ausschlusswirkung bestimmter Schiilergruppen vom Grundschulunterricht zu rechnen
ist."”

(b). Zugdnglichkeit zu den héheren Schulen

Die Vertragsstaaten sind nach Art. 28 Abs. 1 lit. b KRK ihnlich wie nach Art. 4 lit. a UDU
Fall 2 verpflichtet,”” den Besuch der weiterfiihrenden Schulen ,zuginglich® zu machen.
Das Merkmal der Zuginglichkeit enthilt auch hier einen 6konomischen Aspekt.™

Das Gebot der wirtschaftlichen Zuginglichkeit erfordert, dass die 6konomische Belastung
fur den Besuch der Sekundarschule sozial ausgewogen und in Grenzen bleibt. Daraus folgt,
dass Differenzierungen nach den elterlichen Einkommensverhiltnissen zulissig sind, so-
weit die Zuginglichkeit gewihrleistet bleibt. In diesen Grenzen dirfen die Vertragsstaaten
fur die Sekundarschulausbildung auch Schulgeld erheben. Dies wird durch den Wortlaut
des Art. 28 Abs. 1 lit. b KRK bestitigt (,, ... geeignete Mafinahmen wie die Einfihrung der
Unentgeltlichkeit und die Bereitstellung finanzieller Unterstiitzung bei Bedurftigkeit®). Ein
Schulgeldverbot fiir die hoheren Schulen ergibt sich aus Art. 28 Abs. 1 lit. b KRK nicht.

(c). Hochwertige Unterrichtsqualitdt

Auch nach der Kinderrechtskonvention miissen die Vertragsstaaten wie nach dem Sozial-
. . . . . . " N 134
pakt ein qualitativ hochwertiges Unterrichtsniveau gewihrleisten.

Das zu erreichende Qualititsniveau des Unterrichts erschliefit sich aus den Bildungszielen
der Kinderrechtskonvention. So muss die Bildung nach Art. 29 Abs. 1 lit. a KRK auf die

' Zum sachlichen Anwendungsbereich des Sozialpakts s.o. 1. 4. a).

""" G. v. Bueren, The International Law on the Rights of the Child, 1995, S. 235.

P CESCR, General Comment No. 11, UN-Dok. E/2000/22, 2000, Para. 7. K. Tomasevski, Eco-
nomic, Social and Cultural Rights: The Right to Education, UN-Dok. E/CN.4/2004/45, 2004,
Para. 26; S. P. Gebert, Das Recht auf Bildung nach Art. 13 des UNO-Paktes tiber wirtschaftliche,

soziale und kulturelle Rechte und seine Auswirkungen auf das schweizerische Bildungswesen,
1996, S. 368 f.

326 5. 1.3. b) (IH) (1) (C)

¥ CESCR Committee, General Comment No. 13 on the Right to Education, UN-Dok. E/C.
12/1999/10, 1999, Para. 6.

% S.0.1.4.b) (D) (1) (o).
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volle Entfaltung der menschlichen Personlichkeit gerichtet sein. Dazu gehoren die geistigen
und korperlichen Fihigkeiten des Kindes.

Auch die Kinderrechtskonvention verfolgt neben diesen individualethischen Bildungszielen
auch sozialethische Erziehungsziele. So sind die Vertragsstaaten nach Art. 29 Abs. 1 lit. d
KRK verpflichtet, die Bildung darauf auszurichten, dass das Kind auf ein verantwortungs-
bewusstes Leben in einer freien Gesellschaft vorbereitet wird. Die Verpflichtung beschrinkt
sich nicht darauf, den Schiilern Linie ausreichende Kompetenzen fur die Teilnahme an
einer spiteren Berufsausbildung zu vermitteln. Dartiber hinaus sind wertvolle Handlungs-
dispositionen anzulegen, in den verschiedenen Bereichen der Gesellschaft einen positiven
Beitrag zu leisten. An den Bildungszielen ist das anzustrebende Qualititsniveau des Unter-
richts durch entsprechende Vermittlungsbemithungen auszurichten, das durch strukturelle
Mafinahmen der Unterrichtsorganisation und der Lehrerausbildung sicherzustellen ist.

(d). Muttersprache ausldndischer Kinder

Die kulturelle Angemessenheit stellt einen spezifischen Aspekt der Annehmbarkeit des
Rechts 7z der Bildung dar."

Zu den Bildungszielen, zu denen sich die Vertragsstaaten verpflichtet haben, zdhlt auch die
Vermittlung des Respekts vor der Muttersprache auslindischer Kinder nach Art. 29 Abs. 1
lit. ¢ KRK als Teil ihrer kulturellen Identitit. Die gebotene Achtung vor der Muttersprache
auslindischer Schiiler untersagt den Vertragsstaaten, fremde Sprachen im Rahmen schuli-
scher Vermittlungsprozesse gegeniiber der eigenen Sprache in ihrem Wert herabzusetzen.
Jedoch umfasst das Bildungsziel der Achtung vor fremden Sprachen nicht das Recht auf
Unterricht in der jeweiligen Muttersprache.

(e). RegelmaBiger Schulbesuch und Verringerung der
Schulabbrecherquote

Die Vertragsparteien haben nach Art. 28 Abs. 1 lit. d KRK a.A. anerkannt, Maffnahmen zu
treffen, die den regelmifligen Schulbesuch fordern. Vergleichsuntersuchungen belegen,
dass der Anteil von Schiilern, die nur sehr unregelmiflig am Schulunterricht teilnehmen, in
zahlreichen Vertragsparteien sehr hoch ist."™

Die Vertragsparteien missen durch besondere Mafinahmen den regelmifigen Schulbesuch
fordern. Die Vertragsparteien sind nach Art. 28 Abs. 1 lit. d KRK a.E. ferner verpflichtet,
den Anteil derjenigen, welche die Schule vorzeitig verlassen, zu verringern. Auch die Schu-
labbrecherquote liegt in zahlreichen Vertragsparteien auf einem hohen Niveau. Die Ver-
tragsparteien sind daher verpflichtet, durch besondere Mafinahmen darauf hinzuwirken,
dass die Schulabbrecherquote reduziert wird.

¥ Zur Annehmbarkeit der Bildung s.o. I. 4. b) (I).

" Dies betrifft vor allem Kinder mit Migrationshintergrund, s. H. Bertram (Hrsg.), Der UNICEF-
Bericht zur Lage der Kinder in Deutschland, 2008 S. 145 f.
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(2). Art der Verpflichtungen

Bei den Verpflichtungen aus dem Recht auf Bildung aus Art. 28 Abs. 1 KRK handelt es
sich grundsitzlich um Bemithungsverpflichtungen. Dies zeigt sich bereits im Wortlaut der
konkreten Gewihrleistungen, ,die Verwirklichung dieses Rechts ... fortschreitend zu errei-
chen®. Zudem folgt dies aus dem allgemeinen Grundsatz des Art. 4 KRK. Bei den Pflichten
zur Gewihrleistung der Zuginglichkeit zu den hoheren Schulen, einer hochwertigen Unter-
richtsqualitit, zur Forderung der Muttersprache sowie des regelmifiigen Schulbesuchs und

der Verringerung der Schulabbrecher handelt es sich um Bemiithungsverpflichtungen im
Sinne von Art. 4 KRK."”

In der authentischen englischen Fassung der Kinderrechtskonvention wird dieser Charakter
der sozialen Rechte des Paktes im Vergleich zu den Diskriminierungsverboten besonders
deutlich. Die Vertragsstaaten treffen nach Art. 4 KRK ,alle geeigneten ... Mafinahmen®
(,undertake all appropriate measures®). Dagegen werden die Vertragsstaaten durch die
Diskriminierungsverbote in Art. 2 Abs. 1 KRK verpflichtet, die Konventionsrechte zu
yachten® und zu ,gewihrleisten (,shall respekt and ensure®).

Wie das Diskriminierungsabkommen'® und der Sozialpakt enthilt die Kinderrechtskonven-
tion hinsichtlich des Rechts auf Bildung keine ausdriicklichen Regressionsverbote. Riick-
schritte, die sich vom angestrebten Zielzustand des Abkommens entfernen, konnen jedoch
gegen die Bemiihungspflichten aus dem Recht auf Bildung verstoflen.” Soweit zuweilen
angenommen wird, dass die den Bemithungsverpflichtungen inhirenten Regressionsverbo-
te im Sinn strikt geltender Verbote zu verstehen sind,™ gehen entsprechende Interpretatio-
nen der Bemithungspflichten auch fiir die Kinderrechtskonvention jedoch zu weit. Den
Vertragsstaaten wird bei der Umsetzung der Verpflichtungen ein Gestaltungsspielraum ein-
geriumt, der grundsitzlich auch regressive Maffnahmen umfassen kann."' So koénnen im
Zuge einer komplexeren Strategie einzelne — fur sich betrachtet — regressive Mafinahmen
auch geeignet sein, die Zuginglichkeit oder die Qualitit des Schulsystems zu verbessern,
wenn etwa die Bemithungen innerhalb der bisherigen Strategie keinen hinreichenden Fort-
schritt erzielt haben.
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S. M. Verheyde, Article 28. The Right to Education. A Commentary on the United Nations
Convention on the Right of the Child, 2006, S. 36.

S, oben I 3. B) (III) (2).

S, Paragraph 12 lit. e der Richtlinien von Maastricht, UN-Dok. E/C.12/2000/13; so auch die
Sonderberichterstatterin der Vereinten Nationen fiir das Recht auf Bildung: Katarina Tomase-
vski, Special Rapporteur on the right of education, UN-Dok. E/CN.4/2000/6/Add.2 v.
9.12.1999, para. 65. Intendierte regressive Mafinahmen werden als Prima-Facie-Beweis fiir eine
Konventionsverletzung angesehen, M. Craven, The International Covenant on Economic, So-
cial and Cultural Rights, 1995, S. 132.

" W. Piepenstock, Zur Durchsetzung internationaler Sozialrechte, in: Festschrift E. Stein,

2002, S. 377/381; W. Achelhover, Gutachten zur rechtlichen Zulissigkeit der Einfithrung von
Studiengebiihren, 2005, S. 48.

' So zu Art. 13 Abs. 2 lit. ¢ IPwskR OVG-NRW, Urt. V. 9.10.2007, 15 A 1596/07, juris; E. Rie-
del/S. Séllner, Studiengebithren im Lichte des UN-Sozialpakts, in: JZ, 2006, 270/271.
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Dies gilt auch fur Bemithungsverpflichtungen, hinsichtlich derer sich eine Regression be-
sonders leicht feststellen ldsst. So schliefit auch die Verpflichtung des Art. 28 Abs. 1 lit. a
KRK, wonach der Grundschulunterricht fiir jedes Kind ,unentgeltlich® sein muss, nicht
unter allen Umstinden aus, dass Schulgelder wieder eingefiihrt oder erhoht werden.'” Ent-
sprechendes gilt hinsichtlich der allmihlichen Einfithrung einer unentgeltlichen Sekundar-
schulausbildung nach Art. 28 Abs. 1 lit. b KRK. Die allgemeine Zuginglichkeit kann durch
Bemithungen hinsichtlich ,geeigneter Maflinahmen® (,appropriate measures®) erzielt wer-
den. Die Einfuhrung der Unentgeltlichkeit geniefit nur eine herausgehobene Stellung
(»such as“). Wie auch schon hinsichlich der Sozialcharta ausgefiihrt, sind regressive Maf3-
nahmen aber nur zulissig, wenn sie durch sachliche Grinde gerechtfertigt sind. Auch hin-
sichtlich der Rechte aus der Kinderrechtskonvention trigt nach der Praxis der Menschen-

rechtsausschiisse der Vertragsstaat die Beweislast fur das Vorliegen entsprechender Grin-
de.143

b. Das allgemeine Diskriminierungsverbot in Verbindung mit dem
Recht auf Bildung

Art. 2 Abs. 1 KRK 1.V.m. Art. 28 KRK verpflichtet die Vertragsparteien, das Recht auf Bil-
dung ohne Diskriminierung zu gewihrleisten. Art. 2 Abs. 1 KRK lautet:

,Die Vertragsparteien achten die in diesem Ubereinkommen festgelegten Rechte und gewihr-
leisten sie jedem ihrer Hoheitsgewalt unterstehenden Kind ohne jede Diskriminierung unab-
hingig von der Rasse, der Hautfarbe, dem Geschlecht, der Sprache, der Religion, der politi-
schen oder sonstigen Anschauung, der nationalen, ethnischen oder sozialen Herkunft, des
Vermogens, einer Behinderung, der Geburt oder des sonstigen Status des Kindes, seiner El-
tern oder seines Vormunds.“'"

Der personliche Anwendungsbereich des Art. 2 Abs. 1 KRK bezieht sich auf ,jedes der
Hoheitsgewalt der Vertragsparteien unterstehendes Kind“ und damit auch auf auslindische
Kinder ohne Aufenthaltsrecht, die nicht wegen der genannten Merkmale diskriminiert wer-
den dirfen. Diese auf den Wortlaut gestiitzte Interpretation wird durch die Genese der
Vorschrift bestitigt. Der Schutzumfang des Art. 2 Abs. 1 KRK sollte auch Kinder von ille-
gal einreisenden Eltern einbeziehen.'

2 S, hinsichtlich der Zulissigkeit der (Wieder-)Einfiihrung von Studiengebiihren mit Art. 13 Abs. 2
lit. ¢ IPwskR auch E. Riedel; S. Sollner, Studiengebiihren im Licht des Sozialpakts, in: JZ,
2006, S. 270/271 (... kein direktes Verbot, Studiengebiihren zu erheben®), S. Lorenzmeier, Vo6l-
kerrechtswidrigkeit der Einfiihrung von Studienbeitrigen und deren Auswirkungen auf die
deutsche Rechtsordnung, in: NWwZ, 2006, S. 759/760: ,Die Wiedereinfiihrung von Studienbei-
tragen wird von Art. 13 II lit.c [PwskR nicht ausdriicklich untersagt.”

* S.0.D.2a)3).
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Auch Art. 28 Abs. 1 KRK a.A. zeigt die Verkniipfung des Diskriminierungsverbots mit dem
Recht auf Bildung, das ,auf der Grundlage der Chancengleichheit fortschreitend zu erreichen® ist.
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S. UN-Centre for Human rights, Legislative History of the Convention on the Rights of the
Child (1978 - 1989), Article 2 (Non-Discrimination), HR/1995/Ser.1/article.2, S. 15: ,, ... Other
delegations agreed that the parents’ illegal entry into the territory of a State Party could not be
invoked in order to limit the rights of their children.”
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Der Begriff der Diskriminierung entspricht in seiner Bedeutung und Struktur demjenigen
des Ubereinkommens gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen' und des Internationa-
len Pakts iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte."”’

Daher unterscheidet auch die Kinderrechtskonvention zwischen intendierter und faktischer
Diskriminierung. Dieses ergibt sich aus dem Regelungszusammenhang von Art. 2 Abs. 1
KRK und Art. 2 Abs. 2 KRK. Art. 2 Abs. 1 KRK gebietet den Staaten, Diskriminierungs-
freiheit zu gewihrleisten, und richtet sich gegen intendierte staatliche Diskriminierungen.
Art. 2 Abs. 2 KRK verpflichtet die Vertragsstaaten dartiber hinaus, Kinder vor Diskriminie-
rung zu schitzen. Er hat damit auch Diskriminierungen zum Gegenstand, die von den
faktischen sozialen Verhiltnissen oder Dritten ausgehen."

(1). Verbot intendierter Diskriminierung

Das Verbot intendierter Diskriminierung verpflichtet die Vertragsstaaten auch nach der
Kinderrechtskonvention, intendierte Diskriminierung zu beseitigen und zu unterlassen.
Diese umfasst simtliches staatliche Handeln, das zielgerichtet auf die Herstellung von Un-
gleichheit im Bildungssystem gerichtet ist. Die Vertragsstaaten sind nicht nur verpflichtet,
intendierte Diskriminierung abzubauen, sondern Diskriminierungen unmittelbar zu unter-
lassen.

Intendierte Diskriminierungen, bei denen die Rechtsordnung der Vertragsstaaten unmittel-
bar an die inkriminierten Merkmale ankniipft, werden von den Vertragsstaaten bereits weit-

gehend unterlassen. Fragen nach der Reichweite des Verbots direkter Diskriminierungen
stellen sich jedoch fir das Merkmal der nationalen Herkunft in Art. 2 Abs. 1 KRK.

Nach Auffassung der Bundesregierung fillt die Staatsangehorigkeit nicht unter das Merk-
mal der nationalen Herkunft. Die Bundesregierung stiitzt sich fur ihre Auffassung auf den
Wortlaut der Vorschrift:

»Eine unterschiedliche Behandlung zwischen Kindern deutscher und fremder Staatsangeho-
rigkeit ... ergibt sich bereits aus dem Wortlaut der Nichtdiskriminierungsklausel selbst, in dem
zwar die ,nationale Herkunft® (,national origin®) als eines der Merkmale angefithrt wird, die
eine unterschiedliche Behandlung als diskriminierend erscheinen lassen, nicht aber auch die
»Staatsangehorigkeit* (,nationality) als solche.“'

Gegen das Wortlaut-Argument der Bundesregierung spricht jedoch das in internationalen
Menschenrechtsvertrigen tbliche Verstindnis des Merkmals der nationalen Herkunft.

%S 0.1.3. A) (D).
S, 0.1 4. b) (ID).
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Einschrinkend K. D. Beiter fur den dquivalenten Art. 2 Abs. 2 IPwskR: Jedenfalls soweit Private

offentliche Aufgaben wahrnehmen. The Protection of the Right to Education by International
Law, 2006, S. 412 f.

" Denkschrift der Bundesregierung zur Kinderrechtskonvention, BT-Drs. 12/42, S. 34, Art. 2, Para.
2.
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Nach dem in den Menschenrechtskonventionen iiberwiegenden Sprachgebrauch wird die
Staatsangehorigkeit vom Diskriminierungsverbot wegen der nationalen Herkunft umfasst."

Fir ihre Ansicht fithrt die Bundesregierung die Rassendiskriminierungskonvention an. In
der Rassendiskriminierungskonvention ist ausdriicklich vorgesehen, dass die Konvention
Differenzierungen wegen der Staatsangehorigkeit nicht umfasst.™

Jedoch ist die Notwendigkeit, die Staatsangehorigkeit explizit von dem Diskriminierungs-
tatbestand auszunehmen, gerade ein Beleg dafiir, dass sie im Ubrigen in der Regel von den
Menschenrechtsvertrigen erfasst wird.

Nach Auffassung der Bundesregierung soll auch die Genese der Kinderrechtskonvention
gegen eine Einbeziehung der Staatsangehorigkeit in den Diskriminierungstatbestand spre-
chen. Darauf bezogen macht sie in ihrer Denkschrift die folgenden Ausfithrungen:

sNach seinem Artikel 1 Abs. 3 ist das Rassendiskriminierungsabkommen {iberdies nicht so
auszulegen, ,als berithre es die Rechtsvorschriften der Vertragsstaaten tiber Staatsangehorig-
keit, Staatsbiirgerschaft oder Einbiirgerung, sofern diese Vorschriften nicht Angehorige eines
bestimmten Staates diskriminieren’. Diese Ausformungen der Nichtdiskriminierungsklausel
gelten auch fiir das vorliegende Ubereinkommen: Die Entstehungsgeschichte des Uberein-
kommens bietet keinen Anhaltspunkt daftir, dass die mit seiner Ausarbeitung befasste Ar-
beitsgruppe von dem Rahmen hitte abweichen wollen, der in den geltenden Instrumenten
zum Schutz der Menschenrechte gezogen ist. Die Arbeitsgruppe hat im Gegenteil Bedacht
darauf genommen, den Artikel 2 (Anm. d. Verf.: der Kinderrechtskonvention) den bestehen-
den Diskriminierungsklauseln anzupassen.“”

Die Auffassung der Bundesregierung zur Genese der Kinderrechtskonvention trifft insoweit
zu, als sie davon ausgeht, dass man sich moglichst eng an andere Menschenrechtsiiberein-
kommen anlehnen wollte.

»Proposals were also made to bring the formulation of the paragraph were closely into line
with relevant passages of existing United Nations international instruments particularly the
International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination, the In-
ternational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, the International Covenant
on Civic and Political Rights and the UNESCO Convention against Discrimination in Edu-
cation.“"”’

Im Gegensatz zu der Auffassung der Bundesregierung beziehen die Menschenrechtsvertri-
ge die Staatsangehorigkeit aber regelmiflig in die Diskriminierungsverbote ein. Das Diskri-
minierungsabkommen bildet insoweit gerade die Ausnahme. Auch das entstehungsge-

S, fiir das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen, oben I. 3. b) (I), fiir den

Internationalen Pakt Giber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, oben 1. 4. b) (II) (1) (a),
firr die Europiische Menschenrechtskonvention, unten I. 5. b) (II) (1).

®1S. Denkschrift der Bundesregierung zur Kinderrechtskonvention, BT-Drs. 12/42, S. 34, Art. 2,
Para. 2.

S, Denkschrift der Bundesregierung zur Kinderrechtskonvention, BT-Drs. 12/42, S. 34, Art. 2,
Para. 2.

UN-Centre for Human rights, Legislative History of the Convention on the Rights of the Child
(1978 - 1989), Article 2 (Non-Discrimination), HR/1995/Ser.1/article.2, S. 16, Para. 43.
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schichtliche Argument der Bundesregierung iiberzeugt daher nicht. Vielmehr ist auch fur
die Kinderrechtskonvention davon auszugehen, dass das Merkmal der nationalen Herkunft
eine Diskriminierung wegen der Staatsangehorigkeit ausschlief3t.”

Daraus folgt jedoch auch fiir die Kinderrechtskonvention nicht, dass die Vertragsstaaten
nicht nach sachlichen Kriterien differenzieren diirfen, selbst wenn von diesen Mafihahmen
tiberwiegend auslindische Staatsangehorige betroffen sein sollten. So diirfen die Vertrags-
staaten etwa sachgerechte Unterscheidungen treffen, die an den voriibergehenden Charak-
ter eines Aufenthalts ankniipfen.'

In diesem Zusammenhang verdeutlicht die Praxis des Kinderrechtsausschusses, dass die
Vertragsstaaten verpflichtet sind, asylsuchenden Kindern, die sich dauerbaft - und nicht nur
voriibergehend — im Hoheitsgebiet der Vertragsstaaten aufhalten, das Recht auf Bildung
ohne Diskriminierung wegen der Staatsangehorigkeit zu gewéhrleisten.

»The Committee notes that all children who have had their asylum requests rejected, but
who remain in the country have had their rights to health care and education provided de
facto but not de jure. It ist he view of the Committee that the situation is not fully compati-
ble with the provisions and principles of articles 2 and 3 of the convention.“"*

»The Committee is concerned about the application of the law and policy concerning chil-
dren seeking asylum, including unaccompanied children. It is particularly concerned that un-
accompanied minors who have had their asylum request rejected, but who can remain in the
country until they are 18 years old, may be deprives of an identity and denied the full en-
joyment of their rights, including health and education. Such a situation, in the view of the
Committeee, raises concern as to ist compatibility with articles 2 and 3 of the convention.“"”’

(2). Abbau faktischer Diskriminierung

Art. 2 Abs. 2 verpflichtet die Vertragsstaaten ferner, Kinder vor Diskriminierungen zu
schiitzen.

»Die Vertragsstaaten treffen alle geeignete Mafinahmen, um sicherzustellen, dass das Kind
vor allen Formen der Diskriminierung ... geschiitzt wird.”

“" So im Ergebnis auch VG Arnsberg, InfAusIR, 1996, S. 285/286.

8. fiir das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen, oben L. 3. b) (I); den

Internationalen Pakt Giber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, oben I. 4. b) (I) (1) (a).
Zum Teil wird in entsprechenden sachlichen Griinden auch eine Rechtfertigung einer Ungleich-
behandlung gesehen, s. M. Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights: CCPR Com-
mentary, 1993, S. 44; A. F. Bayefsky, The Principle of Equality or Non-Discrimination in Inter-
national Law, in: Human Rights Law Journal, 1990, S. 11 ff.

»Concluding Observations” des Kinderrechtsausschusses in Bezug auf einen Staatenbericht aus
Dinemark Report of the committee on the Rights of the Child, GA, Official records: 51st Ses-
sion, Suppplement No. 44, Para. 447, UN-Dok. A/51/49.
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7 ,Concluding Observations” des Kinderrechtsausschusses fiir Belgien: Report of the committee

on the Rights of the Child, GA, Official records: 51st Session, Suppplement No. 44, UN-Dok.
A/51/49, 1997, Para. 585.
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Er hat damit auch Diskriminierungen zum Gegenstand, die von den faktischen sozialen
Verhiltnissen oder Dritten ausgehen. Bei dieser Verpflichtung zum Abbau faktischer Disk-
riminierung handelt es sich um eine Bemithungsverpflichtung, was im Wortlaut des Arti-
kels darin zum Ausdruck kommt, dass die Vertragsstaaten sich insoweit zum Ergreifen ge-
eigneter Mafinahmen verpflichten. ™

c. Vorbehalt

Die Bundesregierung hat bei der Hinterlegung der Ratifikationsurkunde eine Erklirung
abgegeben. In der Erklarung werden fur das Bildungsrecht zwei wesentliche Feststellungen
getroffen. Zum einen stellt die Bundesregierung fest, dass der Kinderrechtskonvention kei-
ne unmittelbare Wirksamkeit in der deutschen Rechtsordnung zukommen soll; zum ande-
ren stellt sie fest, dass die Bundesrepublik durch die Konvention nicht gehindert sei, Aus-
linder und Inlinder unterschiedlich zu behandeln.

Die Bundesregierung bezeichnet die Erklirung als ,Interpretationserklirung®. Fur die vol-
kerrechtliche Beurteilung der Erklirung kommt es hingegen nicht auf die Bezeichnung der
Erklirung, sondern auf ihren Inhalt an."”’

Beide hier relevanten Erklirungselemente sind insoweit selbststindig zu beurteilen.

(1). Ausschluss der unmittelbaren Geltung

Um einen Vorbehalt im Sinn des Art. 51 KRK wiirde es sich handeln, wenn die Erklirung
zur Unmittelbarkeit die volkerrechtlichen Verpflichtungen der Bundesrepublik aus der
Konvention modifizierte.

Eine solche Modifikation konnte vorliegen, wenn die Kinderrechtskonvention die Vertrags-
staaten zur unmittelbaren Anwendbarkeit zumindest einiger ihrer Bestimmungen verpflich-
tete. Indes regelt die Kinderrechtskonvention so wenig wie die meisten volkerrechtlichen
Vertrige die Art und Weise, wie die volkerrechtlichen Verpflichtungen durch die Vertrags-
staaten umgesetzt werden. Ob die Vertragsstaaten die Konvention im Wege einer Inkorpo-
ration des Vertrages in die eigene Rechtsordnung mit der Folge der unmittelbaren An-
wendbarkeit zumindest einzelner Bestimmungen umsetzen oder durch den Bestand oder
den Erlass innerstaatlicher Rechtsnormen wird durch die Kinderrechtskonvention so wenig
geregelt wie in anderen Volkerrechtsvertrigen.'

S 0.1.5.b) (D) ).
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Art. 2 Abs. 1 lit. d WVK: Vorbehalt als ,eine wie auch immer formulierte oder bezeichnete®
einseitige staatliche Erklarung.

' Zum Begriff des volkerrechtlichen Vertragsvorbehalts, s. Art. 2 lit. d WVK.

' So auch G. Dorsch, Die Konvention der Vereinten Nationen iiber die Rechte des Kindes,

1994, S. 309; so grundsitzlich auch R. A. Lorz, Der Vorrang des Kindeswohls nach Art. 3 der
UN-Kinderrechtskonvention in der deutschen Rechtsordnung, 2003, 30 f., der jedoch aus
Art. 18 WRK in Verbindung mit dem Telos der Kinderrechtskonvention eine Verpflichtung zur

unmittelbaren Umsetzung fiir solche Vertragsstaaten ableitet, die rechtlich dazu in der Lage
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Die Erklirung zur unmittelbaren Umsetzung beriihrt die volkerrechtlichen Verpflichtun-
gen aus der Kinderrechtskonvention nicht. Es handelt sich nicht um einen voélkerrechtli-
chen Vertragsvorbehalt.

(2). Ausschluss des Verbots der Ausldnderdiskriminierung

Wie im Vorstehenden gezeigt, enthilt auch die Kinderrechtskonvention mit dem Verbot
der Diskriminierung aufgrund der nationalen Herkunft ein Verbot der Diskriminierung
aufgrund der Staatsangehorigkeit. Kinder sollen durch ihren aufenthaltsrechtlichen Status
in einem Vertragsstaat, in dem sie sich fiir eine bildungsgangrelevante Dauer aufhalten,
nicht um ihre Bildungschancen gebracht werden. Sie diirfen bildungsrechtlich grundsitz-
lich nicht gegentiber Staatsangehorigen des Vertragsstaates diskriminiert werden. Die Erkla-
rung zur Behandlung von Auslindern der Bundesregierung steht dieser Regelung der Kon-
vention entgegen. Insoweit handelt es sich bei der Erklirung der Bundesregierung um einen
Vorbehalt gemifd Art. 51 KRK.'”

Es konnte sich jedoch um einen unzulidssigen Vorbehalt im Sinn von Art. 51 Abs. 2 KRK
handeln, wenn er mit dem Ziel und Zweck der Konvention nicht vereinbar wire.

In der volkerrechtlichen Literatur wird die Einschrinkung des Vorbehaltsrechts auf mit
dem Ziel und Zweck eines Vertrages nicht vereinbare Vorbehalte seit langem unterschied-
lich beurteilt. Ganz tiberwiegend und auch die volkerrechtliche Praxis bestimmend ist ein
subjektiviertes Verstindnis der Zweckklausel. Nach diesem Verstindnis entscheiden die
Vertragsstaaten durch die Erhebung von Einspriichen selbst iiber die Zulissigkeit eines
Vorbehalts. Nur solche Vorbehalte sind mit dem Ziel und Zweck eines Vertrages nicht ver-
einbar, gegen die die Vertragsstaaten einen entsprechenden Einwand erheben.'®

sind, eine unmittelbare Anwendbarkeit sicherzustellen. Art. 18 WRYV lisst sich jedoch ein so
weitgehender Eingriff in die innerstaatliche Rechtsetzungsprozesse nicht entnehmen. Die Wei-
gerung eine unmittelbare Anwendbarkeit herbeizufithren, liuft dem Zweck der Konvention
nicht zuwider, soweit auf andere Weise durch die bereits bestehenden oder noch zu schaffenden
Rechtsnormen fiir eine Wahrung der Konventionspflichten gesorgt ist. Erst die Weigerung, fir
einen konventionskonformen innerstaatlichen Rechtszustand zu sorgen, wiirde gegen Art. 18
WRK verstoflen. Ein solcher Wille lsst sich der Interpretationserklirung der Bundesregierung
jedoch nicht entnehmen.

> So auch VG Arnsberg, InfAuslR, 1996, 285/286; J. Wolf, Ratifizierung unter Vorbehalten: Ein-
stieg oder Ausstieg der Bundesrepublik Deutschland aus der UN-Konvention iiber die Rechte
des Kindes?, in: ZRP, 1991, S. 374/378; H. A. Stocker, Der Auslindervorbehalt zur UNO-
Kinderkonvention, in: ZAR 1992, S. 80/83; H.-J. Menzel, Minderjihrige Fliichtlinge zwischen
volkerrechtlichem Kinderschutz und nationaler Auslinderabwehr, in: ZAR, 1996, S. 22/23; E.
Peter, Die Riicknahme des deutschen Auslindervorbehalts zur UN-Kinderrechtskonvention im
Spannungsfeld verfassungsrechtlicher Kompetenzzuweisung, in: ZAR, 2002, S. 144/146; a.A. R.
Gobel-Zimmermann, Die Rechtsstellung unbegleiteter minderjahriger Fliichtlinge unter beson-
derer Beriicksichtigung des Flughafenverfahrens nach §18a AsylVIG, in: InfAuslR,
1995, S. 166/172 (,Interpretationserklarung®).

' Zu der Art. 51 Abs. 2 KRK entsprechenden Bestimmung des Art.19 WVK: IGH, ICJ-Reports

1951, S. 26; ILC, YILC 1966 11, S. 207; J. M. Ruda, Reservations to Treaties, RdAC 146, 1975,
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Fur diese Ansicht lisst sich die Genese der Vorschrift im allgemeinen Voélkerrecht anfiih-
ren, in der mehrheitlich immer nur ein subjektives Verstindnis der erstmals durch den
Internationalen Gerichtshof auch im subjektiven Sinn eingefithrten Formulierung'® vertre-
ten wurde.'” Art. 51 KRK wiederholt insoweit wesentlich die Formulierung der Wiener
Vertragsrechtskonvention. Es gibt keinen Anhalt, dass sich mit der Zweckklausel des Art. 51
KRK ein anderer Inhalt verbinden soll. Nach dem subjektiven Verstindnis der Klausel wire
der Auslindervorbehalt der Bundesregierung daher wirksam. Keiner der Vertragsstaaten hat
gegen die Erklirung der Bundesregierung einen Einwand erhoben.

Nach dem objektiven Verstindnis der Vorschrift kommt es hingegen darauf an, ob sich -
unabhingig von der Akzeptanz des Vorbehalts durch die Vertragsparteien — zeigen lasst,
dass ein Vorbehalt dem Sinn und Zweck eines Vertrages entgegenliuft. Vertreter dieses
Ansatzes kommen fiir den Auslindervorbehalt der Bundesregierung zur Kinderrechtskon-
vention zumeist zur Unzulissigkeit des Vorbehalts."’

Fir menschenrechtliche Vertrige liegt ein solches Priifungsergebnis fiir fast alle Vorbehalte
nahe. Jedenfalls wird sich immer argumentieren lassen, dass Vorbehalte, die einzelne
Gruppen oder Konstellationen von den Verpflichtungen eines Menschenrechtsvertrages
ausnehmen, dem universalistischen Anspruch menschenrechtlicher Vertrige zuwiderlaufen.

Dem objektiven Verstindnis ist einzuriumen, dass das Vorbehaltsregime bei menschen-
rechtlichen Vertrigen als Kontrollmechanismus weniger wirksam ist, da bei menschenrech-
ltiche Vertrigen keine rezproken Ausstauschverhiltnisse im Mittelpunkt stehen, sondern
Pflichten gegeniiber den eigenen Gewaltunterworfenen..'” Dies legt nahe, zumindest fiir
menschenrechtliche Vertrige Vorbehaltsregime zu entwickeln, die dem jedenfalls partiellen
Versagen subjektivierender Begrenzungsmechanismen entgegenwirken. Ein solches Vorbe-
haltsregime wurde etwa von dem Menschenrechtsausschuss der Vereinten Nationen entwi-
ckelt. Er nimmt fiir sich eine Priifung von Vorbehalten auf ihre Vereinbarkeit mit dem ius
cogens und dem Vélkergewohnheitsrecht in Anspruch.'”

S.190; P. H. Imbert, Les Réserves aux Traites Multilatéraux, 1979, S.190; K. Ipsen, Volkerrecht,
5. Aufl, 2004, S. 172 f.; M. Herdegen, Volkerrecht, 7. Aufl., 2008, S. 119.

' IGH, ICJ-Reports, 1951, S. 26.
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Eingehend zur Genese der Regelung P. Hilpold, Das Vorbehaltsregime der Wiener Vertrags-
rechtskonvention, AVR 1996, S. 376 ft.

' T. Giegerich, Vorbehalte zu Menschenrechtsabkommen, in: ZadRV, 1995, S. 719/725; R. A.
Lorz, Der Vorrang des Kindeswohls nach Art. 3 der UN-Kinderrechtskonvention in der deut-
schen Rechtsordnung, 2003, S. 33 f.

VG Arnsberg, InfAuslR, 1996, 285/286; VG Frankfurt/Main, InfAusIR, 1994, S. 314/316; J.
Wolf, Ratifizierung unter Vorbehalten: Einstieg oder Ausstieg der Bundesrepublik Deutschland
aus der UN-Konvention iiber die Rechte des Kindes?, in: ZRP, 1991, S. 374/378; E. Peter, Die
Riicknahme des deutschen Auslindervorbehalts zur UN-Kinderrechtskonvention im Spannungs-
feld verfassungsrechtlicher Kompetenzzuweisung, in: ZAR, 2002, S. 144/146.
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Zu diesem Problem mit entsprechenden Zahlen P. Hilpold, Das Vorbehaltsregime der Wiener
Vertragsrechtskonvention, in: AVR 1996, S. 376/407 ff.
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Zur Praxis des Menschrechtsaussschusses P. Hilpold, Das Vorbehaltsregime der Wiener Vertrags-
rechtskonvention, in: AVR 1996, 376/418 f{f.
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Auf einen entsprechenden institutionellen Rahmen und auf entsprechende operationali-
sierbare Maf3stibe ist ein alternatives Vorbehaltsregime fir menschenrechtliche Vertrige
aber auch angewiesen. Jedem Anwender des Volkerrechts den inhaltlich weitgehend offe-
nen Mafistab der Zweck- und Zieltauglichkeit von Vorbehalten an die Hand zu geben,
fuhrte hingegen zu kaum zu begrenzender Rechtsunsicherheit, an der auch fiir menschen-
rechtliche Vertrige niemandem gelegen sein kann.

Anders als der Menschenrechtsausschuss der Vereinten Nationen hat der Ausschuss fiir die
Rechte des Kindes nach Art. 43 KRK weder konkretere Mafistibe fir die Beurteilung von
Vorbehalten entwickelt, noch eine dem Menschenrechtsausschuss entsprechende Kontroll-
kompetenz fiir sich in Anspruch genommen. Der Ausschuss duldet vielmehr auch den
Vorbehalt der Bundesregierung und fordert sie lediglich zu dessen Riicknahme auf.”

In einem solchen normativen und institutionellen Umfeld schlagen die Argumente, die
gegen eine Objektivierung der Zweckklausel vorgebracht werden, durch. Jedem Anwender
der Kinderrechtskonvention - national oder international - ein Urteil iiber den inhaltlich
nicht weiter konkretisierten Mafsstab der Ziel- und Zweckvereinbarkeit zu erlauben, wirde
die Rechtssicherheit in Bezug auf die Kinderrechtskonvention zu stark relativieren. Mit
dem Konventionsausschuss — der die Zuldssigkeit des Auslindervorbehalts nicht in Frage
gestellt hat — ist von einem subjektivierten Verstindnis des Vorbehaltsregimes der Kinder-
rechtskonvention auszugehen. Danach verstofit der Auslindervorbehalt der Bundesregie-
rung nicht gegen Art. 51 lit. b KRK.

Fir den vorliegenden bildungsrechtlichen Kontext ergibt sich im Ergebnis zu denjenigen,
die von der Unzulissigkeit des Auslindervorbehalts, seiner Unwirksamkeit und einer trotz
Unwirksamkeit eingetretenen vollumfinglichen Bindung der Bundesrepublik an die Kon-
vention ausgehen,” kein nachhaltiger Unterschied. Zwar ist die Bundesrepublik nach der
hier vertretenen Ansicht aufgrund des Auslindervorbehalts nach der Kinderrechtskonven-
tion frei, zwischen Auslindern und Inlindern zu differenzieren. Doch ergibt sich fur den
Bereich des internationalen Bildungsrechts ein Diskriminierungsverbot, das sich auf die
Staatsangehorigkeit bezieht, bereits aus anderen volkerrechtlichen Vertrigen,” zu denen
die Bundesrepublik keinen Vorbehalt erklirt hat. Wesentlichen Anliegen, die die Bundes-
republik mit dem Auslindervorbehalt der Kinderrechtskonvention verfolgt hat, kann je-
doch auch im Rahmen dieser Konventionen dadurch Rechnung getragen werden, dass die

" CRC, Concluding observations of the Committee on the Rights of the Child, UN-Dok.
C/15/Add. 43, 1995, Para. 22.

So etwa R. A. Lorz, Der Vorrang des Kindeswohls nach Art. 3 der UN-Kinderrechtskonvention
in der deutschen Rechtsordnung, 2003, 31 f.. Zu den Problemen der Rechtsfolge unzuldssiger
Vorbehalte s. R. Kithner, Vorbehalte und auslegende Erklirungen zur Europiischen Menschen-
rechtskonvention, ZadRV, 1982, S. 82; E. Peter, Die Riicknahme des deutschen Auslindervor-
behalts zur UN-Kinderrechtskonvention im Spannungsfeld verfassungsrechtlicher Kompetenz-
zuweisung, in: ZAR, 2002, S. 144/146.
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2S.0. zum Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen 1. 3. b) (I); zum Interna-

tionalen Pakt iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte L. 4. b) (II) (1) (a); s.u. zur Euro-
péischen Menschenrechtskonvention L. 6. b) (II) (2) (a).
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Diskriminierungsverbote auf sachlichen Griinden beruhende Differenzierungen auch dann

nicht ausschlieflen, wenn sie wesentlich oder auch ausschliefllich Auslinder betreffen.

d.

173

Uberwachung

Ahnlich wie im Zusammenhang mit der Uberwachung des Internationalen Pakts iiber wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Rechte verpflichten sich die Vertragsparteien auch nach
Art. 44 Abs. 1 KRK dem Kinderrechtsausschuss der Vereinten Nationen

wuber den Generalsekretir der Vereinten Nationen Berichte tiber die Mafinahmen, die sie zur
Verwirklichung der in diesem Ubereinkommen anerkannten Rechte getroffen haben, und
uber die dabei erzielten Fortschritte vorzulegen, und zwar

a) innerhalb von zwei Jahren nach Inkrafttreten des Ubereinkommens fiir den betreffenden
Vertragsstaat,

b) danach alle funf Jahre.

(Abs. 2) In den nach diesem Artikel erstatteten Berichten ist auf etwa bestehende Umstinde
und Schwierigkeiten hinzuweisen, welche die Vertragsparteien daran hindern, die in diesem
Ubereinkommen vorgesehenen Verpflichtungen voll zu erfullen ...%.

Die Bundesrepublik Deutschland legte bislang zwei Berichte vor, die vom Kinderrechtsaus-

schuss gepriift wurden."”

4

Bemerkenswert ist die politische Empfehlung des Kinderrechtsausschusses in den ,,Conclu-
ding Observations“ zum zweiten Bericht der Bundesrepublik Deutschland.”” Der Kinder-
rechtsausschuss beklagte den fehlenden Willen der Mehrheit der Linder in der Bundesre-
publik Deutschland, die Riicknahme der Vorbehaltserklirung zur Kinderrechtskonvention
anzuerkennen und fordert die Bundesrepublik Deutschland auf, die Linder von der Riick-
nahme im Rahmen der nichsten Berichtsperiode zu iiberzeugen:

»7. ... the Committee remains concerned at the lack of willingness of the majority of the
Linder to accept the withdrawal of these reservations ...

8. ... the Committee recommends that the State party expedite the process fort he withdrawal
of the reservations and declarations it had made before the submission of ist next periodic
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S.0. zum Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen 1. 3. b) (I); zum Interna-
tionalen Pakt tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte 1. 4. b) (IT) (1) (a); s.u. zur Euro-
pdischen Menschenrechtskonvention L. 6. b) (II) (2) (a).

Vgl. CRC, Initial reports of States parties due in 1994 v. 16.9.1994, Germany, UN-Dok.
CRC/C/11/Add.5, CRC, Second periodic reports of States parties in 1999, Germany, UN-Dok
CRC/C/83/Add.7, 2003. Zur Funktion und Verfahren des Berichtswesen vgl. die Ausfihrungen

zum Berichtswesen des Internationalen Pakts iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
oben I. 4. b) (III).

Zur Bedeutung der ,,Concluding Observations® vgl. oben 1. 4. b) (III) (2).
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report and increase, in particular, ist efforts to convince the Linder of the need to withdraw
them.“”é

e. Wirkungen im innerstaatlichen Recht

Das Zustimmungsgesetz zur Kinderrechtskonvention wurde am 14.11.1991 durch den
Bundestag verabschiedet und am 17.2.1992 im Bundesgesetzblatt verkiindet."” Mit dem
Zustimmungsgesetz wird ein volkerrechtlicher Vertrag regelmiflig in die innerdeutsche
Rechtsordnung iiberfiihrt.”™ Die Vertragspflichten der Bundesrepublik Deutschland geho-
ren damit zu den auch von den nationalen Rechtsanwendungsinstanzen zu beachtenden
Rechtsnormen, soweit sie unmittelbar anwendbar sind"”.

Dies wiirde auch fur diejenigen Vorschriften der Kinderrechtskonvention gelten, die sich
fur eine unmittelbare Anwendbarkeit eignen. Etwas anderes konnte sich lediglich aus der
sInterpretationserklirung® ergeben, die die Bundesregierung fir die Bundesrepublik
Deutschland bei der Hinterlegung der Ratifikationsurkunde abgegeben hat. Nach dieser
Erklirung sollen die Vorschriften der Kinderrechtskonvention in Deutschland keine unmit-
telbare Anwendung finden."™

Indes liegt die Ubernahme eines zustimmungsbediirftigen Vertrages in die innerstaatliche
Rechtsordnung nicht in der Kompetenz der Bundesregierung, sondern in derjenigen des
Gesetzgebers, die dieser durch das Vertragsgesetz nach Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG wahrnimmt.
Die Erklirung der Bundesregierung allein kann schon aus kompetenzrechtlichen Griinden
nicht zu einer Einschrinkung der unmittelbaren Anwendbarkeit fithren. Inwieweit ein in

" CRC, Concluding Observations: Germany, UN-Dok. CRC/C/15/Add.226, 2004.
77 BGBI. 11, 1992, S. 121.

" Zu den unterschiedlichen Ansitzen der theoretischen Rekonstruktion dieser Uberfiihrung s.o. L.

3. ¢). Vgl. zum Meinungsstand um die Transformations- und Vollzugstheorien O. Rojahn, in: L.
v. Minch/Ph. Kunig, GG-Kommentar, 5. Aufl. 2001, Art. 59 Rdnr.v 33 ff.; B. Kempen, in: H. v.
Mangoldt/F. Klein/Ch. Starck, GG-Kommentar, 5. Aufl., 2005, Art. 59, Rdnr. 88 ff.; H. But-
zer/Haas, in: B. Schmidt-Bleibtreu/H. Hofmann/A. Hopfauf, GG-Kommentar, 11. Aufl. 2008,
Art. 59, Rdnr. 112,

Systematisch kann die Einbeziehung des Volkerrechts in die nationale Rechtsordnung und die
unmittelbare Anwendbarkeit volkerrechtlicher Regelungen unterschieden werden, H. Bungert,
Einwirkung und Rang von Vélkerrecht im innerstaatlichen Rechtsraum, DOV 1994, 797/801 f.
m.w.N. Wihrend ein Teil der Literatur beide Aspekte derart verkniipft, dass die unmittelbare
Anwendbarkeit auch Voraussetzung fiir die Einbeziehung volkerrechtlicher Regelungen in die
deutsche Rechtsordnung ist, W. Rudolf, Voélkerrecht und deutsches Recht, 1967, S. 172; M.
Schweitzer, Staatsrecht III, 8. Aufl., 2004, Rdnr. 439; T. Maunz, in: T. Maunz/ G.Diirig, GG-
Kommentar, Art. 59, Rdnr. 24.; gehen andere davon aus, dass auch die nicht unmittelbar an-
wendbaren Normen in die deutsche Rechtsordnung einbezogen werden, aber eben erst nach ei-
ner Konkretisierung anwendbar werden, R. Geiger, Grundgesetz und Volkerrecht, 3. Aufl. 2002,
§ 31 II 2.; B. Kempen, in: H. v. Mangoldt/ F. Klein/ Ch. Starck, GG-Kommentar, Bd. 2, 5.
Aufl., 2005, Art. 59, Rdnr. 95; R. Streinz, in: M. Sachs, GG-Kommentar, 4. Aufl., 2007, Art. 59,
Rdnr. 68. Beide Konstuktionen fithren grundsitzlich zu denselben Ergebnissen.

%S, 0.1 5. b) ().
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die innerstaatliche Rechtsordnung tiberfithrter Vertrag unmittelbare Wirksamkeit entfaltet,
richtet sich vielmehr bei zustimmungspflichtigen Vertriagen allein nach dem Vertragsgesetz.

Insoweit konnte die Erklirung der Bundesregierung hinsichtlich der unmittelbaren An-
wendbarkeit der Kinderrechtskonvention nur dann Bedeutung entfalten, wenn der Gesetz-
geber den Inhalt der Erklirung in seinen Uberfithrungswillen aufgenommen hitte. Dage-
gen spricht zum einen, dass eine Denkschrift der Bundesregierung zwar im parlamentari-
schen Verfahren in der Gesetzesbegriindung angeftigt wurde, aber anders als die Konventi-
on durch den Gesetzeswortlaut nicht in Bezug genommen wird. Zum anderen spricht ge-
gen eine solche Annahme, dass selbst die Denkschrift, die im Rahmen des Gesetzentwurfs
in der Begrindung in Bezug genommen wurde, keine Erklirung zur Unmittelbarkeit
enthielt. Sie enthielt lediglich eine Erklirung, nach der die Konvention nur Pflichten gege-
niiber den Vertragsstaaten begriinde.™

Dies schliefit aber eine innerstaatliche Geltung der Konvention nicht aus, sondern nur,
dass mit der Konvention auf der Ebene des Volkerrechts Verpflichtungen gegeniiber Drit-
ten — etwa den Gewaltunterworfenen der Mitgliedstaten — begriindet werden.'®

Die Erklirung zur innerstaatlichen Wirkung der Konvention erfolgte erst nach der Verab-
schiedung des Gesetzes bei der Hinterlegung am 6.3.1992."

Nachtriglich kann die Bundesregierung aber die durch das Vertragsgesetz erfolgte Uberfiih-
rung unmittelbar anwendbarer volkerrechtlicher Regelungen der Kinderrechtskonvention
in das innerstaatliche Recht nicht mehr abindern. Auch hinsichtlich des Vertragsgesetzes
und der damit verbundenen Ubernahme der Kinderrechtskonvention in die deutsche
Rechtsordnung ist der Unmittelbarkeitsvorbehalt der Bundesregierung ohne Bedeutung.
Die unmittelbare Wirksamkeit der Kinderrechtskonvention beurteilt sich vielmehr nach
den allgemeinen Grundsitzen.™

Insoweit kann auf die entsprechenden Ausfiihrungen zum Sozialpakt verwiesen werden.™

Im Ergebnis gilt auch fur die Kinderrechtskonvention, dass lediglich die unmittelbaren
Diskriminierungsverbote unmittelbar anwendbar sind. Nicht unmittelbar anwendbar sind
die Bemithungspflichten aus der Konvention. Dies gilt auch hinsichtlich der Pflicht zur
Vermeidung von Regressionen. Dies entspricht auch insoweit der Kinderrechtskonvention
als sie die Verantwortung zur Umsetzung der Bemithungspflichten in erster Linie bei dem
Gesetzgeber und der gestaltenden Verwaltung sieht, nicht aber bei den im Fall der unmit-
telbaren Anwendbarkeit zur Entscheidung berufenen Gerichten. So heifdt es etwa in Art. 4

" BT-Drs. 12/42, S. 32.

" Zu der neueren Tendenz volkerrechtliche Verpflichtungen gegeniiber Privaten zu begriinden O.

Dorr, Privatisierung des Volkerrechts, in: JZ 2005, S. 905-916.
' BGBI. 11, 1992, S. 990

* So im Ergebnis VG Frankfurt/Main, in: InfAusIR, 1994, S. 314/316; VG Arnsberg, in: InfAusIR,
1996, S. 285/286; C. Tomuschat, Verwirrung tiber die Kinderrechte-Konvention der Vereinten
Nationen, in: FS Zacher, 1998, S. 1143/1153 ff.; a.A. H. A. Stocker, Der Auslindervorbehalt zur
UNO-Kinderkonvention, in: ZAR, 1992, S. 80/83 f.

¥ 50.D.3.

59



KRK: ,Die Vertragsstaaten treffen alle geeigneten Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und sons-
tigen Mafinahmen zur Verwirklichung der in diesem Ubereinkommen anerkannten Rech-
te.”

F. Die Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten und das erste Zusatzprotokoll

Die Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten (EMRK) wurde
von der Bundesrepublik Deutschland am 4.11.1950 unterzeichnet,™ am 5.12.1952 ratifi-
ziert und trat am 3.9.1953 in Kraft."”’

Zwar enthilt die Europidische Menschenrechtskonvention selbst kein Recht auf Bildung.
Das Recht auf Bildung wurde aber in Art. 2 des ersten Zusatzprotokolls aufgenommen, das
von der Bundesrepublik Deutschland am 20.3.1952 unterzeichnet wurde.™ Das Zusatzpro-
tokoll wurde am 13.2.1957 ratifiziert und trat am selben Tag in Kraft."™

1. Anwendungsbereich

Nach dem Wortlaut des Art. 1 EMRK, der sich auf den Anwendungsbereich der Men-
schenrechte bezieht, sichern die Mitgliedstaaten ,allen ihrer Hoheitsgewalt unterstehenden
Personen® die Rechte und Freiheiten der Konvention und damit auch des Rechts auf Bil-
dung zu. Daraus ergibt sich eine Verantwortlichkeit des Staates fiir alle Personen, die sich
faktisch im Hoheitsgebiet aufhalten,”™ also auch fiir solche Personen ohne Aufenthalts-
recht. Neben dem Wortlaut des Art. 1 EMRK belegt auch die Genese der Europiischen
Menschenrechtskonvention, dass aufenthaltsrechtliche Regelungen den Anwendungsbe-
reich der Konventionsrechte nicht beschrinken."”

Der Entwurf der Beratenden Versammlung des Europarates erstreckte den Geltungsbereich
der Konvention zunichst auf ,alle Personen, die im Gebiet der Vertragsparteien ihren
Wohnsitz haben®. Die Ankniipfung an das Kriterium des ,Wohnsitzes® erschien dem
Sachverstindigenrat jedoch als zu restriktiv. Die Gewihrleistungen der Konvention sollten
sich auch auf solche Personen erstrecken, die nicht im Rechtssinne thren Wohnsitz auf
dem Gebiet der Vertragsparteien haben."™

" BGBI. II, 1952, S. 685, 953, in der Neufassung vom 17. 5. 2002, BGBI. II, 2002, S. 1054.
" BGBI. II, 1954, S.19.

" BGBIL. I 1956, S. 1879, in der Neufassung vom 17. 5. 2002, BGBI. II 2002, S. 1054.

" BGBL. 11, 1957, S. 226.

" Zum Kriterium des faktischen Aufenthalts s.o. die Ausfiihrungen zum Anwendungsbereich des

Internationalen Pakts tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte I 4. a).

“1'S. zum folgendem die Ausfithrungen von J. Martinez-Soria, Illegalitit und Schulbesuch - Der

Zugang illegal im Bundesgebiet sich authaltender Minderjihriger zur Schule, in: RdJB,
2005, S. 82/89 ff.

2°S. CESCR, General Comment No. 13, UN-Dok. E/2000/22, 2000, Para. 34.
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2. Volkerrechtliche Verpflichtungen aus dem Abkommen

Schulrechtliche Verpflichtungen ergeben sich aus dem Recht auf Bildung sowie dem Disk-
riminierungsverbot in Verbindung mit dem Recht auf Bildung.

a. Recht auf Bildung

Art. 2S.1 ZP 1 EMRK bestimmt, dass ,niemandem das Recht auf Bildung verwehrt wer-
den® darf. Positiv formuliert, hat jedermann ein Recht auf Bildung. Deshalb gewihrt Art. 2
ZP 1 EMRK auch Auslindern unabhingig von ihrem aufenthaltsrechtlichen Status das
Recht auf Bildung. Jedoch umfasst Art. 2 S. 1 des ersten Zusatzprotokolls nicht das Recht
zum Aufenthalt.”

Das Recht auf Bildung ist fiir Auslinder akzessorisch zu ihrem faktischen Aufenthalt, tiber
den die Vertragsstaaten unabhingig von dem Recht auf Bildung entscheiden.

Der sachliche Anwendungsbereich der Bestimmung bezieht sich nicht auf Einrichtungen
der Berufsausbildung, sondern ist auf Schul- und Hochschuleinrichtungen beschrinkt,”™ da
die Europidische Menschenrechtskonvention bislang nicht die Berufsfreiheit schiitzt, die
mit der Berufsausbildung eng verkniipft ist."”

Allgemein ist das Recht auf Bildung kein originires Leistungsrecht, sondern ein derivatives
Teilhaberecht. Es vermittelt ein Zugangsrecht zu den bestehenden Schuleinrichtungen, das
unter dem Vorbehalt des Moglichen steht, nicht aber ein Anspruch auf die Einrichtung
eines und Zugang zu einem bestimmten Schulsystem."”

b. Das Diskriminierungsverbot in Verbindung mit dem Recht auf Bildung

Art. 14 EMRK enthilt ein Diskriminierungsverbot fiir eine nicht abgeschlossene Liste von
Griunden im Hinblick auf die in dem Abkommen gewihrleisteten Rechte und damit auch
das Recht auf Bildung. Die Vertragsparteien sind nach Art. 14 EGMR verpflichtet,

» ... den Genuss der in dieser Konvention anerkannten Rechte und Freiheiten ohne Diskri-
minierung insbesondere wegen des Geschlechts, der Rasse, der Hautfarbe, der Sprache, der
Religion, der politischen oder sonstigen Anschauung, der nationalen oder sozialen Herkunft,
der Zugehorigkeit zu einer nationalen Minderheit, des Vermogens, der Geburt oder eines
sonstigen Status zu gewihrleisten.”
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J.A. Frowein, in: J.A. Frowein/W. Peukert, Europdische Menschenrechtskonvention, EMRK-
Kommentar, 2. Aufl.1996, Art. 2 des 1. ZP, Rdnr. 2.

" §. C. Langenfeld, in: R. Grote/T. Marauhn (Hrsg.), EMRK/GG, Konkordanzkommentar, 2006,
Kap. 23 Recht auf Bildung, Rdnr. 17.

S, C. Langenfeld, in: R. Grote/T. Marauhn (Hrsg.), EMRK/GG, Konkordanzkommentar, 2006,
Kap. 23 Recht auf Bildung, Rdnr. 17.

S. C. Grabenwarter, Europiische Menschenrechtskonvention, 2. Aufl., 2005, S. 216; C. Langen-
feld, in: R. Grote/T. Marauhn (Hrsg.), EMRK/GG, Konkordanzkommentar, 2006, Kap. 23,
Recht auf Bildung, Rdnr. 13.
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Nach Art. 5 des ersten Zusatzprotokolls a.A. wird das Recht auf Bildung gemifd Art. 2 des
ersten Zusatzprotokolls zur Europdischen Menschenrechtskonvention als Zusatzartikel in
die Europiische Menschenrechtskonvention einbezogen. Damit zdhlt das Recht auf Bil-

dung zu den in dem Abkommen anerkannten Rechten und Freiheiten im Sinne des Art. 14
EMRK.

(1). Begriff und Arten der Diskriminierung

Nach stindiger Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fiur Menschenrechte
(EGMR) wird der Begriff der Diskriminierung definiert als die unterschiedliche Behandlung
von Personen in wesentlich gleicher Lage ohne sachliche und verniinftige Rechtfertigung."””

Nach gefestigter Auffassung des Gerichts kann Art. 14 EMRK verletzt sein, wenn der Staat
es ohne sachliche und verntinftige Rechtfertigung unterldsst, Ungleichheiten durch unter-
schiedliche Behandlung zu beseitigen.”

Art. 14 EMRK richtet sich gegen intendierte und faktische Diskriminierungen.” Letztere
werden typologisch weiter unterschieden in Diskriminierungen, die das Ergebnis nicht-
intendierter Folgewirkungen staatlicher MafSnahmen sind, und Diskriminierungen, die sich
aus faktischen Situationen ohne staatliche Ingerenz ergeben.”

Bei einer intendierten Diskriminierung bezweckt der Vertragsstaat die Ungleichbehandlung
von unterschiedlichen Personengruppen hinsichtlich der in Art. 14 EMRK aufgefiihrten
Merkmale. Eine faktische Diskriminierung kann sich nach stindiger Rechtsprechung des
Europiischen Gerichtshofs flir Menschenrechte® aus einer allgemeinen Politik oder Maf-
nahmen ergeben, die auf eine bestimmte Personengruppe indirekt bzw. mittelbar nachteili-
ge Auswirkungen haben, die staatlich aber nicht intendiert sind.

"7 EGMR, Utt. v. 11. 6. 2002, Nr. 36042/97, Willis, Para. 48: ,, ... discrimination, that is treating
differently, without an objective and reasonable justification, persons in relevantly similar situa-
tions®; Urt. v. 13. 11. 2007, D.H. and others, Nr. 57325, Para. 175.

" EGMR, Urt. v. 23.7.1963, Belgischer Sprachenfall, EuGRZ, 1975, S. 289; Utrt. v. 6.4.2000,
Thlimmenos, Nr. 34369/97, Para. 44; Urt. v. 12. 4. 2006, Stec and others, Nr. 65731/01, Para. 51
; Urt. v. 13. 11. 2007, D.H. and others, Nr. 57325, Para. 175.

" Vgl. die Ausfiihrungen zur Unterscheidung zwischen intendierter und nicht-
intendierter/faktischer Diskriminierung im Ubereinkommen gegen Diskriminierung gegen das
Unterrichtswesen, oben I. 3. a) (II), im Internationalen Pakt Uiber wirtschaftliche, soziale und kul-
turelle Rechte, oben I. 4. b) (II), und im Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes, oben 1. 5.
b) (1I).

* EGMR, Urtt. v. 20. 6. 2006, Zarb Adami, Nr. 17209/02, Para. 76: ,, ... the Court considers that a
discrimination potentially contrary to the Convention may result not only from legislative
measure ... but also from a de facto situation®; D.H. and others, Nr. 57325, Para. 175.

' EGMR, Urt. v. 4.5.2002, Hugh Jordan, Nr. 24746/94; Para. 154; Entsch. v. 6. 1. 2005,
Hoogendijk, Nr. 584617/00, Urt. v. 13. 11. 2007, D.H. and others, Nr. 57325, Para. 175.
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(2). Verbote intendierter Diskriminierung

Art. 14 EMRK enthilt Verbote intendierter Diskriminierung fiir die Merkmale Geschlecht,
Rasse, Hautfarbe, Sprache, Religion, politische oder sonstige Anschauungen, nationale oder
soziale Herkunft, Zugehorigkeit zu einer nationalen Minderheit, Vermogen, Geburt oder
sonstiger Status. Im Kontext des Rechts auf Bildung sind besonders die Merkmale nationa-
le Herkunft und Sprache erliuterungsbedurftig.

(a). Nationale Herkunft

Art. 14 EMRK i.V.m. Art. 2 S. 1 ZP 1 EMRK verbietet den Ausschluss von dem bestehen-
den Schulangebot wegen der ,nationalen Herkunft“. Auch hier umfasst die nationale Her-
kunft die Staatsangehorigkeit.””

Aber auch im Rahmen der Europdischen Menschenrechtskonvention ist es den Vertrags-
staaten trotz des Diskriminierungsverbots nicht verwehrt, nach sachlichen Kriterien zu un-
terscheiden, auch wenn von diesen Maflnahmen primir oder ausschliefflich Auslinder be-
troffen sind. Nach stindiger Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fir Menschen-
rechte kann eine — intendierte — Ungleichbehandlung gerechtfertigt sein, wenn sachliche
und verniinftige Griinde vorliegen. Eine Ungleichbehandlung ist gerechtfertigt, wenn die
Vertragsstaaten mit der Differenzierung ein legitimes Ziel verfolgen und die Maf§nahme im
Hinblick auf dieses Ziel verhiltnismifig ist.””

Insoweit genieflen die Vertragsstaaten einen gewissen Beurteilungsspielraum, ob eine Un-
gleichbehandlung gerechtfertigt ist.”” Zudem ist eine Ungleichbehandlung gerechtfertigt,
wenn sie die Aufthebung einer tatsichlichen Ungleichheit zwischen Personengruppen bez-
weckt.”™”

Die Rechtfertigungsebene leitet der Europiische Gerichtshof fir Menschenrechte aus der
Auslegung des Begriffs ,ohne Diskriminierung® in Art. 14 EMRK her. Die englische Fas-
sung ,without discrimination® sei gegeniiber der franzésischen Wendung ,sans distinction
aucune® vorzuziehen. Ihr liege insoweit ein engeres Verstindnis von Diskriminierung zu-

** EGMR, Entsch. v. 16.9.1996, Gaygusuz, Rep.1996-1V, 1129, Para. 41. Der Fall betrifft die Un-
gleichbehandlung eines auslindischen Arbeitnehmers hinsichtlich sozialrechtlicher Anspriiche.
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EGMR, Entsch. v. 23.7.1968, ,Relating to certain aspects of the laws on the use of languages in
education in Belgium®, Nr. 1474/62; 1677/62; 1769/63; 1994/63; 2126/64;, A 6, Para. 10;
Entsch. v. 6.4.2000, Thlimmenos, Nr. 34369/97, Para. 44; Entsch. v. 11. 6. 2002, Nr. 36042/97,
Willis, Para. 39; Entsch. v. 25. 10. 2005, Nr. 59140/00, Okpisz, Para. 33; Entsch. v. 12. 4. 2006,
Nr. 65731/01 u. 65900/01, Stec and others, Para. 51; Entsch. v. 13. 11. 2007, Nr. 57325/00, D.
H. and others, Para. 175.

* Entsch. v. 11. 6. 2002, Nr. 36042/97, Willis, Para. 39; EGMR, Entsch. v. 25. 10. 2005, Okpisz,
Nr. 59140/00, Para. 33; EGMR, Entsch. v. 12. 4. 2006, Stec and others, Nr. 65731/01 u.
65900/01, Para. 51.

EGMR, Entsch. v. 23.7.1968, ,Relating to certain aspects of the laws on the use of languages in
education in Belgium®, Nr. 1474/62; 1677/62; 1769/63; 1994/63; 2126/64; A 6, Para. 10.
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grunde, als nicht jede Ungleichbehandlung einem Verbot unterliege. Im Ubrigen wiirden
anderenfalls unerwiinschte Ergebnisse erzielt.

»In spite of the very general wording of the French version (,sans distinction aucune®), Ar-
ticle 14 does not forbid every difference in treatment in the exercise of the rights and free-
doms recognised. This version must be read in the light of the more restrictive text of the
English version (without discrimination). In addition, and particular, one would reach absurd
results were one to give Article 14 an interpretation as wide as that which the French version
seems to imply. One would, in effect, be led to judge as contrary to the Convention every
one of the many legal or administrative provisions which do not secure to everyone complete
equality of treatment in the enjoyment of the rights and freedoms recognised. The compe-
tent national authorities are frequently confronted with situations and problems which, on
account of differences inherent therein, call for different legal solutions; moreover, certain le-
gal inequalities tend only to correct factual inequalities. The extensive interpretation mentio-
ned above cannot consequently be accepted.“*”

Einen besonders strengen Maf3stab zur Prifung der Rechtfertigung wendet der Europiische
Gerichtshof fiir Menschenrechte hinsichtlich des Merkmals der Staatsangehorigkeit an.

»According to the Court’s case law, a difference of treatment is discriminatory, for the pur-
pose of Article 14, if it ,has no objective and reasonable justification’, that is if it does not
pursue a ,legitimate aim’ or if there is not a reasonable relationship of proportionality be-
tween the means employed and the aim sought to be realised’. Moreover the Contracting
States enjoy a certain margin of appreciation in assessing whether and to what extent differ-
ences in otherwise similar situations justify a different treatment. However, very weighty reasons
would have to put forward before the Court could regard a difference of treatment based ex-
clusively on the ground of nationality as compatible with the Convention.“*”

Insoweit konnte eine voriibergehende Aufenthaltsdauer ein schwerwiegender Rechtferti-
gungsgrund (,very weighty reasons) sein, wenn sie zu sachlich naheliegenden Differenzie-
rungen fihrt. Auch nach der Europiischen Menschenrechtskonvention kénnten danach
besondere Bildungsangebote etwa fiir Asylbewerber wihrend der Dauer eines kurzen Asyl-
verfahrens mit der Europdischen Menschenrechtskonvention vereinbar sein. Aber auch mit
der Europdischen Menschenrechtskonvention wire es unvereinbar, Ausliander, die sich ab-
sehbar auf Dauer in einem Vertragsstaat authalten, hinsichtlich ihres Rechts auf Bildung zu
diskriminieren.

** EGMR, Entsch. v. 23.7.1968, ,Relating to certain aspects of the laws on the use of languages in
education in Belgium®, Nr. 1474/62; 1677/62; 1769/63; 1994/63; 2126/64. A. A. M. Sachs, der
die Diskriminierungsverbote in Art. 14 EMRK als strikte Unterscheidungsverbote auffasst. M.
Sachs, Art. 14 EMRK: Allgemeines Willkiirverbot oder striktes Unterscheidungsverbot?, in: Os-
terreichische Zeitschrift fiir Offentliches Recht und Volkerrecht, 34, 1984, S. 333-392 (zur Kritik
am Urteil des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte im Belgischen Sprachenfall vgl.
336 ff.).

*" EGMR, Entsch. v. 16.9.1996, Gaygusuz, Rep.1996-1V, Para. 42. In diesem Fall lag nach Auffas-
sung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte kein legitimes Ziel vor, das die Diskri-
minierung wegen der Staatsangehorigkeit hitte rechtfertigen konnen.
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(b). Sprache

Art. 14 EMRK 1.V.m. Art. 2 S. 1 ZP 1 EMRK verbietet den Ausschluss von den bestehen-
den Einrichtungen des offentlichen Schulsystems wegen der Muttersprache des Schiilers.
Mit Riicksicht auf die Wahrung der sprachlichen Einheit in den Vertragsstaaten gewahrt
das Diskriminierungsverbot auch hier jedoch kein Recht auf Unterricht in der jeweiligen
Muttersprache.””

(3). Abbau faktischer Diskriminierung

Neben den Verboten intendierter Diskriminierung enthilt Art. 14 EMRK auch das Verbot
nicht-intendierter bzw. faktischer Diskriminierung.””

Hinsichtlich der Beweisbarkeit nicht-intendierter bzw. indirekter Diskriminierungen ent-
steht fiir die Betroffenen im Gegensatz zu intendierten Diskriminierungen das Problem, die
Kausalitit zwischen staatlichen Mafinahmen oder einer vom Staat verantworteten Situation
einerseits und der behaupteten Diskriminierung andererseits, die nicht durch ein entspre-
chendes Normprogramm miteinander verkniipft sind, nachzuweisen. Zur Erleichterung
dieses Beweises hat der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte in seiner jiingeren
Rechtsprechung zu Art. 14 EMRK Statistiken als Beweismittel fiir den Nachweis faktischer
Diskriminierungen anerkannt.”"

Mit dieser Erleichterung des Nachweises einer indirekten Diskriminierung durch Statistiken
hat der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte seine frithere Auffassung geindert,
dass Statistiken allein eine diskriminierende Praxis nicht belegen kénnen.”"

Die Tauglichkeit von Statistiken als Beweismittel fiir faktische Diskriminierungen erfordert
unter methodischen Gesichtspunkten im Hinblick auf die Datenerhebung und Datenauf-
bereitung, dass die Daten der angefiihrten Statistiken fur die in Art. 14 EMRK genannten
Diskriminierungsmerkmale ausgewiesen sind. Ansonsten liefle sich aus den Statistiken
nicht auf eine Diskriminierung, zum Beispiel wegen des Geschlechts, der Rasse, der Haut-
farbe, der Sprache, der Religion, der nationalen und sozialen Herkunft schlieffen. Wihrend
der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte grundsitzlich fordert, dass die Statistiken

amtlich und unstrittig sind oder”” jedenfalls verlisslich sind,” zieht er in seiner neueren

* D. Konig/A. Peters, in: R. Grote/T. Marauhn (Hrsg.), EMRK/GG. Konkordanzkommentar zum
europdischen und deutschen Grundrechtsschutz, 2006, Art. 14, Rdnr. 125.

* EGMR, Urt. v. 4. 5. 2002, Hugh Jordan, Nr. 24746/94, Para. 154; Entsch. v. 6. 1. 2005,
Hoogendijk, Nr. 584617/00; Urt. v. 13. 11. 2007, D.H. and others, Nr. 57325, Para. 175.

? EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, S. 85; vgl. zuvor schon EGMR,
Entsch. v. 6. 1. 2005, Hoogendijk, Nr. 58461/00, Para. 2; EGMR, Entsch. v. 20. 6. 2006, Zarb
Adami, Nr. 17209/02, Para. 76.

“' EGMR, Entsch. v. 4. 5. 2001, Hugh Jordan, Nr. 24746/94, Para. 154: ,, ... the Court does not
consider that statistics can in themselves disclose a practice which could be classified as dis-
criminatory within the meaning of Article 14.

?* EGMR, Entsch. v. 6. 1. 2005, Hoogendijk, Nr. 58461/00, Para. 2.

*® EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para. 188.
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Rechtsprechung auch Statistiken heran, deren Validitit im Einzelnen zweifelhaft ist, wenn
sich aus ithnen ein unstreitiger ,dominanter Trend“ ergibt, der eine signifikante Ungleich-
behandlung belegt.”"

Wird eine faktische Ungleichbehandlung anhand eines Diskriminierungsmerkmals nach
Art. 14 EMRK durch Statistiken nachgewiesen, so wird der Vertragsstaat mit dem Beweis
belastet, dass die Differenzierung durch objektive und verntinftige Griinde gerechtfertigt
ist.””?

(a). Rasse

Art. 14 EMRK 1.V.m. Art. 2S. 1 ZP 1 EMRK verbietet den Ausschluss von schulischen
Bildungseinrichtungen aufgrund der ,Rasse®. In weiten Teilen Europas scheinen intendier-
te staatliche Diskriminierungen wegen der Rasse tiberwunden zu sein. Jedoch koénnen im
Bildungsbereich indirekte, faktische Diskriminierungen aufgrund der ethnischen Herkunft
auch in der Gegenwart noch auftreten. Der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte
erachtete in der Entscheidung D. H. and others vom 13.11.2007" die schulische Einstufung
der beschwerdefithrenden Roma in besondere Forderschulen durch die lokale Schulbehor-
de der Stadt Ostrwa in der Tschechischen Republik als eine faktische Diskriminierung auf-
grund der ethnischen Herkunft im Sinne von Art. 14 EMRK. Fiir den Europdischen Ge-
richtshof fur Menschenrechte ergab sich die Verletzung des Art. 14 EMRK in erster Linie
aus dem Umstand, dass fur den Beurteilungszeitraum laut amtlicher Statistiken der Anteil

der Roma-Kinder, die eine Forderschule besuchten, signifikant grofler austfiel als der ande-
rer Kinder.””

Durch den statistischen Nachweis der faktischen Ungleichbehandlung sah der Gerichtshof

die Beweislast dafiir, dass die Ungleichbehandlung auf objektiven und verntinftigen Grin-
den beruhte, bei der Tschechischen Republik.”*

?* EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para.191.

** EGMR, Nr. 29515/95, Larkos, Para. 29; Entsch. v. 12. 4. 2006, Stec and others, Nr. 65731/01
und 65900/01, Para. 51; Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para. 177, 196.

?* EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00.

*7 EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para. 18: Die Beschwerdefiihrer
hatten ithren Wohnsitz in Ostrava. 1999 waren 56 Prozent der Schiiler, die eine Forderschule be-
suchten, Roma, obwohl sie nur einen Anteil von gut 2 Prozent der Grundschiiler insgesamt dar-
stellten; eine andere Erhebung kommt fiir 2005 zu dem Ergebnis, dass rund 70 Prozent der
Schiiler in der Tschechischen Republik, die eine Forderschule besuchen, Roma sind. Siehe Final
Report by Mr. Alvaro Gil-Robles on the Human-Rights Situation of the Roma, Sinti and Travel-
lers in Europe V. 15. 2. 2006,
http://www.coe.int/t/dg3/romatravellers/documentation/Education: 2002 machten in Ungarn
die Roma-/Sinti-Schiiler in Forderschulen einen Anteil von mehr als 70 Prozent aus; in der Slo-
wakei rund 80 Prozent.

*® EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para.191 ff.; a.A. die vier ab-
weichenden Meinungen der Richter, die besonders die Aussagekraft der Statistiken in Frage stell-
ten und dem Mehrheitsvotum eine Uberschreitung seiner Kompetenzen gegeniiber den bil-

dungspolitischen Gestaltungsspielriumen der Vertragsstaaten vorwarfen. Sie wiesen unter ande-
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Die Tschechische Republik fithrte an, dass die Ungleichbehandlung auf der unterschiedli-
chen Leistungsfihigkeit der Schiiler beruhte, die zuvor durch psychologische Tests festges-
tellt worden war. Demgegentiiber betonte der Europiische Gerichtshof fiur Menschenrechte,
dass an die Rechtfertigung faktischer Ungleichbehandlungen, die an die Rasse der Betroffe-
nen ankniipfen, besonders strenge Anforderungen zu stellen seien. Die Rechtfertigung der
tschechischen Republik hielt der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte letztlich fiir
unzureichend, weil die eingesetzten Einstufungstests den besonderen Charakteristika der
Roma-Kinder nicht ausreichend Rechnung trugen.””

Der Europdische Gerichtshof fir Menschenrechte verlangt in gefestigter Rechtsprechung
von den Behorden die Einhaltung bestimmter Verfahrensgarantien, die auf die besonderen
Bediirfnisse ethnisch benachteiligter Personengruppen eingehen.”

Bei der behordlichen Entscheidung tiber die Schuleinstufung von Schilern aus ethnisch
benachteiligten Gruppen in Forderschulen sind die Behorden aufgefordert, die grofle Be-
deutung qualifizierender Schulabschliisse fur die Lebenschancen der Kinder zu berticksich-
tigen, die letztlich nur an der Regelschule erworben werden kénnen. Selbst wenn die Ein-
stufung in die Forderschule mit elterlicher Zustimmung erfolgt, sind die zustindigen Stel-
len verpflichtet, die Eltern {iber Folgen der Schuleinstufung hinreichend zu informieren.”'

Weil auch diese Bedingungen nicht sichergestellt waren, hat der Europiische Gerichtshof
die Tschechische Republik wegen einer Verletzung von Art. 14 EMRK 1.V.m. Art. 2 Zu-
satzprotokoll Nr. 1 verurteilt.

(b). Soziale Herkunft und nationale Herkunft

Art. 14 EMRK 1.V.m. Art. 2 S. 1 ZP 1 EMRK verbietet im Bildungsbereich auch die fakti-

sche Diskriminierung wegen der ,sozialen Herkunft“ und der ,nationalen Herkunft“.*”

Zwar hat der europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte betont, dass die Grundsitze zur
faktischen Diskriminierung bei dem Merkmal der Rasse besonders streng anzuwenden sei-

rem darauf hin, dass die tschechische Republik die Sonderschulen gerade eingefithrt hatte, um
den Roma-Kindern, die zuvor hiufig keine Schule besuchten, den Schulbesuch zu ermoglichen,
s. etwa die abweichende Meinung des Richters Jungwiert, EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H.
and others, Nr. 57325/00.

*” EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para. 201.

#* EGMR, Entsch. v. 25.9.1996, Buckley, Nr. 20348/92, Para. 76; Urt. v. 27. 5. 2004, Connors, Nr.
66746/01, Para. 84; Urt. v. 13. 11. 2007, D.H. and others, Nr. 57325, Para. 206.

?! EGMR, Urt. v. 13. 11. 2007, D.H. and others, Nr. 57325, Para. 202 im Anschluss an: EGMR,
Urt. v. 27.2.1980, Deweer, Nr. 6903/75; Urt. 25.2.1992, Pfeifer und Plankl, Nr. 10802/84, Para.
37 f.

2 Zur Bedeutung des Merkmals ,,nationale Herkunft vgl. oben L. 6. B) (II) (2) (a).
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en,” doch hat er etwa den statistischen Nachweis einer Ungleichbehandlung auch bei einer
faktischen Diskriminierung wegen des Geschlechts als beachtlich angesehen.”

Es ist daher davon auszugehen, dass grundsitzlich auch bei Ungleichbehandlungen, die die
nationale oder soziale Herkunft betreffen, der statistische Nachweis faktischer Ungleichbe-
handlungen den Vertragsstaaten eine Beweislast daftir auferlegen kann, dass die Ungleich-
behandlungen durch objektive und verniinftige Griinde gerechtfertigt sind.

Fir die Bundesrepublik Deutschland geraten insoweit die Differenzierungseffekte in den
Blick, die im deutschen Schulsystem zwischen den einzelnen Schulenstufen festgestellt
worden sind. Auch wenn das statistische Material schon wegen der weniger offensichtli-
chen Abgrenzung der benachteiligten Gruppen nicht unmittelbar mit dem zu den tsche-
chischen Roma-Kindern vergleichbar ist, wurde in der Entscheidung zu den tschechischen
Roma-Kindern deutlich, dass es dem Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte weni-
ger auf das Zahlenmaterial im Einzelnen ankam, als darauf, dass die Zahlen einen unums-
trittenen dominanten Trend (,dominant trend*) zum Ausdruck brachten.””

Fir einige Bundeslinder indizieren statistische Erhebungen — etwa im Rahmen der PISA-
Studien -, dass die Wahrscheinlichkeit eines Gymnasialbesuchs sozial sehr unterschiedlich
verteilt 1st. Fuir Kinder aus Familien, die nach dem Index of Economic, Social and Cultural
Status (ESCS) dem unteren Quartil der Bevolkerung angehoren, weisen die Statistiken der
PISA-Studie 2003 eine bis zu 25-fach geringere Wahrscheinlichkeit aus, ein Gymnasium zu
besuchen, als fiir Kinder aus dem obersten Quartil.”**

Der Faktor 25 kommt dabei dem Faktor 27 nahe, um den die Statistiken die Wahrschein-
lichkeit eines Roma-Kindes in Tschechien erhoht sahen, eine Sonderschule zu besuchen.””’

Nach den PISA-Zahlen liegt der Faktor selbst dann noch in der Spitze bei iiber neun, wenn
die Lese- und Mathematikkompetenz als Kovariante in die Statistik einbezogen wird. Die
Grolenordnung dieser Zahlen konnte als ausreichend erachtet werden, um einen ,,domi-
nanten Trend“ im Sinn der Rechtsprechung des Gerichtshofs zu begriinden. Indes ist die
Validitit dieser Zahlen, die Konstitution der Vergleichsgruppen, die Signifikanz der Ergeb-
nisse etc. eine empirische Frage, die nicht innerhalb eines juristischen Gutachtens geklart
werden kann. Zudem handelt es sich um Zahlen, die bereits vor dem Jahr 2003 erhoben
wurden und nicht mehr die aktuellen Tendenzen im deutschen Bildungssystem spiegeln
miissen. Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass auch regional begrenzte faktische Diskrimi-
nierungen einen Konventionsverstof§ begriinden konnen. Fir den Nachweis eines domi-
nanten Trends wire es daher ausreichend, wenn sich in der Bundesrepublik auf der Ebene
der Linder oder auch einzelner Schulbezirke entsprechende faktische Ungleichbehandlun-
gen ergeben wiirden.

* EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para.196.
#* EGMR, Entsch. v. 20. 6. 2006, Hoogendijk, Nr. 58461/00, S. 21.
? EGMR, Urt. v. 13. 11. 2007, D.H. and others, Nr. 57325, Para.191.

226

M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs - Zusammenfas-
sung, S. 31 f.

*” EGMR, Entsch. v. 13. 11. 2007, D. H. and others, Nr. 57325/00, Para. 18.
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Gibe es Statistiken, die fir die nationale oder soziale Herkunft von Schiilern einen ,,domi-
nanten Trend® der Ungleichbehandlung im gestuften deutschen Schulsystem belegen wiir-
den, so triige die Bundesrepublik die Beweislast dafiir, dass die Ungleichbehandlung von
Migranten oder Kindern aus sozial schwachen Familien im gestuften Schulsystem auf ob-
jektiven und verntnftigen Griinden beruht. Das gestufte Schulsystem strebt — durchaus im
Einklang mit der volkerrechtlichen Verpflichtung zu einem differenzierten Bildungsange-
bot -*** an, fiir Schiiler mit unterschiedlicher Leistungsfihigkeit und unterschiedlichen Be-
gabungen unterschiedliche Schulformen iiberwiegend bereits ab dem 5. Schuljahr anzubie-
ten. Trife die Bundesrepublik die Beweislast fiir unter dem Gesichtspunkt der nationalen
oder sozialen Herkunft auffillige Ungleichbehandlungen bei der Einstufung von Schiilern,
so miisste sie zwei Dinge nachweisen: Zum einen, dass die Selektionsmechanismen des
gestuften Schulsystems tatsdchlich nach Leistungsfihigkeit und Begabung differenzieren;
zum anderen, dass die Selektionsmechanismen durch verfahrensrechtliche Absicherungen
den Besonderheiten der Lebenssituation von Schiilern Rechnung tragen, die aufgrund ihrer
nationalen oder sozialen Herkunft benachteiligt sind.

(4). Art der Verpflichtungen

Bei den Verpflichtungen aus der Europiischen Menschenrechtskonvention handelt es sich
nicht um blofle Bemithungspflichten. Die Verpflichtungen sind vielmehr unbedingt ein-
zuhalten. Im Unterschied zu anderen Konventionen verstof§t auch der Fortbestand nicht
gerechtfertiger faktischer Diskriminierung unmittelbar gegen die Europiische Menschen-
rechtskonvention.

c. Durchsetzung

Im Unterschied zu den anderen Menschenrechtsiibereinkommen sieht die europiische
Menschenrechtskonvention in Art. 34 EMRK eine Individualbeschwerde vor. Mit Hilfe
dieses Rechtsbehelfs kann der Beschwerdefiihrer bei Verletzung der Konventionsrechte und
nach Erschopfung des innerstaatlichen Rechtsweges (Art. 35 EMRK) den Europiischen
Gerichtshof fiur Menschenrechte anrufen, der sich in drei Organe gliedert (Art. 27 EMRK).

Dreier-Ausschiisse mit drei Richtern entscheiden tiber die Zulissigkeit der Klage, wenn eine
solche Entscheidung ohne weiteres getroffen werden kann (Art. 28 EMRK). Nach Art. 28
Abs. 1 lit. b VerfO entscheiden die Dreier-Ausschiisse tiber die Zuldssigkeit und Begriinde-
theit von Beschwerden, die bereits Gegenstand einer gefestigten Rechtsprechung des Ge-
richtshofs sind. Die Entscheidung ist endgiiltig. Eine Beschwerde kann auch direkt einer
Kammer zugewiesen werden. Dies entscheidet der berichterstattende Richter (Art. 49
Abs. 2 lit. a (i1) VerfO) oder der Prisident der zustindigen Sektion. Ergeht keine ablehnen-
de Zulissigkeitsentscheidung der Dreier-Ausschiisse, entscheidet eine Kammer mit sieben
Richtern iber die Zulissigkeit und Begriindetheit der Individualbeschwerde (Art. 29 Abs. 1
EMRK). Die Grof8e Kammer mit siebzehn Richtern wird nach Abgabe durch die Kammer
oder auf Verweisungsantrag der Parteien titig (Art. 30 f. EMRK und Art. 43 EMRK), wenn
die Rechtssache schwerwiegende Auslegungsfragen aufwirft oder zu einer Abweichung von

0.1 6. b) (I).
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einem fritheren Urteil des Gerichtshofs fihrt. Bei einem Verstoff gegen die Konvention
erfolgt die Verurteilung des Mitgliedstaates. Der Europiische Gerichtshof fir Menschen-
rechte kann den Vertragsstaaten zur Abhilfe im Einzelfall (Art. 46 EMRK) und zur Ent-
schidigung (Art. 41 EMRK) verurteilen.

3. Wirkungen innerstaatlichen Rechts

Das Vertragsgesetz bewirkt die Einfiigung der Europiischen Menschenrechtskonvention in

die innerstaatliche Rechtsordnun ,229 soweit ihre Regelungen unmittelbar anwendbar
Sil’ld.zao

Die Europiische Menschenrechtskonvention gilt insgesamt als unmittelbar anwendbar.”'
Dies bedeutet, dass auch faktische Ungleichbehandlungen, die nicht durch objektive und
vernunftige Griinde gerechtfertigt sind, gegen innerstaatliches Recht verstofien.

G. Die Charta der Grundrechte der Europdischen Union

Das Recht auf Bildung ist auch in der Charta der Grundrechte der Europiischen Union
anerkannt. Art.14 GRCh ist in drei Absitze unterteilt. Absatz 1 legt neben dem allgemei-
nen Grundsatz des Rechts auf Bildung das Recht auf Zugang zur beruflichen Ausbildung
und Weiterbildung fest. Absatz 2 gewihrt das Recht auf unentgeltliche Teilnahme am
Pflichtschulunterricht. Absatz 3 erkennt das Recht auf Griindung und Betrieb von Lehrans-
talten an.

Die Charta der Grundrechte der Europiischen Union wurde am 7. Dezember 2000 vom
Europiischen Parlament, vom Rat und von der Kommission feierlich proklamiert.”” Sie ist
bislang nicht verbindlich. Zum Teil wird sie jedoch vom Europidischen Gerichtshof in sei-
ner Grundrechtsrechtsprechung als Auslegungshilfe herangezogen.” Aus dem Recht auf
Bildung der Charta als Auslegungshilfe bei der Ermittlung der mitgliedstaatlichen Grund-
rechtstraditionen konnen sich jedoch aus ihm keine tiber die bisherigen volkerrechtlichen
Verpflichtungen hinausgehenden bildungsrechtlichen Verpflichtungen ergeben. Bislang
wurde das Recht auf Bildung nach der Grundrechte-Charta auch weder vom Europiischen
Gericht noch vom Europiischen Gerichtshof tiberhaupt herangezogen.

?” Vegl. zum Meinungsstand um die weitgehend ergebnisiquivalenten Transformations- und Voll-

zugstheorien O. Rojahn, in: I. v. Minch/Ph. Kunig, GG-Kommentar, 5. Aufl. 2001, Art. 59
Rdnr.v 33 ff.; B. Kempen, in: H. v. Mangoldt/F. Klein/Ch. Starck, GG-Kommentar, 5. Aufl.,
2005, Art. 59, Rdnr. 88 ff.; H. Butzer/Haas, in: B. Schmidt-Bleibtreu/H. Hofmann/A. Hopfauf,
GG-Kommentar, 11. Aufl. 2008, Art. 59, Rdnr. 112.

H. Bungert, Einwirkung und Rang von Vélkerrecht im innerstaatlichen Rechtsraum, DOV 1994,
797/801 f. m.w.N.

®1S. nur J. Meyer-Ladewig, EMRK-Handkommentar, 2003, Einleitung, Rdnr. 29.
22" Abl. 2000 C 364/1.

#* EuGH, Rs. C-540/03, Europiisches Parlament/Rat, Slg. 2006, I-5769. Rdnr. 38 (Recht auf Acht-
ung des Familienlebens, Art. 33 GRCh).
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Nach dem Scheitern des Vertrages tiber eine Verfassung fur Europa bildet der Vertrag von
Lissabon vom 13. Dezember 2007 einen weiteren Reformversuch.”* Art. 6 Abs. 1 EU n.F.
enthilt einen direkten Verweis auf die Charta der Grundrechte. Danach erkennt die Union
die Rechte, Freiheiten und Grundsitze in der am 12. Dezember 2007 in Straffburg ange-
passten Fassung der Charta der Grundrechte der Europiischen Union an.”” Art. 6 Abs. 1
UAbs. 1EUV n.F. stellt die Charta den Vertrigen gleich und erhebt sie damit auf die Ebene
des Primirrechts.”® Der Lissabonner Vertrag sollte urspriinglich nach Ratifizierung durch
alle Mitgliedstaaten am 1. Januar 2009 in Kraft treten. Nach der Ablehnung durch die iri-
sche Bevolkerung in einem Referendum im Juni 2008 ist er jedoch vorerst ebenfalls ge-
scheitert. Rechtsverbindlichkeit hat das Recht auf Bildung nach der Grundrechte-Charta
weiterhin noch nicht erlangt.

Selbst wenn die Grundrechte-Charta Verbindlichkeit erlangen sollte, werden die bildungs-
rechtlichen Auswirkungen sich in Grenzen halten. Aus Artikel 51 Abs. 1 der Grundrechte-
Charta ergibt sich, dass ihre Grundrechte in erster Linie die Organe, Einrichtungen und
sonstigen Stellen der Europiischen Union binden. Fir die Mitgliedstaaten ist ihre Geltung
hingegen auf die Durchfithrung des Rechts der Union beschrinkt. Daher kénnen sie nur
soweit Wirkung entfalten, wie die Gemeinschaft iiber Kompetenzen verfiigt. Nur insoweit
kann sie handeln und nur insoweit kann sie Rechtsakte erlassen, die von den Mitgliedstaa-
ten ausgefiihrt werden. Die Bedeutung der Grundrechte der Charta ist streng akzessorisch
zu ihren Kompetenzen. Die Grundrechte-Charta dehnt den Geltungsbereich des Unions-
rechts nicht iiber die im tibrigen eingerdumten Zustindigkeiten der Union hinaus aus. Sie
begriindet weder neue Zustindigkeiten noch neue Aufgaben fiir die Union, noch dndert sie
die in anderen Teilen der Verfassung festgelegten Zustindigkeiten und Aufgaben (Art. 51
Abs. 2 GR-Ch).”

Fur das Recht auf Bildung folgt der kompetenziellen Akzessorietit eine duferst einge-
schrinkte Bedeutung. Fiir den Sachbereich der Bildung verfiigt die Europdische Union ge-
rade iiber keine Kompetenzen. Eine Rechtsangleichung durch die Gemeinschaft und eine
Bezugnahme auf andere Ermichtigungsgrundlagen des EG-Vertrags untersagt fur den Bil-
dungsbereich das gemeinschaftsrechtliche Harmonisierungsverbot (Art. 149 Abs. 4 EGV
und Art. 150 Abs. 4 EGV). Daher wird die autonome Regelungsbefugnis der Mitgliedstaa-
ten im Bereich des Bildungsrechts durch die Charta der Grundrechte nicht beriihrt.”* Das
Problem, dass die Europdische Union hinsichtlich bestimmter Grundrechte nicht mit den
entsprechenden europdischen Kompetenzen ausgestattet ist, wurde bereits im Grundrech-
tekonvent gesehen.”” Doch trotz seiner {iberschiefenden Tendenz im Verhiltnis zur ge-
meinschaftlichen Kompetenzregelung wurde das Recht auf Bildung in die Grundrechts-

#* ABL. 2007 C 306.

#* ABL. 2007 Nr. C 303/1. E. Pache/F. Rosch, Der Vertrag von Lissabon, in: NVWwZ,
2008, S. 473/474 1.

2¢ R. Streinz/C. Ohler/C. Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU, 2. Aufl,,
2008, S. 98.

#7°S. Erlauterung ABI. 2007 C 303/02.
2% . Caspar, die EU-Charta der Grundrechte und das Bildungsrecht, in: RdJB 2001, S. 165/174 ft.

#? Zur Genese vgl. N. Bernsdorff/M. Borowsky, Die Charta der Grundrechte der Europiischen
Union, Handreichungen und Sitzungsprotokolle, 2002.
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charta aufgenommen.”” Dafiir wird u.a. angefiihrt, dass die Grundrechte auch ,auf Vorrat®
angelegt worden seien, um etwa fiir eine entsprechende Erweiterung der Kompetenzen der
Union geriistet zu sein.”"" Schliefllich habe die Charta der Grundrechte in ihrer Gesamtheit
eine Symbolwirkung gegeniiber der internationalen Staatengemeinschaft und Offentlich-
keit: Das Fehlen eines vollstindigen Katalogs mit Grundrechten in der Europiischen Uni-
on hitte als Makel aufgefasst werden konnen.

Wenn der Lissabonner Vertrag zukiinftig in der zur Zeit diskutierten Fassung in Kraft treten
sollte, ergeben sich hinsichtlich des hier untersuchten Bereichs der allgemeinbildenden
Schulen fiur die Bundesrepublik Deutschland aus dem Recht auf Bildung nach Art. 14
GRCh jedenfalls keine Verpflichtungen, die tiber die aus den bislang abgeschlossenen -
bildungsrechtlich relevanten — Konventionen hinausgehen.

Il. Verpflichtungen aus Volkergewohnheitsrecht

Bildungsrechtliche Verpflichtungen konnten sich fiir die Bundesrepublik Deutschland
auch aus dem Volkergewohnheitsrecht ergeben, wenn das Recht auf Bildung als Volkerge-
wohnheitsrecht zu qualifizieren wire und damit als Volkerrechtsquelle im Sinne von
Art. 38 Abs. 1 lit. b IGH-Statut Geltung beanspruchen konnte.*”

Das Recht auf Bildung wird {iberwiegend als Vélkergewohnheitsrecht anerkannt.”” Die his-
torische Entwicklung zur Festigung des Rechts auf Bildung als Volkergewohnheitsrecht hat

*° M. Borowsky, Art. 51, Rdnr. 37 ff., in: J. Meyer (Hrsg.), Charta der Grundrechte der Europi-
ischen Union, 2. Aufl. 2006, m.w.N.

*'' M. Borowsky, Art. 51, Rdnr. 42, in: J. Meyer (Hrsg.), Charta der Grundrechte der Europiischen
Union, 2. Aufl. 2006, m.w.N.

*2 Vgl. Art. 38 Abs. 1 lit. b IGH-Statut: ,Der Gerichtshof, dessen Aufgabe es ist, die ihm unterbrei-
teten Streitigkeiten nach dem Vélkerrecht zu entscheiden, wendet an ... das internationale Ge-
wohnheitsrecht als Ausdruck einer allgemeinen, als Recht anerkannten Ubung®. Das Statut des
Internationalen Gerichtshofs folgt der Zwei-Elementenlehre bzw. der dualistischen Theorie des
Gewohnheitsrechts. Danach erfordert Volkergewohnheitsrecht ein Praxiselement (usus) und ein
Rechtsiiberzeugungselement (opinio iuris). Vgl. zum Streitstand exemplarisch: M. Herdegen,
Volkerrecht, 7. Aufl., 2008, § 16; A. Pellet, in: A. Zimmermann/C. Tomuschat/K. Oellers-Frahm
(Hrsg.), The Statute of the International Court of Justice. A Commentary, 2006, Art. 38, Rdnr.
209-229; W. Graf Vitzthum, Begriff, Geschichte und Quellen des Vélkerrechts, in: W. Graf
Vitzthum (Hrsg.), Volkerrecht, 3. Aufl. 2004, Rdnr. 131-141.

Vgl. S. Knight, Proposition 187 and international human rights law: Illegal discrimination in the
right to education, in: Hastings International and Comparative Law Review, 1995, S. 183/188,
C. de la Vega, The Right to Equal Education: Meerely a Guiding Principle or Customary Inter-
national Legal Right?, in: Harvard Black Letter Law Journal, 1994, S. 37/41; C. Christopher,
,Plyer v. Doe’ and the right of undocumented alien children to a free public education, in: Bos-
ton University International Law Journal, 1984, S. 513-536; mit Einschrinkungen: K. D. Beiter,
The Protection of the Right to Education by International Law, 2006, S. 45 f.; a.A. wohl W.
Bausback, 50 Jahre Allgemeine Erklirung der Menschenrechte — Politisches Dokument mit
rechtsgestaltender Wirkung?, in: BayVBIL.1999, S. 705/706 und ebd. Fn. 15. Bausback nimmt
nicht besonders Stellung zum Recht auf Bildung. Jedenfalls seien die wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Menschenrechte (noch) nicht als Volkergewohnheitsrechts anerkannt.
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ithren Ausgangspunkt in Art. 26 der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte vom
11.10.1948. Im weiteren Verlauf der Entwicklung wurde das Recht auf Bildung in zahlrei-
chen volkerrechtlichen Ubereinkiinften und Erklirungen - zuletzt in Art. 24 BRK - aner-
kannt. Die Manifestierung des Rechts auf Bildung in Vertrigen, die eine ,Quasi-
Universalitit aufweisen,” legt den Schluss auf eine Staatenpraxis und zugleich auf eine
entsprechende Rechtsiiberzeugung im Sinne des Art. 38 Abs. 1 lit. b IGH-Statut nahe.””

Dartiber hinaus wurde das Recht auf Bildung in staatlichen Verfassungen und Gesetzen
zahlreicher Nationen gefestigt und prizisiert.” Daher spricht einiges dafiir, dass es sich bei
dem Recht auf Bildung bereits um anerkanntes Volkergewohnheitsrecht handelt.

Uber den genauen Inhalt und Umfang der sich aus dem Recht auf Bildung ergebenden
gewohnheitsrechtlichen Verpflichtungen gehen die Meinungen auseinander.””

Einigkeit besteht jedoch dariiber, dass sich aus dem volkergewohnheitsrechtlichen Recht
auf Bildung keine weitergehenden Verpflichtungen ergeben, als aus den volkervertraglichen
Grundlagen dieses Rechts. Fir die Bundesrepublik ergeben sich damit aus dem Volkerge-
wohnheitsrecht keine tiber ihre vertraglichen Verpflichtungen hinausgehenden Bindungen
im Bereich der schulischen Bildung.**

* Vgl. M. Herdegen, Volkerrecht, 7. Aufl.,, 2008, § 16, Rdnr. 3. Das Kriterium der Quasi-
Universalitit erfordert, dass zumindest die iberwiegende Mehrheit der Staaten den Rechtserzeu-
gungsprozess tragt. Der Internationale Pakt tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte ist
bisher von 158 Staaten und die Kinderrechtskonvention von 193 Staaten anerkannt worden. In-
soweit diirfte sich wohl bereits eine Quasi-Universalitit auch im Hinblick auf das Recht auf Bil-
dung durchgesetzt haben.

** Zu dieser méglichen doppelten Signalfunktion multilateraler Abkommen in Bezug auf Staaten-

praxis und allgemeiner Rechtsiiberzeugung s. M. Herdegen, Volkerrecht, 7. Aufl., 2008, § 16,
Rdnr. 11.

** Vegl. dazu etwa die Beispiele in: C. de la Vega, The Right To Equal Education: Merely A Guid-
ing Principle Or Customary International Legal Right?, in: Harv. BlackLetter Law J.,
1994, S. 37/48 f.

*" Fiir eine weite Fassung: S. Knight, Proposition 187 and international human rights law: Illegal

discrimination in the right to education, in: Hastings International and Comparative Law Re-
view, 1995, S. 183/188; C. de la Vega, The Right to Equal Education: Meerely a Guiding Princi-
ple or Customary International Legal Right?, in: Harvard Black Letter Law Journal,
1994, S. 37/41; C. Christopher, ,Plyer v. Doe” and the right of undocumented alien children to
a free public education, in: Boston University International Law Journal, 1984, S. 513-536. K. D.
Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law, 2006, S. 45 f., fasst das
Recht auf Bildung als Volkergewohnheitsrecht enger. So soll der gewohnheitsrechtliche Gehalt
bildungsrechtlicher Verpflichtungen auf das Recht auf unentgeltlichen und verpflichtenden
Grundschulunterricht sowie das Recht auf chancengleiche und diskriminierungsfreie Bildung
beschrinkt sein.
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Von Relevanz ist der volkergewohnheitsrechtliche Charakter des Rechts auf Bildung etwa fiir die
USA - vor dem Hintergrund ihrer bisherigen Ablehnung, das Recht auf Bildung volkervertrags-
rechtlich anzuerkennen. Der Ratifikationsstand der insoweit relevanten Abkommen stellt sich
fiir die USA wie folgt dar: Weder das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichts-

wesen noch die Behindertenrechtskonvention wurden bisher unterzeichnet. Zwar erfolgte die
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Innerstaatlich handelt es sich beim volkergewohnheitsrechtlich anerkannten Recht auf Bil-
dung um eine allgemeine Regel des Volkerrechts im Sinne von Art. 25 GG. Allgemeine
Regeln des Volkerrechts sind nach gefestigter Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts Rechtsnormen, die von der iiberwiegenden Mehrzahl der Staaten geteilt werden.
Darunter fillt in stindiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auch das Volker-
gewohnheitsrecht” und damit auch das Recht auf Bildung. Die allgemein anerkannten
Regeln des Volkerrechts gehen im Rang den férmlichen Bundesgesetzen, das heifdt dem
einfachen Bundesrecht und dem gesamten Landesrecht, vor.”'

Auch wenn sich aus dem volkergewohnheitsrechtlichen Recht auf Bildung keine weiterge-
henden Verpflichtungen fur die Bundesrepublik ergeben, sichert es das Recht auf Bildung
vor Zugriffen des einfachen Gesetzgebers.

Ill. Verpflichtungen aus allgemeinen Prinzipien des Volkerrechts

Die volkerrechtliche Geltung des Rechts auf Bildung konnte sich ferner aus Art. 38 Abs. 1
lit. ¢ IGH-Statut ergeben. Dann miisste es sich bei dem Recht auf Bildung um ein von den
Kulturvolkern anerkanntes allgemeines Prinzip handeln.

Im Unterschied zum Volkergewohnheitsrecht ist fur die allgemeinen Prinzipien keine
Ubung erforderlich. Diese konnen durch formlose Anerkennung der Staatengemeinschaft
ad hoc entstehen. Zudem kann sich das Volkergewohnheitsrecht im Gegensatz zu den all-
gemeinen Prinzipien durch eine geinderte Praxis wandeln. Gleichwohl ist der Unterschied
zum Volkergewohnheitsrecht nicht trennscharf. So kénnen allgemeine Prinzipien zugleich
Bestandteil des Volkergewohnheitsrechts sein.””Allgemeine Prinzipien werden aus {ibereins-
timmenden Regeln durch Rechtsvergleichung der wichtigsten Rechtskreise ermittelt.””

Fir die Bundesrepublik kann offen bleiben, ob das Recht auf Bildung als allgemeines Prin-
zip im Sinne des Art. 38 Abs. 1 lit. ¢ IGH-Statut anerkannt ist. Zum einen sind die allge-

Unterzeichnung des Internationalen Pakts tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte am
5.10.1977 und die Unterzeichnung der Kinderrechtskonvention am 16.2.1995. Jedoch wurden
beide Abkommen bis heute nicht ratifiziert.

* BVerfGE 15, 25/34; 16, 27/33; 23, 288/316 f.
2 BVerfGE 6, 309/363; 41, 88/120 f.; 100, 266/269.
#1S. nur H.D. Jarass, in: H.D. Jarass/B. Pieroth, GG-Kommentar, 8. Aufl. 2006, Art. 26, Rdnr. 13.

#2 So W. Graf Vitzthum, Begriff, Geschichte und Quellen des Vélkerrechts, in: W. Graf Vitzthum
(Hrsg.), Volkerrecht, 3. Aufl. 2004, Rdnr. 145. Zum Meinungsstand tiber die Bedeutung der all-
gemeinen Prinzipien vgl. exemplarisch: M. Herdegen, Volkerrecht, 7. Aufl., 2008, § 17, S. 140-
143; A. Pellet, in: A. Zimmermann/ C. Tomuschat/ K. Oellers-Frahm (Hrsg.), The Statute of the
International Court of Justice. A Commentary, 2006, Art. 38, Rdnr. 250-264; W. Graf Vitzthum,
Begriff, Geschichte und Quellen des Volkerrechts, in: W. Graf Vitzthum (Hrsg.), Volkerrecht, 3.
Aufl. 2004, Rdnr. 142-146.

#* W. Graf Vitzthum, Begriff, Geschichte und Quellen des Vélkerrechts, in: W. Graf Vitzthum
(Hrsg.), Volkerrecht, 3. Aufl. 2004, Rdnr. 142-146.
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meinen Rechtsgrundsitze gegentiber dem Volkervertragsrecht und Volkergewohnheitsrecht
subsidiir anzuwenden; sie dienen vornehmlich der Schliefung von Rechtsliicken.*

Zum anderen ist das Recht auf Bildung in Art. 25 GG bereits als Volkergewohnheitsrecht
mit einem Vorrang vor den einfachen Gesetzen ausgestattet. Auch als allgemeines Prinzip
des Volkerrechts wiirden sich aus ihm keine weitergehenden rechtlichen Konsequenzen fur
die Bundesrepublik ergeben.

? So A. Pellet, in: A. Zimmermann/ C. Tomuschat/ K. Oellers-Frahm (Hrsg.), The Statute of the
International Court of Justice. A Commentary, 2006, Art. 38, Rdnr. 266 f.; M. Herdegen, Vol-
kerrecht, 7. Aufl., 2008, § 17, S. 143; W. Graf Vitzthum, Begriff, Geschichte und Quellen des
Volkerrechts, in: W. Graf Vitzthum (Hrsg.), Volkerrecht, 3. Aufl. 2004, Rdnr. 142.
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2, Teil: Die innerstaatliche Umsetzung des Rechts auf Bildung

Wie im ersten Teil der vorliegenden Untersuchung deutlich geworden ist, lasst sich zahlrei-
chen volkerrechtlichen Vereinbarungen ein Recht auf Bildung in dem Sinne eines zum Teil
justitiablen Rechtsanspruchs auf gleichberechtigten Zugang zu Bildungsangeboten ent-
nehmen, der sich zumindest auf den Elementarbereich sowie auf die Schulen der Primar-
und Sekundarstufe erstreckt.

Zwar sind die Linder der Bundesrepublik Deutschland, die nach der innerstaatlichen
Kompetenzverteilung in erster Linie fiir die Umsetzung des volkerrechtlichen Rechts auf
Bildung zustindig sind, jedenfalls auflerhalb des Grundschulbereiches nicht dazu verpflich-
tet, die Schiiler bzw. deren Eltern generell von den Kosten zu befreien, die mit dem Besuch
von Bildungseinrichtungen verbunden sind. Die entsprechenden Belastungen miissen je-
doch sozial vertriglich in dem Sinne sein, dass Entscheidungen tiber den Bildungsweg
nicht mafigeblich durch finanzielle Erwigungen geprigt werden.

Um dem Recht auf Bildung zur Durchsetzung zu verhelfen, miissen weiterhin geniigend
funktionsfihige Bildungseinrichtungen zur Verfiigung stehen (Availability) in denen sinn-
volle Bildungsinhalte auf angemessene Weise vermittelt werden (Acceptability), wobei dar-
auf zu achten ist, dass die Bildungsinhalte gesellschaftlichen Erfordernissen und den Le-
benslagen der Kinder angepasst sind (Adaptability).

Im zweiten Teil der Untersuchung soll nun dargestellt werden, ob und inwieweit die vol-
kerrechtlichen Verpflichtungen in Deutschland umgesetzt worden sind. Insofern ist zu-
nichst festzuhalten, dass das Bildungssystem in Deutschland oder genauer gesagt die Bil-
dungssysteme in den 16 deutschen Bundeslindern im internationalen Vergleich gut mit
Sach- und Personalmitteln ausgestattet sind. Zwar besteht hier durchaus Anlass fir Verbes-
serungen. Es kann jedoch keine Rede davon sein, dass der durch das Volkerrecht gebotene
Mindeststandard unterschritten wiirde. Nichts anderes gilt in Bezug auf Bildungsinhalte,
Lehrmethoden und die Flexibilitit der Bildungssysteme: Auch wenn es an vielen Stellen
Optimierungsmoglichkeiten geben mag, besteht kein Anlass fur die Vermutung, dass die
Qualitit der schulischen Bildung in Deutschland unter dem durch das Volkerrecht gebote-
nen Mindeststandard liegen wiirde.””

Zweifelhaft erscheint die Vereinbarkeit mit den Vorgaben des Volkerrechts hingegen des-
halb, weil der Bundesrepublik Deutschland und ihren Bundeslindern im Rahmen mehrerer
internationaler Vergleichsstudien und auch durch den Sonderberichterstatter der Vereinten
Nationen fur das Recht auf Bildung in den letzten Jahren attestiert wurde, dass der Zugang
zu Bildung weitaus stirker als in anderen Lindern von der nationalen und ethnischen Her-
kunft und dem sozialen Status der Familien der Schiiler abhingt. Dies impliziert, dass der

** Dies gilt ungeachtet der geradezu gebetsmiihlenartig wiederholten Kritik an der allzu niedrigen

Akademikerquote, die nicht zuletzt mit den Besonderheiten der beruflichen Bildung in Deutsch-
land zusammenhingt.

76



Grundsatz der Chancengleichheit beim Zugang zu Bildungsangeboten bisher noch nicht
adiquat umgesetzt wurde.”

Besonders offenkundig ist der Zusammenhang zwischen Migration und Bildungskarrieren.
Die amtlichen Statistiken zeigen mehr als deutlich auf, dass auslindische Schiler deutlich
tberproportional in den Forderschulen und Hauptschulen vertreten sind, bzw. ohne Ab-
schluss oder nur mit dem Hauptschulabschluss die Schule beenden — wobei sich sowohl
die Zahlen fur die einzelnen Herkunftslinder als auch die jeweiligen Werte fur die einzel-
nen Bundeslinder teilweise erheblich voneinander unterscheiden.”’

Dabeli ist zu beachten, dass die offizielle Schulstatistik nur begrenzt aussagekriftig ist, da in
der Regel nur nach der aktuellen Staatsangehorigkeit der Schiler differenziert wird, nicht
aber nach der ethnischen oder nationalen Herkunft im Sinne eines Migrationshintergrun-
des. Auch Schiiler, die als Spitaussiedler aus Osteuropa und den Nachfolgestaaten der Sow-
jetunion nach Deutschland gekommen sind oder die infolge der Reformen des Staatsange-
horigkeitsrechts eingebiirgert wurden, werden in der Statistik daher den deutschen Schiilern
zugerechnet — obwohl sie nicht selten nur tiber unzureichende Kenntnisse der deutschen
Sprache verfugen und daher nicht oder nur eingeschrinkt dazu in der Lage sind, dem Un-
terricht zu folgen. Unter diesen Umstinden ist aber nicht zu erwarten, dass ihre schuli-
schen Leistungen ihren intellektuellen und kognitiven Fihigkeiten entsprechen.

Wesentlich weniger leicht nachzuweisen ist der enge Zusammenhang zwischen dem sozia-
len Status und der Bildungskarriere der Schiiler. Einigermaflen verldssliche Daten liegen
hierzu erst seit den bereits erwihnten internationalen Vergleichsstudien der letzten Jahre
vor, in deren Rahmen unter anderem Daten uber die Einkommensverhiltnisse und das
Bildungsniveau der Eltern abgefragt wurden. Dabei zeigte sich, dass die Wahrscheinlich-
keit, in ein Gymnasium aufgenommen zu werden - und damit auf direktem Wege zur
Hochschulreife zu gelangen - fuir Kinder aus den héheren Schichten - bei vergleichbarem
Leistungspotential — um ein Vielfaches hoher liegt als fur Kinder aus Arbeiterhaushalten
mit geringem Einkommen. Dieser Zusammenhang ist zwar auch in anderen Staaten nach-
weisbar. In Deutschland ist er jedoch besonders stark ausgeprigt.””

¢ Die Begriffe ,nationale Herkunft“ und ,ethnische Herkunft“ bediirfen der Erlduterung: Gemeint

ist, dass der Staatsangehorigkeit bzw. der Zugehorigkeit zu einer bestimmten Volksgruppe ent-
scheidende Bedeutung zukommt. Im alltiglichen Sprachgebrauch ist insofern in der Regel vom
»Migrationshintergrund“ die Rede.
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Vgl. dazu etwa die Angaben des Statistischen Bundesamtes in der Fachserie 11, Reihe 1 (,,Bil-
dung und Kultur®) und dort vor allem die Tabellen 3.2 und 6.2. Im Schuljahr 2006/2007 be-
suchten demnach fast 900.000 auslindische Schiiler allgemeinbildende und berufliche Schulen.
Dies entspricht einem Anteil von 9,6 %. In den Sonder- oder Forderschulen betrigt der Anteil
auslindischer Schiiler 15,5 %, in den Hauptschulen sogar 19,2 % - in den Gymnasien hingegen
nur 4,4 % bzw. 4,1 % (Sekundarstufe I bzw. II). Noch gravierender ist die Bilanz der Abschliisse:
Bundesweit gehen 7,8 % der Schiiler ohne Abschluss von der Schule ab, 24,4 % mit dem
Hauptschulabschluss. Bei auslindischen Schiilern sind diese Anteile hingegen mit 16,8 bzw.
41,6 % etwa doppelt so hoch.

** Vel. dazu etwa OECD (Hrsg.), PISA 2006 - Science Competences for Tomorrow’s World, Vol-
ume 1: Analysis, Paris 2007, S. 181 ff.
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Da ein vergleichsweise grofler Anteil der Schiiler mit Migrationshintergrund in Familien
lebt, die nur iber ein geringes Einkommen und einen niedrigen Bildungsstand verfiigen, ist
diese Gruppe doppelt benachteiligt.

Wenn der Zugang zu Bildung mafigeblich vom sozialen Status der Eltern abhingt, so indi-
ziert dies, dass es den Bundeslindern bisher nicht gelungen ist, den Grundsatz der Chan-
cengleichheit beim Zugang zu Bildungsangeboten umzusetzen. Den volkerrechtlichen
Verpflichtungen zum Schutz des Rechts auf Bildung wire jedenfalls dann nicht Gentige
getan, wenn der soeben dargestellte empirische Befund strukturell bedingt, also auf die
Ausgestaltung der Bildungssysteme in den deutschen Bundeslindern zuriickfihrbar wire
und wenn die Lander keine ausreichenden Anstrengungen unternehmen wiirden, um diese
Ungleichheiten abzubauen.

Insofern ist zu beachten, dass sich die Bildungssysteme der Linder zwar im Detail erheb-
lich voneinander unterscheiden. Es lassen sich jedoch gewisse Gemeinsamkeiten feststellen,
denen im Hinblick auf die Umsetzung des Rechts auf Bildung entscheidende Bedeutung
zukommen konnte:

Zum einen fillt im internationalen Vergleich ins Auge, dass die Schiiler in Deutschland
vergleichsweise frith auf verschiedene Schularten und Bildungsginge verteilt werden: In der
Regel erfolgt diese Aufteilung nach dem vierten Schuljahr. Damit stellt sich die Frage, wie
dieser Verteilungsprozess organisiert wird und ob bzw. wie seine Ergebnisse gegebenenfalls
korrigiert werden konnen.

Zum anderen stellt sich angesichts des Zusammenhangs zwischen sozialem Status und Bil-
dungskarriere die Frage, ob und inwieweit die Entscheidung fir einen bestimmten Bil-
dungsweg auch von finanziellen Erwidgungen geprigt wird. Dabei konnten sowohl die mit
dem Schulbesuch verbundenen Kosten eine Rolle spielen, als auch finanzielle Anreize fiir
eine frithzeitige Beendigung der Schullaufbahn.

Weiterhin dringt sich angesichts des Zusammenhangs zwischen Migration und Bildungser-
folg die Frage auf, ob die Linder geeignete Instrumente entwickelt haben, um allen Kin-
dern moglichst schon vor Schuleintritt diejenigen Sprachkenntnisse zu vermitteln, die fiir
eine erfolgreiche Teilnahme am Unterricht unabdingbar sind.

Schliellich ist zu beachten, dass die Schulgesetze der Linder eine enge Zusammenarbeit
zwischen Schule und Eltern vorsehen. Diese Kooperation bezieht sich nicht nur auf die
Erziehung der Kinder, die ohnehin ein ganzheitlicher Prozess ist, sondern auch auf die
Umsetzung des schulischen Bildungsauftrages. Wenn die Eltern aber in die Verantwortung
daftir einbezogen werden, dass ihr Kind den Leistungsanforderungen der jeweiligen Klas-
senstufe und Schulart entspricht, so liegt es auf der Hand, dass der schulische Erfolg mit
den wirtschaftlichen Verhiltnissen und dem Bildungsniveau der Eltern sowie damit zu-
sammenhingt, welchen Stellenwert diese dem schulischen Erfolg ihrer Kinder zumessen.

Im Folgenden soll zunichst auf die Rechtslage auf der Ebene des Bundes eingegangen wer-
den. Dabei wird zum einen aufzuzeigen sein, ob und inwieweit das Recht auf Bildung auch
im Grundgesetz verankert ist. Zum anderen wird darzustellen sein, ob und wie der Bund
insbesondere durch das Sozialrecht dazu beitrigt, die Chancengleichheit beim Zugang zu
Bildungsangeboten abzusichern.
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Im Anschluss daran wird auf die Rechtslage in den Lindern einzugehen sein: Wiederum
steht das (Landes-)Verfassungsrecht am Anfang, bevor die einfach- und untergesetzlichen
Bestimmungen dargestellt werden. Dabei werden vier Aspekte im Vordergrund stehen, die
fur die Umsetzung des Rechts auf gleichberechtigten Zugang zu Bildungsangeboten von
besonderer Bedeutung sind: Die Reichweite der Schulpflicht, die vorschulische und schuli-
sche Sprachforderung, die Durchlissigkeit und Anschlussfihigkeit der Bildungssysteme
sowie die Lernmittel- und Schulgeldfreiheit.

IV. Das Recht auf Bildung im Grundgesetz und seine Umsetzung durch
den Bundesgesetzgeber

Auch wenn mittlerweile unbestritten ist, dass der Staat und die ibrigen Trager offentlicher
Gewalt auch durch das Grundgesetz dazu verpflichtet sind, ein hinreichend differenziertes
Angebot von Bildungseinrichtungen und den gleichberechtigten Zugang zu diesen Einrich-
tungen zu gewihrleisten, scheint die normative Grundlage eines solchen bundesverfas-
sungsrechtlich abgesicherten ,Rechts auf Bildung® kaum greifbar. Dementsprechend
schwierig ist es, die Reichweite dieses Rechts zu bestimmen.

Das Grundgesetz enthilt keine ausdriickliche Regelung iiber ein ,Grundrecht auf Bildung®.
Das BVerfG hat die Frage, ob sich aus dem Grundgesetz ein solches Recht herleiten lasst,
bisher offen gelassen und lediglich immer wieder betont, dass Art. 2 Abs. 1 GG auch und
insbesondere durch Art. 7 Abs. 1 GG beschrinkt werde, der dem Staat im schulischen Be-
reich eine erhebliche Gestaltungsfreiheit belasse.”

Das BVerwG liest aus Art. 2 Abs. 1 GG zwar ein Grundrecht auf Bildung im Sinne eines
Leistungsanspruches heraus. Da sich aus diesem Grundrecht jedoch allenfalls ein Anspruch
auf Gewihrleistung eines Minimalstandards von Bildungsangeboten ergeben soll, kommt
ihm praktisch keine Bedeutung zu.*

A. Die Pflicht des Staates zur Gewdhrleistung eines hinreichend
differenzierten Bildungsangebotes

In der Tat sollen die Grundrechte des Grundgesetzes in erster Linie die individuelle Freiheit
des einzelnen Biirgers gegentiiber der staatlichen Gemeinschaft schiitzen. Dem Grundgesetz
lassen sich daher allenfalls dann Leistungsanspriiche gegen den Staat entnehmen, wenn
sich die verfassungsrechtlichen Gewihrleistungen iiberhaupt nur durch staatliche Leistun-
gen verwirklichen lassen.

In diesem Zusammenhang ist nun aber zu beachten, dass Bildung sowohl Voraussetzung
fur die freie Entfaltung der Personlichkeit als auch und vor allem fur die Ausiibung jeder
qualifizierten Berufstitigkeit ist. Selbst in denjenigen Bereichen, in denen der Zugang zum
Beruf formal nicht vom erfolgreichen Abschluss einer Berufsausbildung im weiteren Sinne

»* BVerfGE 45, 400, 417; BVerfGE 53, 185, 203; vel. dazu auch schon H. Faller, EuGRZ 1981,
611, 620.

* Vgl. BVerwGE 47, 201, 206; BVerwGE 56, 155, 158; BVerwG DOV 1979, 911.
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abhingt, ist Bewerbern ohne Abschluss der Zugang faktisch unmoglich oder doch sehr er-
schwert. Die Zulassung zu beruflichen Ausbildungsgingen oder zu einem Hochschulstu-
dium setzt jedoch wiederum in aller Regel den erfolgreichen Abschluss eines schulischen
Bildungsganges voraus.

Wenn der soziale Status und der wirtschaftliche Wohlstand des einzelnen Menschen heute
mehr denn jemals zuvor von seinem Bildungsniveau abhingen, muss der Staat aufgrund
seiner Verpflichtung, die in den Art. 2 Abs. 1 GG und Art. 12 GG statuierten Grundrechte
mit Leben zu erfullen, ein hinreichend differenziertes Bildungsangebot gewihrleisten, in
dessen Rahmen sich die einzelnen Menschen diejenigen Kenntnisse, Fihigkeiten und Fer-
tigkeiten aneignen konnen, die fiir die Entfaltung ihrer Personlichkeit und den Zugang zum
Arbeitsmarkt erforderlich sind. Diese Verpflichtung entspricht im Ergebnis den oben dar-
gestellten Forderungen nach availability (Verfugbarkeit), acceptability (Annehmbarkeit) und
adaptability (Anpassungsfihigkeit) des Bildungssystems.

Dabei ist festzuhalten, dass nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes in erster Linie
die Linder fur die Ausgestaltung des Bildungssystems verantwortlich sind. Die Linder ha-
ben aber einen breiten Spielraum bei der Ausgestaltung des Bildungssystems: Ob sie die
erforderliche Differenzierung innerhalb eines (durchlissigen und anschlussfihigen) geglie-
derten Schulsystems erreichen wollen oder durch die Binnendifferenzierung innerhalb von
Gemeinschaftsschulen, steht letzten Endes im Ermessen der Gesetzgeber. Wenn hier und
im Folgenden von einem hinreichend differenzierten Bildungssystem die Rede ist, dann
darf dies daher nicht in dem Sinne verstanden werden, dass sich aus dem Grundgesetz eine
Pflicht zur institutionellen Gliederung der Bildungssysteme ergeben wiirde. Umgekehrt
muss ein Gesamtschulsystem durch Mafinahmen der Binnendifferenzierung darauf ange-
legt sein, den unterschiedlichen Voraussetzungen und Interessen der Schiiler Rechnung zu
tragen.

Selbst wenn man so weit gehen und aus den Grundrechten des Grundgesetzes entspre-
chende Leistungspflichten des Staates herleiten will, so handelt es sich dabei jedoch allen-
falls um objektive Verpflichtungen, die strikt von subjektiven und damit justitiablen Leis-
tungsanspriichen im Sinne eines ,Rechts auf Bildung“ unterschieden werden miissen. Dem
Grundgesetz ldsst sich insbesondere kein Rechtsanspruch auf Gewihrleistung eines voll-
stindig begabungsgerechten Bildungsangebotes entnehmen — wobei spiter noch ausfiihrli-
cher auf den Begriff der Begabung einzugehen sein wird. Vielmehr hat der Staat einen gro-
8en Spielraum bei der Umsetzung seiner Verpflichtungen und er muss diese Verpflichtun-
gen ins Verhiltnis zu anderen Staatsaufgaben setzen. Daher ldsst sich dem Grundgesetz
keine Verpflichtung entnehmen, gegebenenfalls einen grofleren Anteil des Staatshaushaltes
fur Bildungsangebote zu verwenden. Insofern sind in erster Linie die Gesetzgeber gefordert,
deren Entscheidungen sich durch die Gerichte allenfalls dann korrigieren lassen, wenn ein
unverzichtbarer Mindeststandard unterschritten wiirde. Dafiir gibt es aber zumindest der-
zeit keine Anzeichen.

In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, dass das so verstandene Recht auf Bil-
dung nicht nur das Schulwesen im engeren Sinne betrifft, sondern auch die Hochschulen
und den grofien Bereich der beruflichen Bildung. Auf die damit verbundenen Sonderprob-
leme kann im Rahmen der vorliegenden Untersuchung jedoch nicht im Detail eingegangen
werden.
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B. Der Anspruch auf gleichberechtigen Zugang zu den vorhandenen
Bildungseinrichtungen

Auch wenn sich aus dem Grundgesetz kein ,Recht auf Bildung® im Sinne eines subjektiven
Leistungsanspruches ergibt, ldsst sich Art. 3 Abs. 1 GG ein Anspruch auf gleichberechtigten
Zugang zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen entnehmen.*

Dieser Anspruch wird durch die Berufsfreiheit des Art. 12 GG verstirkt: Wie bereits ausge-
fuhrt wurde, hingt der Zugang zum Arbeitsmarkt heute selbst in denjenigen Bereichen, in
denen die Aufnahme einer bestimmten Berufstitigkeit formal keine abgeschlossene Ausbil-
dung voraussetzt, mafigeblich vom Bildungsniveau der Bewerber ab. Wenn der Zugang zu
einer Berufsausbildung oder einem Hochschulstudium den erfolgreichen Abschluss eines
schulischen Bildungsganges voraussetzt, stellt sich aber nicht nur die Pflicht, an schuli-
schen Abschlussprifungen teilzunehmen, als rechtfertigungsbediirftiger Eingriff in die Be-
rufsfreiheit im Sinne des Art. 12 GG dar, sondern - in einem gegliederten Bildungssystem -
auch schon die Entscheidung iiber den Zugang zu den einzelnen Schularten und
-formen.*”

Geht man wie hier davon aus, dass der Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu den
offentlichen Bildungseinrichtungen auch in Art. 12 GG begriindet ist, stellt sich allerdings
die Frage, ob dieser Anspruch auf deutsche Staatsbiirger beschrinkt ist, da es sich bei der
Berufsfreiheit des Grundgesetzes um ein Biirgerrecht handelt. Zwar greift fur diejenigen
Menschen, die sich, ohne deutsche Staatsbiirger zu sein, dauerhaft im Gebiet der Bundes-
republik Deutschland aufhalten und die daher der deutschen Staatsgewalt unterworfen
sind, zumindest die allgemeine Handlungsfreiheit des Art. 2 Abs. 1 GG ein. Allerdings
steht dieses Grundrecht — ebenso wenig wie Art. 3 Abs. 1 GG - einer Differenzierung auf
Grundlage der Staatsangehorigkeit grundsitzlich nicht entgegen. Im Ergebnis kommt es
hierauf jedoch nicht an, weil sich die Bundesrepublik Deutschland - wie im ersten Teil des
vorliegenden Gutachtens deutlich wurde - in zahlreichen volkerrechtlichen Vereinbarun-
gen dazu verpflichtet hat, den gleichberechtigten Zugang zu Bildungseinrichtungen grund-
satzlich unabhingig von der Staatsangehorigkeit zu gewihrleisten.

In Bezug auf die Reichweite des Anspruchs auf gleichberechtigten Zugang zu den vorhan-
denen Bildungseinrichtungen muss zwischen dem Zugang zu den verschiedenen Bildung-
sgangen und Schularten auf der einen Seite und dem Zugang zu bestimmten Schulen auf
der anderen Seite unterschieden werden.

1. Der Zugang zu den verschiedenen Schularten und Bildungsgdngen

Geht man wie hier davon aus, dass sich aus dem Gleichheitsgrundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG
in Verbindung mit der Berufsfreiheit des Art. 12 GG ein Anspruch darauf ergibt, zu denje-

*! Vgl. dazu insbesondere‘:‘ BVerfGE 33, 303; BVerfGE 43, 291; OVG Berlin, NVwZ-RR 2002, 577;
OYG Hamburg NordOR 2005, 545; OVG Koblenz, NVwZ-RR 2000, 680; und schon Sendler,
DOV 1978, 581; Oppermann, Gutachten C zum 51. DJT, S. 91; Stiier, RdJB 1986, 282.

** Vegl. dazu ausfiihrlich J. Rux, in: N. Niehues/]. Rux, Schul- und Priifungsrecht - Band 1: Schul-
recht, 4. Auflage, Miinchen 2006, Rn. 168.
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nigen Bildungsgingen bzw. denjenigen Schularten zugelassen zu werden, die der Begabung
des Einzelnen entsprechen, dann darf umgekehrt nur solchen Bewerbern der Zugang zu
einer bestimmten Schulart oder bestimmten Kursen und Unterrichtsangeboten verweigert
werden, wenn mit hinreichender Sicherheit zu erwarten ist, dass sie nicht dazu in der Lage
sein werden, mit Erfolg am Unterricht teilzunehmen und den jeweiligen Bildungsgang er-
folgreich abzuschlieflen (sog. Negativauslese).”

Mafistab fur die Eignung fir einen bestimmten schulischen Bildungsgang ist dabei das
Qualifikationsniveau, das fur den Eintritt in diejenigen beruflichen oder akademischen
Bildungsginge verlangt wird, die den Absolventen des betreffenden schulischen Bildung-
sganges durch den erfolgreichen Abschluss dieses Bildungsganges eroffnet werden: Wenn
den Absolventen der gymnasialen Oberstufe mit dem Abitur zugleich die allgemeine
Hochschulreife attestiert wird, dann darf der Zugang zur gymnasialen Oberstufe beispiels-
weise nur von einer Prognose abhingig gemacht werden, ob der Schiiler voraussichtlich
dazu in der Lage sein wird, dieses Qualifikationsniveau zu erreichen.

Bei einer solchen Negativauslese bestimmt letzten Endes die Nachfrage das Angebot. Der
Staat ist daher gegebenenfalls dazu verpflichtet, weitere Plitze zur Verfigung zu stellen,
wenn ein groflerer Anteil der Kinder die Zulassungsvoraussetzungen fur bestimmte Schul-
arten oder Bildungsginge erfiillen sollte.”

Der Anspruch auf begabungsgerechten Zugang erstreckt sich richtigerweise nicht nur auf
die offentlichen Schulen, sondern auch auf solche Einrichtungen, deren Betrieb zumindest
zum Teil durch den Staat finanziert wird — und damit auf die allermeisten privaten Ersatz-
und Erginzungsschulen. Der Staat muss die finanzielle Forderung solcher Einrichtungen
zum einen davon abhingig machen, dass das Niveau der Abschliisse demjenigen vergleich-
barer offentlicher Schulen entspricht. Zum anderen muss es fiir den Zugang zu solchen
Privatschulen ebenfalls in erster Linie auf die Begabung der Bewerber ankommen, nicht
aber auf ihre ethnische Herkunft oder die Einkommensverhiltnisse der Eltern. Diesem An-
liegen hat der Parlamentarische Rat durch die in Art. 7 Abs. 4 und 5 GG statuierten beson-
deren Voraussetzungen fiir die Genehmigung privater Ersatzschulen Rechnung getragen.”

Wenn hier und im Folgenden davon die Rede ist, dass der Zugang zu den Bildungsangebo-
ten grundsitzlich nur von der Begabung der Bewerber abhingig gemacht werden darf, dann
ist zu beachten, dass der Begriff der ,Begabung®” in den letzten Jahren einen erheblichen
Bedeutungswandel erfahren hat. Bis vor nicht allzu langer Zeit herrschte (auch) in der Er-
ziehungswissenschaft die Auffassung vor, dass ein Kind in dem Sinne begabt ist, dass es

** Vgl. dazu BVerfGE 34, 165, 184 f.; OVG Bautzen, LKV 1994, 450; OVG Weimar, LKV 1997,
291; VG Gera, LKV 1997, 293; VG Berlin, E. vom 2.7.1999 — 3 A 1753.96; zum Verbot einer
spositiven Auslese“ in dem Sinne, dass nur die am besten geeigneten Bewerber zugelassen wer-
den, schon R. Stober, RdJB 1976, 54; L. Richter, Bildungsverfassungsrecht, Stuttgart 1973, S. 62.

Dabei ist zu beachten, dass die Gesetzgeber und Ministerien die Kapazitit der Einrichtungen
durch Verinderungen der Stundentafeln und Klassenteiler (oder auch der Unterrichtsdeputate
der Lehrkrifte) erheblich beeinflussen kénnen.

264

Da sich private Schulen unter anderem durch ihre religios-weltanschauliche Prigung von ver-
gleichbaren offentlichen Schulen unterscheiden, ist es den Trigern dieser Schulen allerdings ge-
stattet, die Aufnahme an die Religionszugehorigkeit zu koppeln.
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tiber bestimmte intellektuelle Fihigkeiten verfugt, die in der und durch die Schule zur Ent-
faltung gebracht werden konnen. Aus dieser Perspektive spricht rein gar nichts dagegen, die
Kinder relativ frithzeitig auf verschiedene Schularten zu verteilen. Erfiillt das Kind die An-
forderungen nicht, dann zeigt dies, dass ihm eben doch die erforderliche Begabung fehlt
und es ist nicht nur gerechtfertigt sondern geradezu geboten, dieses Kind einer anderen
Schulart zuzuweisen, in der seiner Begabung besser entsprochen werden kann.

Seit Mitte der sechziger Jahre des zwanzigsten Jahrhunderts hat sich jedoch aufgrund neue-
rer Erkenntnisse ein Paradigmenwechsel vollzogen. Begabung kann heute nicht mehr als
statisches Konzept begriffen werden. Vielmehr hat sich zum einen die Einsicht durchge-
setzt, dass Kinder und Jugendliche nicht von Natur aus mehr oder weniger begabt sind,
sondern — auch aber nicht nur in den Schulen - begabt werden. Zum anderen zeigt die
Entwicklungspsychologie sehr deutlich, dass die intellektuelle Entwicklung von Kindern
und Jugendlichen kein linearer Prozess ist, sondern durch Spriinge und Briiche gekenn-
zeichnet ist, die sich kaum jemals mit hinreichender Sicherheit vorhersagen lassen. Den
folgenden Ausfuhrungen liegt daher ein dynamischer Begabungsbegriff zugrunde: Wenn
das Schulwesen der individuellen Begabung der Kinder und Jugendlichen entsprechend
aufgebaut sein soll, dann muss es darauf ausgelegt sein, den soeben beschriebenen Entwick-
lungen Rechnung zu tragen. Zwar gibt es keinen Grund fiir die Annahme, dass dies in ei-
nem gegliederten Schulsystem grundsitzlich ausgeschlossen wire. Ein solches Schulsystem
muss jedoch - in alle Richtungen — méglichst durchlissig sein und Wechsel zwischen den
Schularten erméglichen oder alternative Wege vorsehen, die verschiedenen Bildungsab-
schliisse zu erreichen.

2. Die Zulassung zu einer bestimmten Schule

In Bezug auf die Zulassung zu den einzelnen Schulen stellt sich die Lage hingegen deutlich
anders dar: Insofern ist zu beachten, dass die Kapazititen der einzelnen Einrichtungen
durch verschiedene Faktoren beschrinkt werden, insbesondere durch das Raumangebot,
die Sach- und die Personalausstattung. Der einzelnen Schule und dem jeweiligen Schultri-
ger ist es nicht moglich, die Kapazitit kurzfristig einer verinderten Nachfrage anzupassen.
Sind die Kapazititen einer bestimmten Einrichtung erschopft, konnen und miissen Bewer-
ber daher auf andere Schulen derselben Art verwiesen werden — sofern eine solche Schule
unter zumutbaren Bedingungen erreicht werden kann. Ist dies nicht der Fall, so kommt es
darauf an, ob die einschligigen Bestimmungen eine voriibergehende Uberschreitung der
Kapazititsgrenzen zulassen. Selbst wenn dies nicht der Fall ist, kommt angesichts der Prog-
noserisiken keine Positivauslese in dem Sinne in Betracht, dass besonders geeignete Bewer-

ber den Vorzug erhalten. Vielmehr bleibt hier im Zweifel nur die Moglichkeit des Losent-
scheides.”

* Tatsichlich liegt es nahe, insofern an die fiir den Hochschulbereich entwickelte Numerus-
Clausus-Rechtsprechung des BVerfG anzukniipfen (BVerfGE 33, 303; 43, 201). Nach dieser
Rechtsprechung ist ein absoluter Numerus clausus nur unter sehr engen Voraussetzungen zulis-
sig. Da diese Voraussetzungen im Schulbereich kaum vorliegen werden, besteht im Zweifel eine
Pflicht zur kurzfristigen Uberschreitung der Kapazitit bzw. zum mittelfristigen Ausbau des An-
gebotes.
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Angesichts des Umstandes dass fast alle Schularten und Bildungsginge flichendeckend
angeboten werden, erscheint es zumindest auf den ersten Blick sehr unwahrscheinlich zu
sein, dass der soeben geschilderte Fall eintreten konnte. Kapazititsengpisse spielen aller-
dings seit jeher im Zusammenhang mit Versuchsschulen und Schulversuchen eine Rolle,
da die Zahl der Bewerber fur die Aufnahme in die entsprechenden Einrichtungen regelmi-
ig die Zahl der Plitze tbersteigt. Um Kapazititsengpissen vorzubeugen, werden die An-
gebote hiufig nur firr die Schiller aus einem bestimmten Bezirk gedftnet, so dass externe
Bewerber im Zweifel zuriickstehen miissen. Eine solche regionale Beschrinkung lasst sich
allerdings nur dann rechtfertigen, wenn sich die betreffende Einrichtung in erster Linie
durch die Methoden und Form des Unterrichts unterscheidet, nicht aber durch das Niveau
oder die Art der Abschliisse.

Ganz dhnliche Probleme ergeben sich im Hinblick auf Schularten mit verschiedenen Profi-
len (z.B. mathematisch-naturwissenschaftliche, alt- bzw. neusprachliche oder musische
Gymnasien). Insofern kann allerdings nicht nur auf die formalen Abschlisse (Abitur) abge-
stellt werden. Vielmehr kommt es gegebenenfalls darauf an, wie stark sich die Bildungsan-
gebote der verschiedenen Schultypen unterscheiden: Wihrend die Angebote von neusp-
rachlichen und mathematisch-naturwissenschaftlichen Gymnasien vergleichsweise eng bei-
einander liegen, unterscheiden sich diese Angebote erheblich vom Angebot der altsprachli-
chen oder auch der musischen Gymnasien.””’

Die hier beschriebenen Probleme verschirfen sich in den Mafle, in dem die einzelnen
Schulen dazu berechtigt werden, sich ein eigenstindiges Profil zu geben und in erhebli-
chem Umfang iiber das Unterrichtsangebot zu disponieren. Auch hier kann es richtigerwei-
se nicht nur auf die formalen Abschliisse ankommen, die an den einzelnen Einrichtungen
erworben werden konnen, sondern auf die konkreten Unterrichtsangebote und Schwer-
punkte. Eine Querverweisung von Schiilern ist jedenfalls dann nicht ohne Weiteres zulis-
sig, wenn an einer Schule aufgrund des besonderen Profils zusitzliche Qualifikationen er-
worben werden kénnen.”™

C. Der Anspruch auf Freistellung von den Kosten des Schulbesuches

Dem Grundgesetz lasst sich nicht nur ein Recht auf gleichberechtigten Zugang zu den 6f-
fentlichen Bildungseinrichtungen entnehmen, sondern auch ein Anspruch darauf, zumin-
dest weitgehend von den mit dem Besuch einer Schule verbundenen Kosten freigestellt zu
werden.

1. Der Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu den
Bildungseinrichtungen und die Kostenfreiheit des Schulbesuchs

Dieser Anspruch ergibt sich allerdings nicht schon aus der Verpflichtung des Staates, ein
hinreichend differenziertes Schulsystem zu gewihrleisten. Denn der Staat hat nicht nur bei

*" Vgl. in diesem Sinne auch VGH Mannheim, NVwZ-RR 2000, 162.

** In diesem Zusammenhang sind nicht zuletzt Schulen mit bilingualen Unterrichtsangeboten zu

erwihnen.
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der Ausgestaltung dieses Systems einen weiten Gestaltungsspielraum, sondern er konnte
auch tber die Finanzierung dieses System disponieren und weitgehend frei dariiber ent-
scheiden, ob er insofern auf die allgemeinen Steuereinnahmen zuriickgreift oder zumindest
auch auf Gebiihren und Sonderabgaben, deren Hohe etwa an der fiir die Absolventen der
verschiedenen Schularten und Bildungsginge zu erwartenden ,Bildungsrendite® bemessen

wird.*”

Geht man allerdings wie hier davon aus, dass sich aus dem Grundgesetz ein Anspruch auf
gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen ergibt, nach dem es
in erster Linie auf die Begabung der Einzelnen ankommen muss, dann folgt daraus im
Umbkehrschluss, dass die Einkommens- und Vermogensverhiltnisse des Schiilers und seiner
Eltern fir die Aufnahme in eine bestimmte Schulart oder einen bestimmten Bildungsgang
keine entscheidende Rolle spielen diirfen.*”

Dies wire aber zum einen dann der Fall, wenn der Besuch einer Schule zu einer unzumut-
baren finanziellen Belastung fithren wiirde. Zum anderen wire die Grenze des verfassungs-
rechtlich Zulissigen dann iiberschritten, wenn der Umfang der finanziellen Belastung vom
Bildungsgang bzw. von der Schulart abhingt — wobei allerdings wiederum eine realisti-
scherweise zu erwartende hohere Bildungsrendite verrechnet werden konnte.

Dennoch ist festzuhalten, dass sich aus dem Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu
den vorhandenen Bildungseinrichtungen kein Recht darauf ergibt, vollstindig von den mit
dem Besuch dieser Bildungseinrichtungen verbundenen Kosten freigestellt zu werden.
Vielmehr haben die Gesetzgeber insofern einen weiten Gestaltungsspielraum. Insbesondere
konnen sie die individuellen Einkommens- und Vermogensverhiltnisse und die zu erwar-
tende Bildungsrendite berticksichtigen.

2. Die Schulpflicht und die Kostenfreiheit des Schulbesuchs

Moglicherweise stellt sich die Lage allerdings dann etwas anders dar, wenn man berticksich-
tigt, dass Eingriffs- und Leistungsverwaltung im Bereich des Schulwesens auf einzigartige
Weise miteinander verkniipft sind. Schliefflich gehen Kinder und Jugendliche unabhingig
davon, dass sie letzten Endes vom Bildungsangebot des Staates profitieren, keineswegs
(nur) freiwillig zur Schule, sondern sie erfullen damit zugleich eine durch den Staat aufer-
legte Pflicht.

Zwar ergibt sich diese Pflicht nicht schon aus dem Grundgesetz, das sich insofern von der
Weimarer Reichsverfassung unterscheidet. Der in Art. 7 Abs. 1 GG statuierte Grundsatz der
staatlichen Schulaufsicht ergibt jedoch nur dann einen Sinn, wenn man davon ausgeht,

** In der Bildungsokonomie wird mit dem Begriff der Bildungsrendite der prozentuale Zugewinn
an Arbeitseinkommen bezeichnet, den eine Person durch zusitzliche Bildungsmafinahmen er-
reicht bzw. erreichen kann.

" Im Grundgesetz spiegelt sich dieser Gedanke in der Vorgabe des Art. 7 Abs. 4 S. 3 GG, nach der
die Genehmigung von Privatschulen unter anderem davon abhingig gemacht wird, dass eine
Sonderung der Schiiler nach den Besitzverhiltnissen ihrer Eltern nicht gefordert wird.
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dass Kinder und Jugendliche zum Besuch von Schulen verpflichtet sind, deren grundle-
gende Bildungs- und Erziehungsziele durch den Staat definiert werden.””

Denn nur unter dieser Voraussetzung besteht tiberhaupt Anlass, den Staat — oder genauer
gesagt die Linder, die nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes fiir die Ausgestal-
tung des Schulwesens zustindig sind - in Bezug auf die Aufsicht iiber das Schulwesen in
die Pflicht zu nehmen.”

Tatsichlich sind Kinder und Jugendliche in allen Bundeslindern dazu verpflichtet, eine
Schule zu besuchen und am Unterricht teilzunehmen. Diese durch das Landesrecht be-
griindete Schulpflicht stellt einen erheblichen Eingriff in die Grundrechte der Betroffenen
dar, der einer besonderen Rechtfertigung bedarf. Diese Rechtfertigung ergibt sich aber
nicht schon aus dem soeben erwihnten Bedirfnis, den Kindern und Jugendlichen in den
Schulen diejenigen Kenntnisse, Fihigkeiten und Fertigkeiten zu vermitteln, die sie benoti-
gen, um ihre Personlichkeit frei zu entfalten und einen ihrer Begabung entsprechenden
Bildungsabschluss zu erreichen, der ihnen wiederum den Zugang zum Arbeitsmarkt eroftf-
net. Denn selbst wenn man davon ausgeht, dass der Staat tiberhaupt dazu berechtigt ist, die
Kinder und Jugendlichen in gewisser Weise zu ihrem Glick zu zwingen, kann er nicht
letztverbindlich dariiber entscheiden, welche Kenntnisse, Fihigkeiten und Fertigkeiten fur
die freie Entfaltung der Personlichkeit und den Zugang zum Arbeitsmarkt erforderlich sind.
Dabher liefle sich allenfalls eine Bildungspflicht rechtfertigen, nicht jedoch die Verpflich-
tung, eine Schule zu besuchen.

Betrachtet man die in den Landesverfassungen und Schulgesetzen festgeschriebenen grund-
legenden Bildungs- und Erziehungsziele genauer, so wird jedoch ohne Weiteres deutlich,
dass es dem Staat mit der Einfithrung der Schulpflicht in erster Linie um ein ganz anderes
Ziel geht. Nimlich darum, die einzelnen Menschen zum Leben in der Gemeinschaft zu
befihigen, indem ihnen in den Schulen insbesondere diejenigen Grundwerte vermittelt
werden, die auch der Verfassungsordnung zugrundeliegen. Dartiber hinaus soll den jungen
Menschen eine hinreichende allgemeine Grundbildung vermittelt werden, die notwendige
Voraussetzung fur die aktive Teilnahme am Prozess der politischen Willensbildung in ei-
nem demokratischen Staat ist. Durch die Einfiihrung der allgemeinen Schulpflicht gewihr-
leistet der Staat daher nicht nur eine wesentliche Voraussetzung fiir die Verwirklichung der
Grundrechte, sondern er sichert auch die Funktionsfihigkeit der staatlichen Institutionen
und damit den Fortbestand seiner eigenen Existenz.””

Zwar lisst schon ein oberflichlicher Blick in die Lehrpline, Stundentafeln, Bildungsstan-
dards und andere Vorgaben fiir die Inhalte und Methoden des Unterrichts ohne Weiteres
deutlich werden, dass diese Aspekte im Schulalltag nur eine untergeordnete Rolle spielen.
Im Vordergrund steht eben doch das Bemiithen, moglichst jedem jungen Menschen zu ei-

! Dabei ist zu beachten, dass die grundlegenden Bildungs- und Erziehungsziele auch fiir die priva-

ten Ersatzschulen und damit fur alle Einrichtungen verbindlich sind, an denen die Schulpflicht
erfullt werden kann.

? Vgl. dazu J. Rux, in: N. Niehues/J. Rux, Schul- und Priifungsrecht — Band 1: Schulrecht, 4. Auf-
lage, Miinchen 2006, Rn. 667 ff.

*? Vel. dazu ausfiihrlich J. Rux, in: N. Niehues/]. Rux, Schul- und Priifungsrecht - Band 1: Schul-
recht, 4. Auflage, Miinchen 2006, Rn. 125 ff.
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nem seiner Begabung entsprechenden Bildungsabschluss zu verhelfen. Das dndert jedoch
nichts daran, dass die Schulpflicht keinen verhiltnismifligen Eingriff in die Freiheit der
Betroffenen darstellt, wenn die Erfuillung dieser Pflicht fiir die Betroffenen mit unzumutba-
ren finanziellen Belastungen verbunden ist.

Justitiable Rechtsanspriiche lassen sich hieraus allerdings wiederum in der Regel nicht ablei-
ten. Zum einen ist zu beachten, dass der Grad der Belastung gegebenenfalls von den Ein-
kommens- und Vermdogensverhiltnissen des Schillers bzw. seiner Eltern abhingt. Zum an-
deren hat der Gesetzgeber hier einen weiten Gestaltungsspielraum. Insbesondere lisst sich
dem Grundgesetz nicht entnehmen, dass es generell unzulissig wire, die Schiiler bzw. ihre
Eltern an den Kosten des Schulbetriebes zu beteiligen. Vielmehr haben die Gesetzgeber
auch hier einen erheblichen Gestaltungsspielraum. Die Grenzen des verfassungsrechtlich
Zulissigen werden aber jedenfalls dann iiberschritten, wenn das nach Abzug des Schulauf-
wandes verbleibende Familieneinkommen unter dem Existenzminimum liegen wiirde -
allerdings ist dabei eine Gesamtbetrachtung erforderlich, in deren Rahmen auch eventuelle
Sozialleistungen beriicksichtigt werden miissen.

3. Die Umsetzung des Anspruchs auf finanzielle Entlastung im
Bundesrecht

Wie im Folgenden aufzuzeigen sein wird, hat der Bundesgesetzgeber dafir gesorgt, dass die
Schiiler bzw. ihre Eltern unter bestimmten Umstinden von den mit dem Schulbesuch ver-
bundenen Kosten entlastet werden. Allerdings zeigt eine nihere Betrachtung, dass die ein-
schlagigen Bestimmungen dem Recht auf gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen
Bildungseinrichtungen nur unzureichend Rechnung tragen (II). Tatsichlich bieten die
bundesrechtlichen Regelungen derzeit sogar finanzielle Anreize fur eine frithzeitige Been-
digung der schulischen Ausbildung (III).

a. Die Kosten des Schulbesuchs

Bevor auf diese Probleme eingegangen werden kann, sollen allerdings zunichst die Kosten
des Schulbesuches genauer aufgeschliisselt werden. Dabei ist zwischen den unmittelbaren
(1) und den mittelbaren (2) Kosten zu unterscheiden.

(1). Unmittelbare Kosten

Entsprechend der Kompetenzverteilung des Grundgesetzes liegt die Entscheidung tiber den
Umfang und die Form der Kostenentlastung in erster Linie bei den Lindern. Tatsichlich
werden fiir den Besuch derjenigen offentlichen Schulen, an denen die Schulpflicht erfiillt
werden kann, keine Gebiihren erthoben. Auch werden die Schiiler und ihre Eltern in vielen
Lindern ganz oder teilweise von den Kosten der fir die Teilnahme am Unterricht erforder-
lichen Lernmittel und der Schiilerfahrtkosten befreit.”

" Auf die entsprechenden Regelungen wird im Zusammenhang mit der Darstellung der Rechtslage

in den Lindern noch genauer einzugehen sein.
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Dennoch kann kein Zweifel daran bestehen, dass der Schulbesuch fiir die Schiiler bzw. ihre
Eltern mit erheblichen unmittelbaren Kosten verbunden ist. So miissen die Schiiler bzw.
ihre Eltern jedenfalls die Grundausstattung (z.B. Schultasche, Arbeitsmaterialen, Sport- und
Schwimmbekleidung) finanzieren. Weiterhin haben sie die Kosten fiir Exkursionen, Klas-
senfahrten und auflerschulische Veranstaltungen zu tragen. Und schliefflich ist zu beach-
ten, dass der Grundsatz der Lernmittelfreiheit in den letzten Jahren in den meisten Lindern
eingeschrinkt oder ganz aufgegeben wurde, wihrend zugleich ein immer groflerer Anteil
der Kosten fur die Schiilerbeférderung auf die Schiiler bzw. ihre Eltern verlagert worden
ist.””

(2). Mittelbare Kosten

Weniger offensichtlich und daher in der 6ffentlichen Diskussion bisher auch nur von eher
untergeordneter Bedeutung sind die mittelbaren Kosten des Schulbesuches, die nicht direkt
durch die Pflicht zur Teilnahme am Unterricht und an verbindlichen Schulveranstaltungen
begriindet werden.

(a). Kosten fiir zusdtzliche Betreuungsangebote und Schulverpflegung

Zu den mittelbaren Kosten des Schulbesuches zihlen zunichst die Aufwendungen fur die
Teilnahme an zusitzlichen Betreuungsangeboten und fiir die Schulverpflegung. Diesen
Aufwendungen kommt im Zuge der allmihlichen Einfithrung von Ganztagsschulangebo-
ten aber auch infolge der Verkiirzung der Schulzeit bis zum Abitur und der damit verbun-
denen Erhohung der wochentlichen Pflichtstundenzahl immer grofiere Bedeutung zu.

In diesem Zusammenhang ist zunichst zu beachten, dass die landesrechtlich statuierte
Schulgeldfreiheit nur den Unterricht selbst betrifft, nicht aber zusitzliche Betreuungsange-
bote, die von oder an den Schulen angeboten werden. Zumindest dann, wenn die Teil-
nahme an solchen Angeboten freiwillig ist, werden die Schiiler und ihre Eltern in der Regel
durch die Erhebung von Gebiihren an den entsprechenden Aufwendungen beteiligt — wo-
bei allerdings festzuhalten ist, dass ein erheblicher Teil der entsprechenden Aufwendungen
von den Lindern und Schultrigern iibernommen wird.

Selbst wenn keine Gebiihren erhoben oder zumindest die Empfinger laufender Hilfen zum
Lebensunterhalt von der Zahlungspflicht befreit werden, missen die Schiiler und ihre El-
tern hiufig die iiblichen Entgelte fur die Verpflegung in der Schulmensa entrichten — oder
ihre Kinder anderweitig verpflegen. Dabei ist zu beachten, dass die Kosten fur die Mensa-
verpflegung trotz Subventionierung durch die Schultriger hiufig noch tiber den Betrigen
liegen, die einkommensschwachen Familien nach den Regelsitzen der einschligigen Leis-
tungsgesetze fur die Verpflegung zugestanden werden. Zwar indiziert dies in erster Linie,
dass diese Regelsitze zu niedrig angesetzt wurden. Dies hilft den Betroffenen allerdings
nicht weiter. Vielmehr besteht durchaus Grund zu der Annahme, dass Kinder aus sozial
schlechter gestellten Familien auch wegen dieser mittelbaren Kosten nicht an freiwilligen

" Noch etwas hoher ist die finanzielle Belastung beim Besuch privater Ersatzschulen, da fiir den

Besuch dieser Schulen in der Regel ein Entgelt verlangt wird.
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Ganztagsschulangeboten teilnehmen - obwohl sie erheblich von der besonderen Forde-
rung profitieren kdnnten, die im Rahmen solcher Angebote méglich ist.

Entscheidende Bedeutung kommt insofern den freiwilligen Leistungen der Schultriger,
Schulen oder auch der Schulférdervereine zu.

(b). Entgangene Einkiinfte der Schiiler

Im Zusammenhang mit den mittelbaren Kosten des Schulbesuches ist weiterhin auf das
Einkommen zu verweisen, auf das die Schiiler selbst verzichten, weil sie eine Schule besu-
chen, anstatt einer Erwerbstitigkeit nachzugehen. Nun besteht sicher kein Anlass, an dieser
Stelle der Kinderarbeit Vorschub zu leisten. Dennoch ist zu beachten, dass es fiir Schiiler,
die bereits einen ersten schulischen Abschluss erreicht haben, durchaus von Bedeutung
sein kann, ob sie sich eine Lehrstelle suchen und auf diesem Wege ein — moglicherweise
geringes — eigenes Einkommen erzielen oder ob sie ihre schulische Laufbahn fortsetzen
sollen.

(c). EinkommenseinbuBen der Eltern und die Kosten von
Nachhilfeunterricht

Zu den mittelbaren Kosten des Schulbesuches gehoren jedenfalls die Einkommensverluste,
die manche Eltern auf sich nehmen, indem sie zumindest fur eine Zeit auf eine Erwerbsti-
tigkeit verzichten, um ihre Kinder zu versorgen. Insofern erscheint es notwendig, etwas
weiter auszuholen, um klarzustellen, dass der damit verbundene Einkommensverzicht kei-
neswegs nur auf eine autonome Entscheidung der Eltern zuriickgeht.

Entscheidende Bedeutung kommt insofern Art. 6 Abs.2 GG zu, nach dem Pflege und
Erziehung der Kinder das natiirliche Recht der Eltern und die zuvorderst ihnen obliegende
Pflicht sind. Diese Vorgabe der Verfassung steht in einem offensichtlichen Spannungsver-
hiltnis zum ebenfalls durch das Grundgesetz in Art. 7 Abs. 1 GG statuierten Grundsatz der
staatlichen Schulaufsicht, der wiederum den eigenstindigen Bildungs- und Erziehungsans-
pruch des Staates reflektiert.

An sich misste man entsprechend dem in Deutschland tiblichen Sprachgebrauch zwischen
Bildung und Erziehung differenzieren. Wenn in Art. 6 Abs. 2 S. 1 GG ausschliefilich von
der Erziehung der Kinder die Rede ist, dann kommt damit zum Ausdruck, dass in erster
Linie die Eltern iber die Werte zu entscheiden haben, die thren Kindern vermittelt werden
sollen. Diese Auslegung trigt auch der Entstehungsgeschichte der einschligigen Bestim-
mungen des Grundgesetzes Rechnung, die von dem Streit tber die religids-
weltanschauliche Ausrichtung des Schulwesens geprigt war. Die starke Betonung des El-
ternrechts ist, ebenso wie die Garantie des Religionsunterrichts und der Privatschulfreiheit,
in erster Linie Ausgleich fur das dem Grundsatz der staatlichen Schulaufsicht zugrundelie-
gende Bestimmungsrecht des Staates.”

”® Vegl. dazu ausfiihrlich J. Rux, in: N. Niehues/J. Rux, Schul- und Priifungsrecht - Band 1: Schul-
recht, 4. Auflage, Miinchen 2006, Rn. 145 ff.
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Unabhingig davon, dass sich Erziehung und Bildung nicht véllig trennscharf voneinander
unterscheiden lassen, weil die Auswahl der Bildungsinhalte, die Gegenstand des Unterrichts
sein sollen, auf bestimmten Wertungen beruht und weil die Vermittlung dieser Inhalte zu-
gleich eine erzieherische Komponente hat, da die Lehrkrifte den Erziehungsauftrag der
Schulen in erster Linie durch ihr eigenes vorbildhaftes Verhalten gegeniiber den Schiilern
erfullen, ist doch festzuhalten, dass der Staat bei der Festlegung der Bildungsinhalte ver-
gleichsweise frei ist, wihrend er in Bezug auf die Werterziehung in den Schulen zwangsliu-
fig mit den Eltern kooperieren muss.

Tatsichlich reicht die Pflicht zur Kooperation allerdings weit tiber die nach den Vorgaben
des Grundgesetzes unabdingbare gemeinsame Erziehungsverantwortung hinaus. Auch
wenn das Spannungsverhiltnis zwischen Elternrecht und staatlichem Bildungs- und Erzie-
hungsanspruch vor allem im Zusammenhang mit der Frage diskutiert wird, wer letztver-
bindlich iiber den Bildungsweg der Kinder zu entscheiden hat,” zeigt eine genauere Be-
trachtung, dass die in Art. 6 Abs. 2 S. 1 GG statuierte Erziehungspflicht auch in Bezug auf
die Erfullung des Bildungsauftrags der Schulen eine gewichtige Rolle spielt. Denn den El-
tern wurde durch die Landesschulgesetze nicht nur die Verantwortung dafiir zugewiesen,
dass ihre Kinder die Schulpflicht erfiillen und fiir den Schulbesuch angemessen ausgestattet
sind. Vielmehr statuieren diese Gesetze durchweg eine Pflicht zur Kooperation, die das
gesamte Schulverhiltnis erfasst.””

Diese Pflicht zur Kooperation kommt insbesondere bei Erziehungsproblemen aber auch
dann zum Tragen, wenn sich abzeichnet, dass ein Schiiler moglicherweise nicht in die
nichste Klassenstufe versetzt werden konnte: So ist der bertichtigte ,Blaue Brief* nichts
anderes als die Aufforderung an die Eltern, Threm Kind auf die Spriinge zu helfen. Wih-
rend die Schulen auf der einen Seite in gewissen Grenzen dazu verpflichtet sind, auf die
Wiinsche und Vorstellungen der Eltern Riicksicht zu nehmen, werden die Eltern auf der
anderen Seite in die Verantwortung fiir den schulischen Erfolg ihrer Kinder mit einbezo-
gen. Scheitert ein Kind an den Anforderungen einer Jahrgangsstufe, eines Bildungsganges
oder einer Schulart, so fihrt die Aufspaltung der Verantwortung in der Praxis allzu oft da-
zu, dass letzten Endes niemand verantwortlich ist. Sie wirkt sich aber auch auflerhalb sol-
cher Krisensituationen aus, da die Eltern in der Praxis die Verantwortung dafiir tragen, dass
ihre Kinder die Hausaufgaben erledigen, Vokabeln lernen oder auf andere Weise den im
Unterricht behandelten Stoff wiederholen und vertiefen. All dies setzt jedoch voraus, dass
die Eltern bereit und in der Lage sind, ihre Kinder entweder selbst zu unterstiitzen oder
durch Dritte (z.B. privaten Nachhilfeunterricht) unterstiitzen zu lassen.””

" Vel. dazu ausfiihrlich J. Rux, a.a.0O., Rn. 581 ff.

7 Vgl. beispielhaft § 55 Abs. 1 BW-SchG: ,Die Eltern haben das Recht und die Pflicht, an der
schulischen Erziehung mitzuwirken. Die gemeinsame Verantwortung der Eltern und der Schule
fur die Erziehung und Bildung der Jugend fordert die vertrauensvolle Zusammenarbeit beider
Erziehungstriger. Schule und Elternhaus unterstiitzen sich bei der Erziehung und Bildung der
Jugend und pflegen ihre Erziehungsgemeinschaft.”

*” Die Aufwendungen fiir Nachhilfeunterricht lassen sich statistisch nur ansatzweise erfassen.
Schitzungen gehen davon aus, dass diese Aufwendungen in den letzten Jahren deutlich anges-
tiegen sind, vgl. dazu D. Dohmen/A. Erbes/K. Fuchs/]. Guinzel, Was wissen wir tiber Nachhilfe?
—Sachstand und Auswertung der Forschungsliteratur zu Angebot, Nachfrage und Wirkungen,
Berlin 2008, S. 128 ff.
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Die hier dargestellte Teilung der Verantwortung zwischen Eltern und Schule prigt nicht
nur das Schulsystem, in dem — im Gegensatz zu den meisten anderen Staaten — Ganztags-
schulen immer noch eine eher seltene Ausnahme darstellen,” sondern auch das Berufsbild
und das Berufsethos der Lehrkrifte, die im Rahmen ihrer Ausbildung in erster Linie auf
den Umgang mit dem Kollektiv der Schulklasse vorbereitet werden, nicht aber auf die indi-
viduelle Forderung jedes einzelnen Schiilers — wobei allerdings anzumerken ist, dass sich
insofern derzeit ein Paradigmenwechsel beobachten ldsst.

Festzuhalten ist jedenfalls, dass der Schulbesuch mit erheblichen mittelbaren Kosten ver-
bunden sein kann. Es liegt auf der Hand, dass insbesondere Kinder aus sozial schlechter
gestellten Familien und den sogenannten ,bildungsfernen Schichten® unter der hier darges-
tellten Aufteilung der Verantwortung fir den Schulerfolg zu leiden haben. Die Probleme
werden gegebenenfalls weiter verschirft, wenn die Eltern der Kinder durch eine Kultur ge-
priagt wurden, in der Schulen und Lehrkrifte auf der einen Seite absolute Autoritit genie-
fen, auf der anderen Seite aber auch umfassend verantwortlich fiir den Schulerfolg sind.*'

b. Bundesrechtlich geregelte Hilfen zum Lebensunterhalt und das Recht
auf gleichberechtigten Zugang zu Bildungseinrichtungen

Angesichts der erheblichen unmittelbaren und mittelbaren Kosten, die mit dem Schulbe-
such verbunden sind, stellt sich die Frage, ob und inwieweit der Bundesgesetzgeber bereits
Vorsorge daftr getroffen hat, dass die Pflicht zum Besuch einer der Schulen fiir die Betrof-
fenen zu keiner unzumutbaren finanziellen Belastung fithrt und dass die Entscheidung
zwischen den verschiedenen Schularten und Bildungsgingen nicht mafigeblich von finan-
ziellen Erwiagungen gepragt wird.

Entscheidende Bedeutung kommt insofern den Hilfen zum Lebensunterhalt zu, die vor
allem im SGB II, dem SGB XII und dem AsylbLG vorgesehen sind.**

*" Im Zusammenhang mit dem Spannungsverhiltnis zwischen dem Erziehungsrecht der Eltern

und dem Erziehungsanspruch des Staates wird immer wieder darauf abgestellt, dass den Eltern
durch die Konzentration des Unterrichts auf die Vormittage noch gentigend Einflussmoglichkei-
ten verbleiben. Umgekehrt wird die Einfithrung obligatorischer Ganztagsschulen teilweise als
unzulissiger Eingriff in das Erziehungsrecht der Eltern angesehen, vgl. in diesem Sinne etwa
OVG Hamburg, NordOR 1999, 112; sowie S. Schmahl, DOV 2006, 885; vgl. zu dieser Proble-
matik auch A. Guckelberger, RdJB 2006, 11; C. Bumke, NVwZ 2005, 519; das BVerfG, DVBI.
2002, 971 hilt jedenfalls einen Unterricht von 5,5 Zeitstunden pro Tag zu Recht fiir unproble-
matisch, vgl. in diesem Sinne auch LSA-VerfG, LKV 2003, 131. Der Gesetzgeber hat daher einen
breiten Spielraum, der zurzeit noch keineswegs ausgeschopft ist.

*! Sozialwissenschaftliche Studien implizieren, dass dies einer der wesentlichen Faktoren fiir die

deutlich unterdurchschnittlichen Leistungen von Schiilern aus Migrantenfamilien im Allgemei-
nen und tirkischstimmigen Schiilern im Besonderen sein konnte. Vgl. dazu etwa zusammenfas-
send B. Leyendecker, Bildungsziele von tiirkischen und deutschen Eltern — was wird unter Bil-
dung verstanden und wer ist fur die Vermittlung von Bildung zustindig?, veroffentlicht unter
http://www.migration-boell.de/web/integration/47_1499.asp.

**" Auf die Bestimmungen des BAf6G kann und soll hier nicht niher eingegangen werden.
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Die Hohe der Regelleistungen nach § 20 SGB 1II, des Sozialgeldes nach § 28 SGB II und
der Regelsitze der Sozialhilfe war in den letzten Jahren Gegenstand heftiger Diskussionen.
Umstritten ist dabei insbesondere, ob die Regelsitze im Allgemeinen so bemessen sind,
dass das Existenzminimum abgedeckt ist und ob diese Regelsitze den besonderen Bedarf
von Kindern und Jugendlichen angemessen erfassen.””

Dieser Streit, auf den an dieser Stelle nicht niher eingegangen werden kann und muss, ist
Gegenstand einiger offener Verfahren vor dem Bundesverfassungsgericht. Es ist derzeit
nicht absehbar, wann das Gericht zu einer Entscheidung kommen wird. Fest steht jeden-
falls, dass Kinder und Jugendliche, die in einer Bedarfsgemeinschaft mit einem erwerbsfi-
higen arbeitssuchenden Elternteil leben, gegebenenfalls Anspruch auf Sozialgeld gemifd
§ 28 SGB II haben. Andernfalls konnen sie laufende Hilfen zum Lebensunterhalt auf
Grundlage von § 19 SGB XII oder § 1 AsylbLG erhalten.

Nach den Vorstellungen des Gesetzgebers sollen die laufenden Hilfen so bemessen sein,
dass sie den gesamten Bedarf der Leistungsempfinger abdecken. Diese tragen damit insbe-
sondere die Verantwortung, durch Ansparungen aus den laufenden Hilfen Vorsorge fiir
groflere Anschaffungen (Waschmaschine, Winterbekleidung, Schuhe, aber auch den
Schulbedarf) zu treffen. Damit unterscheidet sich die Rechtslage seit dem 1.1.2005 grund-
legend von den bis dahin geltenden Bestimmungen, nach denen die Regelsitze im Wesent-
lichen nur den Bedarf fur Ernidhrung und den hauswirtschaftlichen Bereich erfassen sollten
und durch einmalige Leistungen erginzt wurde. Seit dem 1.1.2005 sind solche Einmalleis-
tungen nur noch fiir mehrtigige Klassenfahrten vorgesehen™

Fir den tibrigen Schulbedarf konnen hingegen grundsitzlich keine einmaligen Leistungen
mehr gewdhrt werden. Zwar sind Schiiler, die laufende Hilfen zum Lebensunterhalt bezie-
hen, nach den landesrechtlichen Bestimmungen in der Regel zumindest teilweise von der
Pflicht befreit, sich an den Kosten fir Lernmittel oder die Schiilerbeférderung zu beteili-
gen. Die Schiiler bzw. ihre Eltern miissen jedoch zumindest die Grundausstattung mit Ar-
beitsmitteln und auch die Kosten fir auerschulische Veranstaltungen aus den laufenden
Hilfen zum Lebensunterhalt finanzieren.

Dies ist nun aber wiederum deshalb problematisch, weil der Schulbedarf bei der Berech-
nung der laufenden Hilfen zum Lebensunterhalt nicht angemessen beriicksichtigt wurde:
Grundlage fur die Berechnung der Regelleistungen nach dem SGB II war die vom Bun-

** Vgl. dazu etwa E. Ockenga, ZFSH/SGB 2006, 143; W. Spellbrink, ArchsozArb Nr. 1/2008, S. 4;
M. Wallerath, JZ 2008, 157. Keine grundsitzlichen Bedenken gegen die Festsetzung der Regel-
sitze hat hingegen das BSG, vgl. Urteil vom 23.11.2006 - B 11b AS 1/06 R, FEVS 58, 353; so-
wie Urteil vom 23.11.2006 — B 11b AS 9/06 R, SGb 2007, 39; vgl. dazu D. Bieresborn, Sozial-
recht aktuell 2007, 88.

* Vegl. §23 Abs. 3 S.1 Nr. 3 SGB I, § 31 Abs. 1 Nr. 3 SGB XII, vgl. auch § 6 Abs. 1 AsylbLG, der
allgemein auf die ,besonderen Bedurfnisse von Kindern“ abstellt. Zum Begriff der mehrtigigen
Klassenfahrt vgl. LSG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 26.4.2007 — L 5 B 473/07 AS ER (ju-
ris); LSG Schleswig-Holstein, Beschluss vom 20.9.2006 - L 11 B 340/06 AS ER, ASR 2007, 25;
LSG Hessen, Beschluss vom 20.9.2005 - L 9 AS 38/05 ER, FEVS 57, 456; sowie die umfangrei-
che Rechtsprechung der erstinstanzlichen Gerichte. Es besteht Einigkeit, dass der Begriff der
mehrtigigen Klassenfahrt weit auszulegen ist. Eine Pauschalierung der Erstattungsbetrige sei un-
zulissig.
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desministerium fur Gesundheit und Soziale Sicherung in Zusammenarbeit mit dem Statis-
tischen Bundesamt erhobene Auswertung der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe

(EVS) 1998, die fiir das Gesetzgebungsverfahren auf den Stand 1. Juli 2003 hochgerechnet
wurde.””

Bei der Festlegung der Regelleistungen bzw. Regelsitze wurde die Abteilung 10 (Bildungs-
wesen) der EVS jedoch explizit nicht beriicksichtigt. Das zustindige Bundesministerium fiir
Arbeit und Sozialordnung fithrt zur Begriindung auf, dass die entsprechenden Ausgaben
insbesondere Studien- und Prifungsgebithren an Schulen und Universititen, Ausgaben fiir
Klassenfahrten, Nachhilfeunterricht fir allgemeinbildende und weiterfihrende Schulden
sowie Gebiihren fuir Kurse (darunter beispielsweise Sprachkurse) umfassen, die nicht dem
Erwerb von Schulabschlissen dienen. Diese Ausgaben seien aber nicht regelsatzrelevant:
Fir ein Studium hitten die Leistungen auf Grundlage des BAf6G Vorrang, fiir Klassenfahr-
ten wiirden gesonderte Leistungen gewihrt. Leistungsschwache Schiiler werden auf die von
den ,meisten Schulen“ angebotenen Forderkurse verwiesen.”

Interessanterweise findet sich in der offiziellen Stellungnahme des Ministeriums kein einzi-
ger Hinweis darauf, dass zu den Bildungsausgaben auch die Kosten fiir Lernmittel und die
Schiilerbeférderung sowie die Grundausstattung fir den Schulbesuch gehoren. Tatsichlich
werden diese Positionen im Zusammenhang mit der Erklirung des Begriffes ,Bildungsaus-
gaben® durch das Statistische Bundesamt nicht ausdriicklich erwidhnt und bei der Erhebung
dieser Ausgaben auch nicht gesondert erfasst.””

Vielmehr werden die Ausgaben fir Lernmittel und der allgemeine Schulbedarf im Ab-
schnitt 9 unter ,Biicher® bzw. ,Sonstige Verbrauchsgiiter erfasst, die Ausgaben fiir die
Schiilerbeférderung in der Abteilung Verkehr. Da die Regelleistungen auf Grundlage des
Bedarfs fiir einen Einpersonenhaushalt ermittelt werden, liegen die entsprechenden Betrige
jedoch unter dem tatsdchlichen Aufwand: Nach der letzten Auswertung durch das zustin-
dige Bundesministerium wurden fur Biicher 5,58 EUR, fiir Schreibwaren und Zeitschriften
2,06 EUR und fur Verkehrsdienstleistungen 11,04 EUR angesetzt. Fur Kinder bis zum 14.
Lebensjahr sind diese Betrige gemafd § 28 Abs. 1 Nr. 1 SGB II nochmals um 40 % zu kir-
zen, fur Jugendliche um 20 %. Insgesamt stehen Kindern damit 11,21 EUR und Jugendli-
chen 14,94 EUR pro Monat zur Verfugung. Selbst wenn man beriicksichtigt, dass die Emp-
finger laufender Hilfen zum Lebensunterhalt hiufig ganz oder teilweise von den Kosten
fur Lernmittel oder die Schiilerbeférderung befreit werden, reichen diese Betrige aber kaum
aus, um den tatsichlichen Bedarf zu decken.”

** Vel. BT-Drs. 15/1516, S. 56. Im Jahre 2006 wurde die EVS 2003 ausgewertet. Diese Auswertung
hat jedoch zu keiner Erh6hung der Regelleistungen nach dem SGB II gefiihrt, sondern lediglich
dazu, dass die Regelsitze der Sozialhilfe diesen Regelleistungen angepasst wurden.
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Vgl. BMAS / Abteilung V, Fragen / Antworten zur neuen Regelsatzbemessung im SGB XII,
23.8.2006.

Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Einnahmen und Ausgaben privater Haushalte — Fachserie
15 EVS 2003 - Heft 4.

Fir die weitere Entwicklung konnte der Rechtsprechung des LSG Hessen entscheidende Bedeu-
tung zukommen, das umfassend Beweis zu der Frage erheben will, ob die Regelleistungen nach

dem SGB II zur Sicherung des Existenzminimums ausreichen. Dabei wird auch und insbesonde-
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Richtig ist sicherlich, dass sich die Bildungsausgaben einer Pauschalierung schon deshalb
entziehen, weil die entsprechenden Ausgaben je nach Schulart, Bildungsgang, Jahrgangsstu-
fe und auch zwischen den Bundeslindern deutlich variieren. Dies ist jedoch keine Rech-
tfertigung daftir, diese Ausgaben insgesamt bei der Festlegung der Regelsdtze unberiicksich-
tigt zu lassen. Vielmehr besteht gerade aus dieser Perspektive Anlass, die entsprechenden
Aufwendungen durch einmalige Leistungen oder eine individuelle Bemessung der Regel-
sdtze auszugleichen.

Genau dies ist nach den einschligigen Rechtsvorschriften jedoch nicht vorgesehen, da die
Trager der Sozialleistungen aufler in den gesetzlich ausdriicklich geregelten Fillen keine
Maoglichkeit haben, Giber die Regelsitze hinaus zu gehen. Zwar konnen sie Darlehen gewih-
ren,” diese miissen aber nach den Vorgaben des Gesetzes grundsitzlich durch eine ent-
sprechende Kiirzung der Regelsitze getilgt werden. Dadurch wiirde das Einkommen in den
Folgemonaten aber wiederum unter das Existenzminimum sinken.

Etwas besser scheint sich die Lage fir Empfinger von Sozialhilfe darzustellen, da sich in
§ 28 Abs. 1S.2 SGB XII immerhin eine Offnungsklausel findet, die es ermdglicht, den
Regelbedarf abweichend von den Regelsitzen festzulegen, wenn im Einzelfall ein Bedarf
unabweisbar von einem durchschnittlichen Bedarf abweicht. Diese Regelung konnte
durchaus dafiir genutzt werden, Bildungsausgaben bei der Festsetzung der Regelsitze zu
berticksichtigen. Tatsdchlich findet sich jedoch keine Gerichtsentscheidung, in der ein
Anspruch auf eine entsprechende individuelle Festsetzung des Regelsatzes bejaht wiirde.”

Die mit der Festlegung der Regelsitze fur laufende Hilfen zum Lebensunterhalt verbunde-
nen Probleme sind den Leistungstrigern und auch den Gerichten bekannt.”

re die Einbeziehung von Bildungsausgaben in die Berechnung der Regelleistungen betrachtet
werden, vgl. den Beweisbeschluss vom 8.8.2008 im Verfahren L 6 AS 336/07. Sollte das LSG
Hessen infolge der Sachverstindigengutachten zu dem Ergebnis kommen, dass die Hohe der
Regelsitze den Vorgaben der Verfassung nicht entspricht, dann ist zu erwarten, dass das Gericht
die entsprechenden Bestimmungen dem BVerfG im Wege der konkreten Normenkontrolle zur
Entscheidung vorlegen wird.

* Vegl. § 23 Abs. 1 SGB 11, § 37 SGB XII, im AsylbLG findet sich keine vergleichbare Bestimmung,
die aber angesichts des offenen Wortlautes des § 6 Abs. 1 AsylbLG auch nicht erforderlich er-
scheint.
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Die einschligige Rechtsprechung bezieht sich vor allem auf den Mehrbedarf, der durch die
Wahrnehmung des Umgangsrechts mit einem Kind verursacht wird. Lediglich das SG Berlin (in-
fo also 2007, 36) diskutiert die Moglichkeit, den Empfingern von Leistungen nach dem SGB II
den Schulbedarf in analoger Anwendung des § 28 Abs. 1 S. 2 SGB XII zu ersetzen.

Verfassungsrechtliche Bedenken hat vor allem das LSG Berlin Brandenburg formuliert: vgl. den
Beschluss vom 01.10.2007 — L 10 B 1545/07 AS ER, L 10 B 1545/07 AS ER PKH (SozSichplus
2008, Nr. 1, 7), den Beschluss vom 5.12.2007 - L 5 B 1597/07 AS ER (juris); vgl. auch die
Rechtsprechung des 7. Senates des LSG Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 17.4.2008 - L 7 B
47/08 AS (juris). Keine grundsitzlichen Bedenken haben demgegeniiber das SichsLSG, Be-
schluss vom 6.2.2008 — L 2 B 601/07 AS-ER (juris), sowie der 9. Senat des LSG Nordrhein-
Westfalen, vgl. den Beschluss vom 1.2.2007 — L 9 AS 57/06. Vgl. auch SG Stuttgart, Beschluss
vom 22.11.20005 - S 21 AS 6928/05 ER (Schulbedarf) sowie Gerichtsbescheid vom 20.2.2006 -
S 17 AS 5024/05 (eintigige Klassenfahrt).
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Um zu verhindern, dass der Schulbesuch zu einer unzumutbaren finanzielle Belastung fiir
die Schiiler und ihre Eltern fiihrt, sind einige Leistungstriger mittlerweile dazu iibergegan-
gen, auf die Tilgung entsprechender Darlehen zu verzichten. Im Ergebnis werden die Dar-
lehen damit zu einmaligen Leistungen. Einige Gerichte haben mittlerweile einen entspre-
chenden Rechtsanspruch anerkannt. Eine hochstgerichtliche Entscheidung steht jedoch
noch aus.”

Eine andere Losung des Problems besteht in freiwilligen Zuschiissen der Kommunen an die
Empfinger laufender Leistungen zum Lebensunterhalt. Insofern stellt sich allerdings die
Frage, ob diese Zuschiisse, wenn sie die in § 1 Abs. 1 der Ausfihrungsverordnung zum
SGB 1I festgelegte Bagatellgrenze in Hohe von 50 EUR pro Monat iiberschreiten,” auf die
laufenden Leistungen angerechnet werden missen. Angesichts der Tatsache, dass der
Schulbedarf bei der Berechnung der Regelsitze keine Rolle gespielt hat, ist allerdings fest-
zuhalten, dass sich die freiwilligen Zuschiisse auf Sachverhalte beziehen, die nicht durch
diese Regelsitze abgedeckt werden. Eine Anrechnung scheidet daher aus.

Dennoch ist festzuhalten, dass die grofiziigige Vergabe von Darlehen oder freiwillige Leis-
tungen der Schultriger keine Losung des hier beschriebenen Konfliktes darstellen, da die
tilgungsfreien Darlehen im Widerspruch zur Intention des Gesetzgebers stehen, moglichst
alle Leistungen zu pauschalieren und da auf die freiwilligen Leistungen der Kommunen
keine Rechtsanspriiche bestehen.

In diesem Zusammenhang ist weiterhin zu beriicksichtigen, dass die hier dargestellten Ver-
suche, den Empfingern laufender Hilfen zum Lebensunterhalt doch besondere Zuschiisse
fiur den Schulbedarf zukommen zu lassen, nichts an der Lage solcher Familien dndert, de-
ren Einkommen geringfligig tiber den entsprechenden Grenzbetrigen liegt und die daher
keine laufenden Hilfen zum Lebensunterhalt erhalten. Selbst wenn die Belastung mit den
Kosten fiir den Schulbedarf dazu fuhren sollte, dass das Einkommen unter diese Grenzbe-
trige sinkt, haben diese Familien in der Regel keine Moglichkeit, einmalige Beihilfen zu
erhalten.

Seit Mai 2008 liegt ein einstimmiger Beschluss des Bundesrates vor, in dem die Bundesre-
gierung dazu aufgefordert wird, die Regelleistung fur Kinder nach dem SGB II sowie die
Regelsitze nach dem SGB XII unverziiglich, spitestens aber bis Ende des Jahres 2008 neu
zu bemessen und als Grundlage dafiir eine spezielle Erfassung des Kinderbedarfes vorzuse-

?* Vegl. in diesem Sinne etwa SG Berlin, info also 2007, 36; sowie SG Aurich, Urteil vom 14.3.2008
- S 25 AS 822/07. Das zuletzt genannte Verfahren ist unter dem Az. B 14 AS 44/08 R beim
BSG anhingig. Einen Anspruch auf Gewihrung eines Darlehens bejahen auch LSG Niedersach-
sen-Bremen, Beschluss vom 28.4.2005 - L 8 AS 57/05 ER, FamRZ 2005, 1936; sowie im An-
schluss hieran SG Aurich, Urteil vom 16.6.2005 - S 13 SO 18/05, ASR 2005, 64 (jeweils in Be-
zug auf Fahrtkosten); SG Hannover, Beschluss vom 18.8.2005 — S 46 AS 431/05, ASR 2005,
112; sowie Beschluss vom 31.8.2005 - S 46 AS 531/05 ER, SAR 2006, 43. Vgl. auch SG Schles-
wig, Beschluss vom 14.8.2006 — S 3 AS 663/06 ER (juris) in Bezug auf den Einschulungsbedarf;
insofern anders hingegen SG Berlin, Beschluss vom 19.7.2006 - S 106 AS 6175/06 ER (juris).

Verordnung zur Berechnung von Einkommen sowie zur Nichtberiicksichtigung von Einkom-
men und Vermogen beim Arbeitslosengeld II / Sozialgeld (Arbeitslosengeld II / Sozialgeld-
Verordnung - Alg II-V) vom 20.10.2004; zuletzt geindert durch die Verordnung vom 22.8.2005,
BGBI. I S. 2499.
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hen. Dabei soll auch sichergestellt werden, dass die besonderen Bedarfe der Kinder im
Hinblick auf die Mittagsverpflegung in Ganztagsschulen oder Schulen mit einem Bildungs-
und Betreuungsangebot am Nachmittag und in Kindertageseinrichtungen sowie bei der
Beschaffung von besonderen Lernmitteln abgedeckt werden. Im SGB II solle zudem eine
§ 28 Abs. 1 S. 2 SGB XII entsprechende Offnungsklausel eingefiigt werden, um im Einzel-
fall eine von den Regelsitzen abweichende Bedarfsbemessung zu erméglichen.”

Zwar ist derzeit noch nicht absehbar, ob und inwieweit die Bundesregierung dieser Auffor-
derung nachkommen wird. Vielmehr ist zu befiirchten, dass zunichst eine Leitentschei-
dung des Bundesverfassungsgerichts zur Bemessung der Regelsitze abgewartet wird. Den-
noch erscheint es durchaus wahrscheinlich, dass es in Zukunft wieder einmalige Leistungen
fur den Schulbedarf geben wird bzw. dass die Regelsitze der laufenden Hilfen zum Le-
bensunterhalt fiir Kinder und Jugendliche neu berechnet werden.

Bis zu einer solchen Neuregelung ist jedoch festzuhalten, dass der Bundesgesetzgeber dem
Recht auf gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen bei der
Ausgestaltung der sozialen Sicherungssysteme nur unvollkommen Rechnung getragen hat.
Zwar wird das allgemeine Existenzminimum der Kinder und Jugendlichen durch die Leis-
tungen nach dem SGB II und SGB XII abgesichert und es besteht keine Verpflichtung, eine
schulische oder betriebliche Ausbildung abzubrechen, um einer Erwerbstitigkeit nachzu-
gehen. Der durch den Besuch einer Schule verursachte besondere Bedarf wurde bei der
Festsetzung der Regelleistungen bzw. Regelsitze jedoch zu Unrecht nicht beriicksichtigt.
Damit besteht aber die Gefahr, dass die Entscheidung zwischen verschiedenen Bildung-
sgiangen nicht nur von der Begabung abhingig gemacht wird, sondern auch von finanziel-
len Erwigungen.

c. Schulbesuch und Kindergeld

Im Zusammenhang mit der Entlastung von den Kosten, die mit dem Schulbesuch verbun-
den sind, ist abschlieend darauf hinzuweisen, dass der Bundesgesetzgeber durch die ge-
Itenden Regelungen zum Kindergeld finanzielle Anreize fir einen frithzeitigen Abbruch
schulischer Bildung bietet. Wie bereits ausgeftihrt wurde, kann bei der Entscheidung tiber
die Frage, ob ein Schiiler nach dem Abschluss eines ersten schulischen Bildungsganges (mit
dem Haupt- oder Realschulabschluss) einen schulischen Bildungsgang einschligt oder eine
Berufsausbildung aufnimmt, auch der Umstand eine Rolle spielen, dass wihrend einer Be-
rufsausbildung bereits Erwerbseinkommen erzielt werden kann.

Dieser finanzielle Anreiz wird dadurch zumindest nicht verringert, dass die Eltern das Kin-
dergeld in der Regel auch wihrend der Zeit einer Berufsausbildung erhalten, sofern die
Ausbildungsvergiitung den Schwellenwert von derzeit 7.680 EUR nicht erreicht.””
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BR-Drs. 329/08. Im Bundestag werden derzeit zwei Antrige der Fraktionen der Linken (BT-Drs.
16/7040) und des Bundnis 90/Die Griinen (BT-Drs. 16/7113) diskutiert, in denen ebenfalls eine
Anpassung der Regelsitze gefordert wird. Die Beratungen sind noch nicht abgeschlossen.

* Vegl. § 32 Abs. 4 EStG.
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Beriicksichtigt man, dass Jugendliche zwar an der Entscheidung iiber den weiteren Bil-
dungsweg beteiligt werden mussen, diese Entscheidung aber nicht alleine treffen konnen,
ist zumindest nicht auszuschliefen, dass die einschligigen Regelungen des Einkommen-
steuergesetzes zu einer Fehlsteuerung fithren.”

D. Exkurs: Zu den Folgen einer Verankerung des Rechts auf Bildung im
Grundgesetz

Der Sonderberichterstatter der Vereinten Nationen fur das Recht auf Bildung Vernor Mu-
noz Villalobos hat in seinem Bericht iiber die Umsetzung des Rechts auf Bildung moniert,
dass dieses Recht nicht im Grundgesetz verankert sei, so dass sich die Rechtslage von Land
zu Land unterscheide. Vollig unabhingig von der sogleich noch ausfiihrlicher zu untersu-
chenden Frage, ob den unterschiedlichen Formulierungen der Landesverfassungen und
Landesschulgesetze tatsichlich eine nennenswerte Bedeutung zukommt, und ungeachtet
des Umstandes, dass ein ,Recht auf Bildung® nicht notwendigerweise im Sinne eines justi-
tiablen subjektiven Rechtsanspruchs der einzelnen Grundrechtstriger verstanden werden
muss, ist in diesem Zusammenhang festzuhalten, dass die bundesverfassungsrechtliche Ver-
ankerung eines Rechts auf Bildung schon deshalb kaum zu einer Verinderung der rechtli-
chen Rahmenbedingungen fiir die Ausgestaltung des allgemeinbildenden Schulwesens fiih-
ren wiirde, weil dem Bund aufgrund der durch das Grundgesetz vorgegebenen Verteilung
der Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen praktisch keine Méglichkeit zur Verfu-
gung steht, dieses Recht mit Leben zu erfiillen.

Die ausdriickliche Verankerung eines Anspruchs auf gleichberechtigten Zugang zu den
vorhandenen Bildungseinrichtungen im Grundgesetz hitte zwar den Vorteil der grofleren
Rechtsklarheit. Eine solche Anderung wiirde jedoch nicht iiber diejenigen Gewihrleistun-
gen hinaus gehen, die sich bereits jetzt aus der Verfassung herleiten lassen.

Allerdings konnte sich eine explizite bundesverfassungsrechtliche Verankerung des Rechts
auf Bildung auf die Ausgestaltung der beruflichen Bildung und auf die Fort- und Weiter-
bildung nach Abschluss einer beruflichen Erstausbildung auswirken, da dem Bund insofern
weitreichende Regelungskompetenzen zustehen.”” Zwar ist auch insofern zu beachten, dass
sich die entsprechenden Regelungen in erster Linie an und gegen den Staat richten und
daher keine unmittelbare Wirkungen zwischen Privaten (z.B. zwischen Arbeitnehmern und
Arbeitgebern) entfalten. Aus einem entsprechenden Grundrecht wiirden sich aber mogli-
cherweise Regelungsauftrige an die Gesetzgeber im Bund und in den Lindern ergeben. Auf
die damit zusammenhingenden Fragen kann und soll im Rahmen des vorliegenden Gu-
tachtens jedoch nicht eingegangen werden.””

¢ Tatsichlich stellt die Kindergeldberechtigung zugunsten Auszubildender im Ergebnis eine Sub-
ventionierung der Ausbildungsbetriebe dar.
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Vel. zu den Regelungskompetenzen des Bundes H. Avenarius/J. Rux, Rechtsprobleme der Be-
rufsausbildung - Zur geltenden Rechtslage und zu den Méglichkeiten ihrer Anderung, Wein-
heim/Bergstrale 2004, S. 23 ff., m.w.N.

#* Zum auf die Weiterbildung Erwachsener bezogenen Recht auf ,lebenslanges Lernen®; vgl. J.

Ennuschat, RdJB 2005, 193, m.w.N.
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V. Das Recht auf Bildung in den Landesverfassungen und
Landesschulgesetzen

Wihrend das Grundgesetz kein Grundrecht auf Bildung enthilt, findet sich ein solches
Recht in fast allen Landesverfassungen.””

Zwar sind die entsprechenden Normen reichlich abstrakt formuliert, so dass sich der Inhalt
und die Grenzen dieses Rechts nicht ohne weiteres erschlieffen. Aufgrund der Formulie-
rungen der einschligigen Bestimmungen ist aber davon auszugehen, dass es sich hierbei
nicht nur um blofle Programmsitze handeln soll, sondern um subjektive und damit justi-
tiable Rechte, die Rechtsprechung und Verwaltung unmittelbar binden.

Vergleicht man die einschligigen Bestimmungen, so lassen sich zwei Regelungsmodelle
unterscheiden. Von einem Recht auf Bildung bzw. Erziehung und Ausbildung ist in den
Verfassungen der Linder Baden-Wirttemberg, Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiirin-
gen die Rede. Allerdings wird im Laufe der weiteren Darstellung deutlich werden, dass sich
aus diesen Bestimmungen tatsichlich nur ein subjektives Recht auf begabungsgerechten
Zugang zu den Bildungseinrichtungen sowie eine Verpflichtung des Staates herleiten las-
sen, ein hinreichend differenziertes Bildungssystem zu gewihrleisten.

In Bayern, Bremen, Hessen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland und Schleswig-Holstein findet
sich dementsprechend erst gar kein ,Recht auf Bildung®. Vielmehr wurde in diesen Lin-
dern nur ein subjektives Recht auf gleich- und damit begabungsgerechten Zugang zu Bil-
dungseinrichtungen formuliert. Der Gewihrleistungsgehalt der entsprechenden Bestim-
mungen entspricht damit aber im Ergebnis weitgehend demjenigen der Verfassungen, die
mit groflerem Pathos ein ,Recht auf Bildung® formulieren.

Hamburg stellt sich insofern als Sonderfall dar, als die Verfassung insgesamt auf das Staats-
organisationsrecht beschrinkt ist und daher keinerlei Regelungen in Bezug auf die Rechte
des Einzelnen enthilt. Hier ergeben sich subjektive Rechtsanspriiche erst aus dem Schulge-
setz.

Die landesrechtlichen Regelungen tiber das Recht auf Bildung und den gleichberechtigten
Zugang zu Bildungseinrichtungen werden durch das Bundesrecht tiberlagert, da der Bund -
wie im ersten Teil der vorliegenden Untersuchung deutlich geworden ist — mittlerweile
zahlreiche volkerrechtliche Ubereinkommen ratifiziert hat, die ein Recht auf Bildung sta-
tuieren. Infolge der Transformation dieser Ubereinkommen in das Bundesrecht ergeben

sich aus den entsprechenden Vertragsgesetzen subjektive Rechtsanspriiche, die gemif3
Art. 31 GG dem Landesrecht vorgehen.™

? Vel. Art. 11 Abs. 1 BW-V; Art. 128 Abs. 1 BayV; Art. 20 Abs. 1 S. 1 VvB; Art. 29 Abs. 1 BbgV;
Art. 27 Abs. 1 BremV; Art. 8§ MV-V; Art. 4 Abs. 1 NdsV; Art. 8 Abs. 1 S. 1 NRW-V; Art. 31 S. 1
RP-V; Art. 27 Abs. 6 SaarV; Art. 29 SichsV; Art. 25 Abs. 1 LSA-V; Art. 20 ThirV. Vgl. weiterhin
Art. 59 Abs. 2 HessV und Art. 8 Abs. 2 SH-V. Nur in Hamburg ergibt sich das Recht auf Bil-
dung erst aus § 1 S. 1 HambSchG.

D. Martina, ,Die Grundrechte der nordrhein-westfilischen Landesverfassung im Verhiltnis zu
den Grundrechten des Grundgesetzes“, Miinchen 1999, S. 97.
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Auf der anderen Seite erfullt die Bundesrepublik Deutschland ihre volkerrechtlichen Ver-
pflichtungen angesichts der im Grundgesetz festgeschriebenen Kompetenzverteilung zwi-
schen dem Bund und den Lindern erst dadurch, dass auch die Linder das Recht auf Bil-
dung umsetzen. Die einschligigen Bestimmungen der Landesverfassungen und Schulgeset-
ze tragen damit auch zur Erfullung der im 1. Teil dargestellten Verpflichtungen des Volker-
rechts bei.™

Tatsdchlich kann die Bundesrepublik Deutschland ihren volkerrechtlichen Verpflichtungen
nur auf diesem Wege entsprechen, da die Verantwortung fir die Ausgestaltung des Bil-
dungswesens nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes in erster Linie bei den Lin-
dern liegt.

A. Baden-Wiirttemberg

1. Die Landesverfassung

Die Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg (BW-V) enthilt sehr ausfihrliche Regelun-
gen Uber das Recht auf Bildung. Nach Art. 11 Abs. 1 BW-V hat jeder junge Mensch hat
ohne Riicksicht auf Herkunft oder wirtschaftliche Lage das Recht auf eine seiner Begabung
entsprechende Erziehung und Ausbildung. In Abs. 2 wurde dieses Recht zum Leitprinzip
fur die Ausgestaltung des offentlichen Schulwesens erklart. Gemif§ Abs. 3 haben der Staat,
die Gemeinden und Gemeindeverbinde die erforderlichen Mittel, insbesondere auch Er-
ziehungsbeihilfen, bereitzustellen.

Im einschldgigen Schrifttum ist anerkannt, dass es sich beim Recht auf Bildung im Sinne
des Art. 11 BW-V nicht nur um einen bloflen Programmsatz handelt, sondern um einen
Bestandteil der objektiven Rechts- und Wertordnung der Verfassung und damit um ein
unmittelbar bindendes Verfassungsgebot, das nicht nur das Schulwesen im engeren Sinne,
sondern das gesamte Bildungswesen erfassen soll.™

Nicht ganz eindeutig ist lediglich die Einordnung als Staatszielbestimmung oder Grund-
recht,”” wobei allerdings im Ergebnis Einigkeit dariiber besteht, dass es sich beim Recht auf
Bildung um ein Teilhaberecht handelt, das keinen individuellen Rechtsanspruch auf Bereit-
stellung der fur den einzelnen geeigneten und zeitgemiflen Bildungseinrichtungen vermit-

* Vgl. in diesem Sinne etwa J. Ennuschat in W. Lower/ P. J. Tettinger, Kommentar zur Verfassung

des Landes Nordrhein-Westfalen, Stuttgart et al. 2002, Rn. 17 zu Art. 8 NRW-V; R. Stettner in:
H. Nawiasky/K. Schweiger/F. Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Loesblatt, Miin-
chen, Stand 08/2005, Rn. 5 zu Art. 128 BayV.

K. Braun, Kommentar zur Verfassung des Landes Baden-Wirttemberg, Stuttgart et al.1984,
Rn. 1 £./15 zu Art. 11 BW-V; P. Feuchte, in: ders. (Hrsg.) Verfassung des Landes BW, Stuttgart
et al 1987, Rn. 4 zu Art. 11 BW-V.

* K. Braun, a.a.O. sieht Art. 11 BW-V als Staatszielbestimmung an, P. Feuchte, Rn. 4 und 9 zu
Art. 11 BW-V geht davon aus, dass es sich um ein Grundrecht handelt, das als Teilhaberecht al-
lerdings nicht justitiabel sein soll (a.a.O., Rn. 11 zu Art. 11 BW-V).
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telt, sondern - als Konkretisierung des allgemeinen Gleichheitssatzes — lediglich einen
Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen.™

Der Staat sei dariiber hinaus durch Art. 11 BW-V dazu verpflichtet, jedem jungen Men-
schen das Recht und die Moglichkeit zu einer seiner Begabung entsprechenden Bildung
und Ausbildung einzuriumen. Dies bedeutet im Ergebnis, dass er im Rahmen seiner Mog-
lichkeiten ein hinreichendes Angebot an Bildungseinrichtungen gewihrleisten muss.™

Diese Auffassung findet sich zumindest ansatzweise auch in der Rechtsprechung wieder. So
ist der Staatsgerichtshof des Landes bereits 1969 zu dem Ergebnis gekommen, dass es sich
bei Art. 11 BW-V um keinen bloflen Programmsatz, sondern um ein Verfassungsgebot
handele.” Auch die Verwaltungsgerichte interpretieren Art. 11 als unmittelbar geltende
Rechtsvorschrift.™”

Das Recht auf Bildung gemaf Art. 11 BW-V wird durch Art. 14 erginzt, der zum einen die
Schulpflicht begriindet, zum anderen aber auch einen Anspruch auf Lernmittel- und
Schulgeldfreiheit statuiert. Die Lernmittelfreiheit dient der Verwirklichung des Rechts auf
Bildung. Auch bei Art. 14 BW-V handelt es sich um unmittelbar geltendes Recht. Die Be-
stimmung begriindet nicht nur einen Auftrag an den Gesetzgeber oder ein blofes Teilha-
berecht, das durch den Vorbehalt des Moglichen begrenzt wiirde, sondern einen echten
Leistungsanspruch.™

Da die Verfassung die schrittweise Verwirklichung der Lernmittelfreiheit verlangt, ist der
Gesetzgeber insbesondere daran gehindert, von einem einmal erreichten Standard wieder
abzuriicken und den Schiilern oder ihren Eltern einen héheren Anteil an den Kosten fur
die Beschaffung von Lernmitteln aufzubiirden.™

Zwar entfalten die verfassungsrechtlichen Gewihrleistungen in den Artt. 11 und 14 BW-V
nur mittelbar Wirkungen, da es in Baden-Wiirttemberg keine Individualverfassungsbe-
schwerde gibt, mit der eine Verletzung der Verfassungsbestimmungen gertigt werden koénn-
te. Das dndert jedoch nichts daran, dass die Behorden die Vorgaben der Verfassung beriick-
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K. Braun, Kommentar zur Verfassung des Landes Baden-Wirttemberg, Stuttgart et al.1984,
Rn. 6 f. zu Art. 11 BW-V; P. Feuchte, in: ders. (Hrsg.) Verfassung des Landes BW, Stuttgart et al
1987, Rn. 13 zu Art. 11 BW-V.

*® K. Braun, a.a.0.

* Vgl. Staatsgerichtshof fiir das Land Baden-Wiirttemberg, Urteil vom 2.8.1969, ESVGH 20, 1, 3;
zustimmend VGH Mannheim, Beschluss vom 10.6.1991 - 9 S 2111/90 (juris).

¥ Vgl. insbesondere VGH Mannheim, VBIBW. 2001, 217.
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So etwa K. Braun, Kommentar zur Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, Stuttgart et
al.1984, Rn. 9 ff. zu Art. 14 BW-V; J. Rux, VBIBW. 2001 , 221; vgl. dazu auch P. Feuchte, in:
ders. (Hrsg.) Verfassung des Landes BW, Stuttgart et al 1987, Rn. 10 zu Art. 14 BW-V.

* So auch der VGH Mannheim, VBIBW. 2001, 217, der offen gelassen hat, ob sich aus Art. 14
Abs. 2 BW-V Leistungsanspriiche ergeben. Allerdings deuten seine Ausfithrungen darauf hin,
dass Beschrinkungen der Lernmittelfreiheit unzulissig sind, so dass bei einer eventuellen Uber-

lastung der offentlichen Haushalte gegebenenfalls eine Verfassungsinderung erforderlich wire.
Vgl. dazu auch Rux, a.2.0.

100



sichtigen missen und die Gerichte eventuelle Verletzungen dieser Vorgaben inzident iiber-
priifen konnen.

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen

Der Gesetzgeber hat die verfassungsrechtlichen Vorgaben im Schulgesetz des Landes und
in den einschligigen Ausfihrungsbestimmungen konkretisiert.

a. Reichweite der Schulpflicht

In Baden-Wiirttemberg erfasst die Schulpflicht gemif3 § 77 Abs. 1 BW-SchG alle Kinder
und Jugendlichen, die im Lande ihren Wohnsitz, gewohnlichen Aufenthaltsort oder ihre
Ausbildungs- oder Arbeitsstitte haben. Auf die Staatsangehorigkeit kommt es dabei grund-
satzlich nicht an. Selbst wenn der Begriff des ,,gewohnlichem Aufenthalts“ eng zu verste-
hen wire (1), misste berticksichtigt werden, dass auch solche Personen, die keinen ,ge-
wohnlichen Aufenthalt® im Lande haben, moglicherweise aufgrund des Rechts auf Bildung
zum Schulbesuch berechtigt sind (2). Die Antwort auf diese Fragen ist auch fiir solche Kin-
der und Jugendliche von Bedeutung, die sich illegal in Deutschland authalten (3).

(1). Der Begriff des gewohnlichen Aufenthalts

Der Begriff des ,gewohnlichen Aufenthalts” wird keineswegs nur im Schulrecht verwendet,
sondern auch in zahlreichen anderen Rechtsnormen.’

Eine Legaldefinition findet sich jedoch nur in § 30 Abs. 3 S.2 SGB I und - gleich lau-
tend - in § 9 S. 1 AO. Danach hat eine Person ihren gewohnlichen Aufenthalt dort, wo sie
sich unter solchen Umstinden aufhilt, die erkennen lassen, dass sie an diesem Ort oder in
diesem Gebiet nicht nur voriibergehend verweilt. Es kommt also nicht auf einen rechtmi-
Bigen Aufenthaltstitel, sondern auf die tatsichlichen Verhiltnisse und darauf an, wo sich
der Schwerpunkt der sozialen und beruflichen Bindungen der betreffenden Person befin-
det. Der gewohnliche Aufenthalt setzt damit eine gewisse Eingliederung in die soziale
Umwelt voraus, die durch die Dauer des Aufenthaltes indiziert wird. Als Faustregel kann
man sich dabei an der Vorgabe des § 9 S. 2 AO orientieren, nach der ein zeitlich zusam-
menhingender Aufenthalt von mehr als sechs Monaten Dauer ausreicht.™

In der Rechtsprechung herrscht allerdings die Auffassung vor, dass die Legaldefinition der
§§ 9 S.1 AO bzw. 30 Abs. 3 S. 2 SGB I nicht ohne weiteres auf die gesamte Rechtsordnung
Uibertragen werden konne. Vielmehr gehen sowohl das BVerwG als auch das Bundessozial-
gericht zutreffenderweise davon aus, dass der unbestimmte Rechtsbegriff des ,gewohnli-

%0 Vgl. etwa § 3 Abs. 1. Nr. 3 lit. a VwVfG; § 61 Abs. 1 Nr. 1 EStG; § 86 Abs. 1S.1 SGB VIII;
§ 606 ZPO; Art. 5 EGBGB.

' Vgl. dazu Albers in Baumbach/Lauterbach/Albers/Hartmann, ZPO, 63. Aufl., Miinchen 2005,
Rdn. 10 zu § 606 ZPO; VGH Miinchen, BayVBI. 2003, 116, 117, m.w.N.
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chen Aufenthaltes” fiir jedes Rechtsgebiet unter Beriicksichtigung von Sinn und Zweck
sowie Regelungszusammenhang der jeweiligen Norm ausgelegt werden miisse.™”

Der schulrechtliche Begriff des ,gewohnlichen Aufenthaltes® war bisher noch nicht Ge-
genstand der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung in Baden-Wiirttemberg. Allerdings
konnte man fir die Auslegung an die Rechtsprechung des Bayerischen Verwaltungsge-
richtshofes zur vergleichbaren Bestimmung des Art. 35 Abs. 1 S. 1 BayEUG ankniipfen,
nach dem die Schulpflicht auch in Bayern in erster Linie vom gewOhnlichen Aufenthalt
abhingt.

Der VGH Miinchen war in Anlehnung an die stindige Rechtsprechung des Bundessozial-
gerichtes zur Kindergeldberechtigung von Asylbewerbern™ im Jahre 1996 zunichst zu dem
Ergebnis gekommen, dass Asylbewerber wihrend der Dauer des Asylverfahrens bzw. nach
negativem Abschluss dieses Verfahrens keinen gewohnlichen Aufenthalt im Bundesgebiet
haben und daher auch nicht der Schulpflicht unterliegen. Anders stelle sich die Lage nur
dann dar, wenn aufgrund der Vorgaben des Auslinderrechts und der Handhabung der ein-
schlagigen Ermessensvorschriften durch die Auslinderbehérden davon auszugehen ist, dass
die betroffenen Personen voraussichtlich nicht abgeschoben werden.’*

Nur wenige Jahre spiter hat der Verwaltungsgerichtshof diese sehr restriktive Rechtspre-
chung wieder aufgegeben. Kurz nachdem der bayerische Gesetzgeber die Schulpflicht aus-
driicklich auf Asylbewerber und vergleichbare Personengruppen ausgedehnt hatte, kam das
Gericht zu dem Ergebnis, dass es unabhingig von dieser Neuregelung fur die Antwort auf
die Frage, ob ein Kind oder ein Jugendlicher aufgrund seines ,gewohnlichen Aufenthaltes®
in Deutschland der Schulpflicht unterliegt, entscheidend auf den Sinn und Zweck der
Schulpflicht ankomme. Aufgrund der Bedeutung des Schulbesuchs fiir den Einzelnen und
die Gemeinschaft sei jedenfalls dann von einem gewohnlichen Aufenthalt im Sinne des
Schulrechts auszugehen, wenn es zum Zeitpunkt des moglichen Schulbesuchs hinreichend
wahrscheinlich ist, dass das betroffene Kind das kommende Schuljahr durchlaufen kann.*”

Diese Rechtsprechung verdient zumindest im Ergebnis Zustimmung: Geht man nimlich
wie hier davon aus, dass die Schulpflicht zumindest auch dazu dient, die Voraussetzungen
daftir zu schaffen, dass jeder Mensch seine Personlichkeit frei entfalten kann, dann wird
ohne weiteres deutlich, dass es nicht auf die Staatsangehorigkeit oder darauf ankommen
kann, ob sich ein Kind oder Jugendlicher voraussichtlich auf unabsehbare Zeit im Bundes-
gebiet aufhalten wird. Es gibt daher grundsitzlich keinen Grund, in Bezug auf die Schul-
pflicht auf einen verfestigten auslinderrechtlichen Aufenthaltsstatus abzustellen. Vielmehr
unterliegen auch solche Kinder der Schulpflicht, die nach den Bestimmungen des Auslin-

" Vgl. dazu BVerwGE 99, 158,162; BSGE 84, 253. Dazu auch Langenfeld, Integration und kultu-
relle Identitit zugewanderter Minderheiten, Tubingen 2001, S. 394.

" Vgl. BSGE 53, 294; BSG NVwZ -RR 1998, 333; sowie BSGE 71, 78; BSGE 82, 23. zur Anrech-
nung von Kindererziehungszeiten in der Rentenversicherung. Anders hingegen BSGE 80, 209
zur Familienversicherung in der gesetzlichen Krankenversicherung; BSGE 84, 253 zum Schwer-
behindertenrecht; oder OLG Hamm, NJW 1990, 651 zur Prozesskostenhilfe im Verfahren vor
den Zivilgerichten.

** VGH Miinchen, BayVBI.1997, 48.

*® VGH Miinchen, BayVBI. 2003, 116, 117.
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derrechts an sich zur Ausreise verpflichtet sind, sofern ihr weiterer Aufenthalt in Deutsch-
land entweder aus humanitiren oder sonstigen Griinden geduldet wird oder wenn zum
Zeitpunkt der Entscheidung tiber die Aufnahme in eine Schule nicht absehbar ist, dass die
Ausreiseverpflichtung innerhalb des nichsten Schuljahres mit Zwangsmitteln durchgesetzt
wird.”"

Nach dieser Auslegung wiirde § 77 I BW-SchG auch solche Kinder und Jugendlichen erfas-
sen, die sich — etwa wihrend eines Asylverfahrens oder als Biirgerkriegsfliichtlinge — ohne
verfestigten Aufenthaltsstatus in Baden-Wiirttemberg aufhalten.’”

Dies hitte zum einen zur Folge, dass nicht nur die Eltern sondern auch der Staat daftir ver-
antwortlich sind, dass die betreffenden Kinder eine Schule besuchen. Zum anderen miisste
der Staat die Voraussetzungen daftir schaffen, dass diesen Kindern der Schulbesuch auch
tatsichlich moglich ist.”

Das baden-wiirttembergische Kultusministerium geht jedoch dennoch bis heute davon aus,
dass Kinder und Jugendliche grundsitzlich nur dann zum Schulbesuch verpflichtet sind,
wenn sie sich wihrend oder nach Abschluss eines Asylverfahrens lingerfristig in Deutsch-
land aufhalten. Diese Auslegung erscheint aber deshalb problematisch, weil ein groler Teil
der Betroffenen nur tiber eine kurzfristige Duldung verfugt, die gegebenenfalls immer wie-
der verlingert wird.””

(2). Die Schulpflicht und das Recht auf Bildung

Vollig unabhingig von dem Streit iiber die korrekte Auslegung des Begriffes ,gewohnlicher
Aufenthalt® ist zu beachten, dass Art. 11 Abs. 1 BW-V das Recht auf Bildung als Men-
schenrecht statuiert, das nicht an einen rechtmifligen Aufenthaltstitel gebunden ist und
daher unabhingig von der Schulpflicht besteht.™

Auch wenn auslindische und staatenlose Kinder und Jugendliche nicht der Schulpflicht
unterliegen, haben sie doch das Recht zum Schulbesuch. Zwar ist der Staat dadurch nicht
verpflichtet, selbst dafiir zu sorgen, dass die betroffenen Kinder und Jugendlichen eine

" Dies betrifft insbesondere die Biirgerkriegsfliichtlinge, die nach dem Ende der Auseinanderset-

zungen in ihrem Heimatstaat an sich zur Riickkehr verpflichtet sind, aber aufgrund ihres lang-
jahrigen Aufenthaltes in Deutschland weitgehend in die Gesellschaft integriert sind; vgl. dazu
auch Reuter, ZAR 2001, 112; ders., RdJB 1999, 26.

" Vgl. in diesem Sinne auch VG Sigmaringen, SAR 2004, 48; anders hingegen W. Holfelder/W.
Bosse/S. Reip, Schulrecht Baden-Wiirttemberg, 13. Auflage, Stuttgart et al. 2005, § 72 Anm. 2.

Dies bedeutet etwa, dass diese Kinder in das System zur Erstattung der Schiilerfahrtkosten ein-
bezogen werden missen.
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Vgl. dazu die Antworten der Landesregierung auf Anfragen der Landtagsfraktionen von SPD
und Bundnis 90/Die Griinen, BW-LT-Drs. 13/4784 und 14/1110.

0" Anders J. Martinez-Soria, RdJB 2005, 82, 84, der ohne nihere Begriindung und unter Hinweis
auf die (mittlerweile tiberholte) Rechtsprechung des BayVerfGH zur Reichweite der Schulpflicht
darauf schliefit, dass illegal in Deutschland lebende Kinder auch kein ,Recht auf Beschulung®
hitten.
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Schule besuchen. Er kann ihnen den gleichberechtigten Zugang zu den offentlichen Bil-
dungseinrichtungen aber nicht verwehren.

Tatsichlich besuchen Kinder und Jugendliche, die sich wihrend eines Asylverfahrens in
Baden-Wirttemberg aufhalten oder deren Aufenthalt aus humanitiren Grinden geduldet
wird, in der Regel den Unterricht an einer der 6ffentlichen Schulen. Sehr hiufig werden sie
zunichst den Vorbereitungsklassen an den Grund- und Hauptschulen zugewiesen, in de-
nen ihnen grundlegende Kenntnisse der deutschen Sprache vermittelt werden. Teilweise
erfolgt der Unterricht auch in besonderen Auflenklassen, die in den Gemeinschaftsunter-
kiinften fir Asylbewerber eingerichtet werden. Wie im 1. Teil des vorliegenden Gutachtens
ausgefithrt wurde, ist gegen eine solche Differenzierung grundsitzlich nichts einzuwenden.
Im Hinblick auf die volkerrechtlichen Verpflichtungen problematisch erscheint jedoch der
Umstand, dass der Zugang zu weiterfithrenden Schulen, insbesondere zu den Gymnasien
in der Praxis ebenso oft vom Wohlwollen der einzelnen Schulleiter abhingt, wie die Zulas-
sung zu schulischen Prifungen.

(3). Der Rechtsstatus von Ausldndern, die sich illegal in Deutschland
aufhalten

Selbst wenn man den Begriff des ,gewohnlichen Aufenthaltes” weit auslegt, werden solche
Kinder und Jugendliche nicht von der Schulpflicht im Sinne des § 77 Abs. 1 BW-SchG
erfasst, die sich illegal in Deutschland aufhalten.™

Zwar konnen sich auch diese Kinder und Jugendlichen auf das in Art. 11 Abs. 1 BW-V als
Menschenrecht statuierte Recht auf Bildung berufen. Sie werden von diesem Recht aber
jedenfalls dann keinen Gebrauch machen, wenn sie befiirchten miissen, dass die Schulleiter
ihre Daten an die Meldebehorden weiter leiten.

Dabei ist auf der einen Seite zu beachten, dass die Schulen aufgrund von § 87 Abs. 2 Auf-
enthG dazu verpflichtet sind, den Auslinderbehérden Meldung zu erstatten, wenn sie wis-
sen, dass sich ein Kind illegal in Deutschland aufhilt. Auf der anderen Seite besteht zu-
mindest derzeit keine Pflicht zum Datenabgleich mit den Melderegistern. Zwar wird bei der
Aufnahme von Schiilern die Staatsangehorigkeit abgefragt. Diese ist schon deshalb gebo-
ten, weil fur Schiler aus Nicht-EU-Staaten bei Exkursionen ins Ausland gegebenenfalls
Sonderregelungen greifen.” Die Schulleiter sind jedoch nicht verpflichtet, auch Daten
zum Aufenthaltsstatus zu erheben.™
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Vgl. dazu ausfithrlich R. Fodor/E. Peter, Aufenthaltsrechtliche Illegalitit und soziale Mindest-
standards — Das Recht des statuslosen Kindes auf Bildung, Rechtsgutachten, Frankfurt/Main,
Februar 2005, Tz. 1.1.1.1.; sowie J. Martinez-Soria, RdJB 2005, 82, 90 ff.

2 Vgl. etwa die EU-Schiilersammellistenregelung, vom 30.11.1994, ABL. EG Nr. L 327 S. 1.

 Vgl. Ziff. 11.3 der Verwaltungsvorschrift {iber die Verarbeitung personenbezogener Daten durch
offentliche Schulen/ Einsichtnahme und Aushindigung von schulischen Priifungsunterlagen
vom 2.8.2005, KuU §. 142 erginzt in KuU S. 16/2006.

104



Da es zumindest fiir das Recht auf Teilnahme am Unterricht nicht auf den Aufenthaltssta-
tus ankommt, muss in der Tat auf entsprechende Abfragen verzichtet werden.”

b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

In Baden-Wiirttemberg gab es bislang keine systematischen Sprachstandserhebungen. Zwar
soll im Rahmen der Kooperation zwischen Grundschulen und Kindertageseinrichtungen
unter anderem der individuelle Entwicklungsstand und Forderbedarf der einzelnen Kinder
ermittelt werden. Diese Kooperation ist jedoch kein Ersatz fiir systematische Erhebungen.
Sie erfasst auch nur diejenigen Kinder, die eine Kindertageseinrichtung besuchen — obwohl
gerade diejenigen Kinder, die das nicht tun, erfahrungsgemif besonders hiufig Defizite im
sprachlichen Bereich mitbringen.

Grundlage fur die Sprachférderung im Kindergarten ist der auf Grundlage des § 9 Abs. 2
BW-KiTaG erlassene Orientierungsplan, nach dem Kinder am Ende der Kindergartenzeit
die deutsche Sprache so weit beherrschen sollen, dass sie in der Lage sind, dem Unterricht
in den Grundschulen zu folgen.

In den vergangenen zehn Jahren wurde die Kooperation zwischen Kindergarten und
Grundschule im Rahmen einiger Modellprojekte genutzt, um besondere Mafinahmen zur
Sprachférderung zu implementieren. Seit dem Jahr 2003 unterstiitzt die mit Privatisie-
rungserlosen grofiziigig ausgestattete Landesstiftung Baden-Wiirttemberg im Rahmen des
Programms ,Sag mal was“ Sprachférderungsmafinahmen an Kindertageseinrichtungen im
Lande. Die Mittel reichen jedoch bei weitem nicht aus, um alle beantragten Projekte zu
fordern.

Nach Abschluss eines Modellprojektes soll ab Ende 2008 landesweit ein neues Verfahren
fur die Einschulungsuntersuchung zum Einsatz kommen. Diese Untersuchung wird in Zu-
kunft in zwei Schritten vorgenommen, um festzustellen, ob Defizite, die im ersten Schritt
zu Tage getreten sind, bis zum zweiten Schritt ausgeglichen wurden: Im Rahmen der ersten
Stufe der Einschulungsuntersuchung findet eine Sprachstandserhebung statt. Zeigt sich
dabei, dass ein Kind noch nicht in der Lage ist, dem Unterricht zu folgen, sollen Forder-
mafinahmen eingreifen. Bisher wurde allerdings noch keine verbindliche Regelung tiber Art
und Umfang dieser Mafinahmen getroffen. Fest steht nur, dass die Malinahmen in der Re-
gel in den Kindertageseinrichtungen stattfinden werden, die hierfir zusitzliche Mittel er-
halten werden.™

Kinder, die in der zweiten Stufe der Einschulungsuntersuchung immer noch erhebliche
sprachliche Defizite aufweisen, konnen vom Schulbesuch zuriickgestellt werden. Sie miis-
sen dann am Unterricht der sogenannten Grundschulférderklassen teilnehmen, in denen
eine intensive Sprachférderung méglich ist.
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Die Verpflichtungen aus § 87 Abs. 2 AufenthG kénnen durch das landesverfassungsrechtlich
begriindete Recht auf Bildung allerdings nicht verdringt werden, vgl. allgemein hierzu C. Lan-
genfeld, RdJB 2007, 412, 422; H. Krieger, NVwZ 2007, 165, 169 ft.

325

Vgl. die Antworten der Landesregierung auf Anfragen der Fraktion von Biindnis 90/Die Griinen,
BW-LT-Drs. 14 / 2252 und der Fraktion der SPD, BW-LT-Drs. 14/2347.
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Fiir die Sprachférderung in den Schulen greift im Ubrigen eine Verwaltungsvorschrift des
Kultusministeriums ein,”” nach der grundsitzlich gemischte Klassen gebildet werden sollen.
Die Gruppe der deutschen Schiiler soll in der Regel die grofite sein. In den Grund- und
Hauptschulen kénnen fiir Schiiler mit unzureichenden Sprachkenntnissen auch sogenann-
te Vorbereitungsklassen oder Vorbereitungskurse zur Vorbereitung auf den Ubergang in die
Regelklassen gebildet werden. Da die Vorbereitungsklassen von mindestens 10 Schiilern
besucht werden sollen, sind sie regelmiflig jahrgangstibergreifend und teilweise sogar schul-
artiibergreifend. Den Schiilern sollen dort fur lingstens ein Jahr diejenigen Sprachkenntnis-
se vermittelt werden, die sie fiir die erfolgreiche Teilnahme am Unterricht der Regelklassen
benotigen. Die Lehrkrifte, die in diesen Klassen eingesetzt werden, verfiigen bislang aller-
dings nur ausnahmsweise Uber eine besondere Qualifikation in der Vermittlung von
Deutsch als Fremdsprache.

In den Grund- und Hauptschulen sind weiterhin Forderkurse als begleitendes Angebot fiir
Schiiler in Regelklassen moglich. An Schulen mit hohem Anteil ausldndischer Schiiler sind
yzusitzliche Mafinahmen® zur Sprachforderung moglich. In den Realschulen und Gymna-
sien gibt es keine besonderen Angebote fuir die Sprachférderung. Schillern, die tber keine
hinreichenden Kenntnisse der deutschen Sprache verfiigen, ist der Zugang zu diesen Schul-
arten daher in der Regel auch dann versperrt, wenn sie an sich in der Lage wiren, mit Er-
folg am Unterricht teilzunehmen. Zwar kann fur Schiller mit anderer Herkunftssprache
von den Vorgaben in Bezug auf die Pflichtfremdsprachen abgewichen werden. Die Erset-
zung einer Pflichtfremdsprache durch die Herkunftssprache der Schiiler setzt allerdings
voraus, dass die Sprachkenntnisse schriftlich und miindlich tberpriift werden konnen - was
in der Praxis regelmiflig daran scheitert, dass es keine Lehrkrifte gibt, die Giber hinreichende
Kenntnisse dieser Sprache verfligen.

Zeigen sich bei Kindern, die am Unterricht der Regelklassen teilnehmen, sprachliche Defi-
zite, so konnen die Lehrkrifte versuchen, diesen Defiziten durch gezielten Forderunterricht
entgegenzuwirken. Dariiber hinaus konnen sie auf die Eltern zugehen und versuchen, ge-
meinsam mit diesen nach Losungen zu suchen.

Herkunftssprachlicher Unterricht findet in Baden-Wirttemberg lediglich als freiwilliges
Angebot im Rahmen des sogenannten Konsularunterrichts statt, der in alleiniger Verant-
wortung der diplomatischen Vertretungen der Herkunftsstaaten erteilt wird.” Dies er-
scheint im Hinblick darauf nicht unproblematisch, als die Forderung der muttersprachli-
chen Bildung sowohl von der UNESCO als auch vom Europarat eingefordert wird.”

¥ Verwaltungsvorschrift iiber Unterricht fiir auslindische Schiiler an den allgemeinbildenden und

beruflichen Schulen in Baden-Wiirttemberg vom 14.12.1982 (KuU S. 1/1983); geindert und neu
erlassen am 24.11.2000 (KuU S. 1/2001).

¥ Vgl. dazu die Stellungnahme des Kultusministeriums auf eine Anfrage der SPD-
Landtagsfraktion, BW-LT-Drs. 14/512.

** Die entsprechenden Abkommen dienen keineswegs nur dem Schutz von Minderheiten, sondern
sind auch in der Erkenntnis begriindet, dass die Beherrschung der eigenen Muttersprache not-
wendige Voraussetzung fiir den Erwerb einer Zweitsprache ist.
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c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

(1). Verbindlichkeit der Grundschulempfehlung

Die Entscheidung tiber den Bildungsgang liegt gemifd § 88 Abs. 1 BW-SchG an sich bei
den Erziehungsberechtigten. Allerdings sieht Abs. 2 dieser Bestimmung vor, dass die Auf-
nahme in alle weiterfihrenden allgemeinbildenden Schulen (Hauptschulen, Realschulen
und Gymnasien) davon abhingt, ob der betreffende Schiiler nach seiner Begabung und
Leistung fiir die gewidhlte Schulart geeignet erscheint. Dementsprechend kommt der soge-
nannten Grundschulempfehlung mafigebliche Bedeutung fir den Zugang zu den verschie-
denen Schularten zu.”

Wollen die Eltern der Empfehlung der Grundschule nicht folgen, sieht die einschligige
Aufnahmeverordnung ein Beratungsverfahren unter Beteiligung eines speziell qualifizierten
Beratungslehrers vor, das in einer ,Gemeinsamen Bildungsempfehlung® miindet. Ent-
spricht diese Empfehlung nicht den Wiinschen der Eltern, kann das Kind an einer Auf-
nahmepriifung teilnehmen, die an der Grundschule stattfindet und deren Ergebnis dann
fur den Zugang zu den weiterfithrenden Schulen verbindlich ist.

Die Grundschulempfehlung ist nur in einer Richtung verbindlich. Eltern, denen empfoh-
len wird, ihr Kind auf einer Realschule oder einem Gymnasium anzumelden, sind daher
nicht dazu verpflichtet, dieser Empfehlung zu folgen. Tatsichlich fillt ins Auge, dass etwa
15 % derjenigen Schiiler, die von der Grundschule die Empfehlung zum Besuch des Gym-
nasiums erhalten haben, nach dem Willen ihrer Eltern eine Real- oder gar eine Hauptschu-
le besuchen sollen.™

Uber die Motive der Eltern kann hier mangels verlisslicher Daten nur spekuliert werden.
Eine gewisse Rolle konnte insofern die Verkiirzung der Schulzeit bis zum Abitur spielen,
die moglicherweise dazu gefuhrt hat, dass Eltern ihre Kinder zunichst in dem Bewusstsein
auf die Realschule schicken, dass ithnen nach der mittleren Reife der Weg zu den berufli-
chen Gymnasien offen steht, an denen die Hochschulreife wie bisher in insgesamt 13 Jah-
ren erreicht werden kann.™

Bei einer detaillierteren Analyse der Daten fillt weiterhin ins Auge, dass die Neigung, Kin-
der trotz Gymnasialempfehlung auf eine Haupt- oder Realschule zu schicken, in lindlichen
Regionen des Landes besonders ausgeprigt ist.””

* Vgl. §4 der Verordnung des KM iiber das Aufnahmeverfahren fiir die Realschulen und die
Gymnasien der Normalform (Aufnahmeverordnung) vom 10.6.1983 (KuU S. 475); zuletzt gein-
dert 5.2.2004 (KuU S. 43/2004).

Vgl. dazu die Angaben in der Antwort der Landesregierung auf eine Anfrage des Abgeordneten
Zeller (SPD), BW-LT-Drs. 14/2227, Anlage 1.

Leider liegen keine Daten fur frithere Jahre vor, daher ist nicht klar, ob die Abweichungsquote
infolge der Einfuhrung des 12-jihrigen Gymnasiums deutlich abgestiegen ist.

330
331
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Vgl. dazu Landesinstitut fir Schulentwicklung/Statistisches Landesamt (Hrsg.), Bildung in Ba-
den-Wiirttemberg 2007, Stuttgart 2007, S. 62 ff. und die Tabellen auf S. 256 ff.
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Allerdings entspricht der Anteil derjenigen Schiiler, die mit der (Fach-)Hochschulreife von
der Schule abgehen, auch in denjenigen Landkreisen, in denen Eltern vergleichsweise hau-
fig nach unten von der Grundschulempfehlung abweichen, weitgehend dem Landesdurch-
schnitt.*”

Dies deutet aber wiederum darauf hin, dass Abweichungen von der Grundschulempfeh-
lung auch auf die deutlich groere Dichte der Haupt- und Realschulen und die deutlich
lingeren Schulwege zu den Gymnasien zuriickzufithren sind.

Dennoch besteht angesichts der hohen Abweichungsrate Anlass zu der Vermutung, dass
sich Eltern aus anderen, insbesondere 6konomischen Erwigungen dazu entschlieflen, ihre
Kinder trotz einer entsprechenden Empfehlung der Grundschule nicht auf ein Gymnasium
zu schicken.

(2). Horizontale Durchldssigkeit des Schulsystems

Der Verteilung der Schiiler auf die verschiedenen Schularten im Anschluss an die Grund-
schule kommt in Baden-Wiirttemberg grofle Bedeutung zu, da das gegliederte Schulsystem
horizontal nur bedingt durchlissig ist: Nur einem sehr kleinen Anteil der Schiler der
Haupt- und Realschulen gelingt der Sprung in eine hohere Schulart, wihrend umgekehrt
ein sehr viel grof8erer Anteil der Schiiler die Realschule oder das Gymnasium wieder verlas-
sen muss. Die Durchlissigkeit wurde in den letzten Jahren durch die Verkiirzung der
Schulzeit bis zum Abitur weiter verschlechtert. Denn diese Reform hat zum einen dazu
gefuhrt, dass der Beginn des Unterrichts in einer zweiten Fremdsprache vorgezogen wurde.
Zum anderen wurde die Pflichtstundenzahl in den Eingangsklassen des Gymnasiums deut-
lich erhoht, so dass Schiiler, die nachtriglich von einer anderen Schulart auf das Gymna-
sium wechseln wollen, erhebliche Anstrengungen unternehmen miissen, um den Anschluss
zu schaffen.

(Auch) in diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass die Lehrkrifte in Baden-
Wiirttemberg nicht ausdriicklich dazu verpflichtet sind, jeden Schiiler dabei zu unterstiit-
zen, die Ziele des jeweiligen Bildungsganges zu erreichen. Allerdings liegt der Anteil derje-
nigen Schiiler, die nicht in die nichste Klassenstufe versetzt werden, in Baden-
Wiirttemberg dennoch deutlich unter dem Bundesdurchschnitt.

Um die Quote derjenigen Schiiler, die nicht versetzt werden, weiter zu senken, ist in Ba-
den-Wiirttemberg mittlerweile eine Versetzung auf Probe moglich, in deren Rahmen ein
Schiiler vier Wochen Zeit hat, seine Eignung zu beweisen. Voraussetzung fuir die Verset-
zung auf Probe ist der Abschluss einer Zielvereinbarung zwischen Schiilern und Lehrkrif-
ten, in denen sich beide Seiten zu bestimmten Leistungen verpflichten, um zu verhindern,

' Vel. a.a.0.,, S. 282. Lediglich in drei Landkreisen (Schwibisch Hall, Freudenstadt und Alb-
Donau-Kreis) liegt der entsprechende Wert mehr als 5 Prozentpunkte unter dem Landesdurch-
schnitt.
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dass ein Schiiler eine Klassenstufe wiederholen oder gar in eine andere Schulart tiberwech-
334
seln muss.

(3). Anschlussfdhigkeit der Abschliisse

Wihrend es in Baden-Wiirttemberg vergleichsweise schwierig ist, aus einer anderen Schul-
art in das Gymnasium aufzusteigen, ist das Schulsystem in Baden-Wiirttemberg auf die
Anschlussfihigkeit der Abschliisse ausgerichtet. So gibt es mittlerweile ein flichendecken-
des Angebote der sogenannten Werkrealschulen, an denen Schiiler der Hauptschulen in
einem freiwilligen 10. Schuljahr einen mittleren Bildungsabschluss erreichen kénnen.™

Der Realschulabschluss kann von Absolventen der Hauptschulen aber auch im Rahmen
eines zweijahrigen Bildungsganges der Berufsfachschulen oder im Anschluss an eine Be-
rufsausbildung in einem einjahrigen Bildungsgang der Berufsaufbauschule erreicht werden.
Fachschulen und Berufsoberschulen fithren dann weiter zur Fachhochschulreife bzw. zur
allgemeinen Hochschulreife.

Schiller der Realschulen haben die Moglichkeit, entweder auf ein Fachgymnasium zu
wechseln, an denen die allgemeine Hochschulreife erworben werden kann oder an ein Be-
rufskolleg, die in ein- bis drejjahrigen Kursen zur Fachhochschulreife fithren. Diese Ange-
bote werden von einem groflen Anteil der Absolventen der Realschulen genutzt. Insgesamt

erreichen damit mittlerweile mehr als 45 Prozent eines Jahrgangs die Fachhochschulreife
oder Hochschulreife.™

Problematisch ist hingegen die Lage fiir diejenigen Jugendlichen und jungen Erwachsenen,
die die Schule ohne Abschluss verlassen: Zwar ist die Schulabbrecherquote in Baden-
Wiirttemberg mit 6,7 Prozent die niedrigste in ganz Deutschland.™

Dennoch ist diese Quote noch hoch, da Menschen ohne Schulabschluss erfahrungs- und
erwartungsgemifl die schlechtesten Chancen auf dem Arbeitsmarkt haben. Der Haupt-
schulabschluss kann in Baden-Wirttemberg aber nur durch die Teilnahme an einer Exter-
nenprifung nachgeholt werden, auf die sich die Kandidaten weitgehend selbstindig vorbe-
reiten miissen.

* Vgl. § 1 Abs. 6 der Verordnung des Kultusministeriums {iber die Versetzung an Gymnasien der

Normalform und an Gymnasien in Aufbauform mit Heim Versetzungsordnung Gymnasien)
vom 30.1.1984, KuU S. 63; zuletzt geindert durch Verordnung vom 21.3.2007, KuU S. 69 oder
auch § 1 Abs. 9 der Verordnung tiber die Versetzung an Hauptschulen (Hauptschulversetzungs-
ordnung) vom 30.1.1984, KuU S. 60; zuletzt geindert durch Verordnung vom 27.3.2006,
KuU S. 97.

Voraussetzung fur die Aufnahme in die Werkrealschule ist eine entsprechende Empfehlung
nach der 7. Klasse und die Teilnahme an zusitzlichen Unterrichtsveranstaltungen.

¢ Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft,
www.insm-bildungsmonitor.de. Aus diesen Daten ergibt sich auch, dass die Schulabbrecherquo-
te bei auslindischen Schiilern gut zweieinhalbmal so hoch liegt, wie bei deutschen Schiilern.

109



d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

(1). Lernmittelfreiheit

Die in Art. 14 Abs. 2 BW-V statuierte Lernmittelfreiheit wird durch § 94 BW-SchG weiter
ausgestaltet. Nach dessen Abs. 1 haben die Schultriger den Schiilern alle notwendigen
Lernmittel lethweise zu tiberlassen. Wenn Art oder Zweckbestimmung des Lernmittels eine
Leihe ausschlieflen — wie etwa bei Arbeitsheften — werden sie zum Verbrauch tberlassen.
Gemif! § 94 Abs. 2 BW-SchG bestimmt das Kultusministerium durch Rechtsverordnung,
welche Lernmittel notwendig und welche davon zum Verbrauch zu tiberlassen sind.

Verfassungsrechtlich problematisch ist zum einen, dass die Lernmittelfreiheit nach § 94
Abs. 1 S.1 BW-SchG nicht fiir Gegenstinde geringen Wertes gelten soll. Zum anderen
sieht § 94 Abs. 1 S. 2 BW-SchG vor, dass Gegenstinde, die auch auflerhalb des Unterrichts
gebriuchlich sind, nicht als Lernmittel gelten sollen. Der Gesetzgeber hatte diese beiden
Regelungen eingefligt, um eine Bagatellgrenze fiir die Kostenfreiheit von Lernmitteln abzu-
sichern und die Kosten fir Taschenrechner oder gar Laptops, die im Unterricht verwendet
werden sollen, auf die Schiiler bzw. ihre Eltern abwilzen zu konnen. Der VGH Mannheim
hat den entsprechenden Bemiithungen mittlerweile einen Riegel vorgeschoben und festges-
tellt, dass die in § 94 BW-SchG statuierten Ausnahmen von der Lernmittelfreiheit entgegen
der Absicht des Gesetzgebers eng auszulegen sind. Insbesondere sei es unzulissig, den ein-
mal erreichten Stand bei der Verwirklichung der Lernmittelfreiheit wieder zu unterschreiten
und die Bagatellgrenze zu erhdhen.™

Verfassungsrechtlich hochst problematisch ist die an vielen Schulen des Landes gingige
Praxis, die Schiiler bzw. ihre Eltern dazu aufzufordern, Lernmittel wie Taschenrechner oder
Lektiiren und Arbeitshefte fir den Unterricht in Deutsch und Fremdsprachen aus eigener
Tasche zu finanzieren. Selbst wenn die entsprechenden Aufforderungen mit dem Hinweis
darauf verbunden werden, dass diese Arbeitsmittel den Schilern auf Wunsch auch kosten-
los zur Verfugung gestellt werden, fithrt schon die Anfrage dazu, dass das Grundanliegen
der in der Landesverfassung vorbehaltlos gewihrten Lernmittelfreiheit unterlaufen wird, da
die Schiler und ihre Eltern in die Rolle von Bittstellern gedringt werden. Weiter verscharft
wird die Lage gegebenenfalls dann, wenn die Schule die Bitte um Ubernahme der Kosten
fur die Beschaffung von Lernmitteln mit dem Hinweis darauf verbindet, dass andernfalls
andere Projekte, wie etwa die EDV-Ausstattung der Schule, nicht mehr finanziert werden
koénnten.™”

** Vgl. VGH Mannheim, NVwZ-RR 2001, 444; dazu J. Rux, VBIBW. 2001, 221.
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Das Konfliktpotential wurde durch die Moglichkeit der Budgetierung noch verschirft, vgl. § 48
Abs. 2 S. 2 BW-SchG: Wie so hiufig, haben viele Schultriger diese Moglichkeit genutzt, um den
Spardruck nach unten zu verlagern. Zwar sind die Schultriger verpflichtet, den Schulen hinrei-
chende Mittel zur Verfiigung zu stellen. Tatsichlich reichen die Mittel auch aus, um die vorge-
schriebenen Angebote zu finanzieren und insbesondere die Lernmittelfreiheit zu gewihrleisten.
Der Spielraum fiir zusitzliche, freiwillige Bildungsangebote ist jedoch beschrinkt — umso attrak-
tiver erscheint es, den Schuletat durch eine Beteiligung der Eltern an den Kosten fiir Lernmittel
zu entlasten.
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Unabhingig von diesen Schwierigkeiten bei der praktischen Umsetzung der Lernmittelfrei-
heit ist festzuhalten, dass auch in Baden-Wiirttemberg ein nicht unerheblicher Teil des
Aufwandes fiir den Schulbesuch in jedem Fall von den Schiilern bzw. ihren Eltern getragen
werden muss: Diese haben zum einen die ,,Grundausstattung® von angemessener Kleidung
(auch fur den Sportunterricht), Schultasche, Arbeitsmaterialien zu finanzieren, als auch die
Kosten auflerunterrichtlicher Veranstaltungen und nicht zuletzt die Kosten der Schiilerbe-
forderung, die nur teilweise durch die Landkreise ibernommen werden.

(2). Schulgeldfreiheit und Einbeziehung der Eltern

In Baden-Wiirttemberg ergibt sich die Kostenfreiheit des Unterrichts unmittelbar aus der
Landesverfassung. Die entsprechenden Regelungen erfassen aber ausschliefilich den Unter-
richt selbst, nicht aber sonstige Schulveranstaltungen — und zwar auch dann nicht, wenn
die Teilnahme an diesen Veranstaltungen von der Schulpflicht erfasst wird. Die Schiiler
bzw. ihre Eltern missen daher insbesondere die Kosten tragen, die mit der Teilnahme an
Exkursionen, Ausfliigen und Klassenfahrten verbunden sind.

Auflerdem werden die Eltern durch § 85 Abs. 1 S.2 BW-SchG explizit dazu verpflichtet,
ihre Kinder in einer fir den Schulbesuch gehorigen Weise auszustatten. Und schliefflich ist
in diesem Zusammenhang nochmals auf die in § 55 BW-SchG statuierte Pflicht zur ver-
trauensvollen Zusammenarbeit zwischen Schule und Elternhaus hinzuweisen, die im Er-
gebnis dazu fuhrt, dass die Eltern in die Verantwortung fiir den schulischen Erfolg ihrer
Kinder einbezogen werden: Ob ein Kind die fiir den Ubergang in eine bestimmte weiter-
fuhrende Schulart, die Versetzung in die jeweils nichste Klassenstufe oder einen bestimm-
ten Bildungsabschluss geforderten Leistungen erbringt, hingt daher in der Praxis nicht zu-
letzt davon ab, ob und inwieweit die Eltern dazu bereit und in der Lage sind, ihr Kind
selbst oder durch externen Nachhilfeunterricht zu unterstiitzen. Die entsprechenden Aus-
gaben bzw. — durch den Verzicht auf Erwerbseinkommen verursachten - Mindereinnah-
men werden von der Schulgeldfreiheit nicht erfasst.

Wie bereits ausgefithrt wurde, kann diesen externen Kosten des Schulbesuches gegebenen-
falls eine erhebliche Bedeutung fiir Schullaufbahnentscheidungen zukommen, da die
Wabhrscheinlichkeit, ob ein Kind die Empfehlung zum Besuch eines Gymnasiums oder der
Realschule erhilt, unter den soeben dargestellten Umstinden im Ergebnis ebenso von den
wirtschaftlichen Verhiltnissen der Eltern abhingt, wie die Wahrscheinlichkeit dafiir, dass
das Kind langfristig den Anforderungen dieser Schularten geniigen wird.

(3). Die Kosten der Schiilerbeforderung

In Baden-Wirttemberg gibt es keinen landesrechtlich abgesicherten Rechtsanspruch auf
Ubernahme oder Erstattung der Schiilerfahrtkosten. Vielmehr greift insofern zunichst die
allgemeine Vorgabe des § 85 Abs. 1 S. 1 BW-SchG ein, nach der die Eltern daftir verant-
wortlich sind, dass ihre Kinder am Unterricht teilnehmen. Diese Regelung wurde noch vor
den Bildungsreformen der sechziger Jahre und in der Annahme formuliert, dass (fast) alle
Schiiler zumindest eine Volksschule in fuflldufiger Entfernung vorfinden. Bereits seit Mitte
der sechziger Jahre werden die Kosten fur die Schiilerbeférderung jedoch zumindest teil-
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weise durch die Schultriger ibernommen. Voraussetzung ist in der Regel ein Schulweg von
mehr als 3 km.

Gemifd § 18 Abs. 1 BW-FAG gehort die Finanzierung der Schiilerbeférderung zu den wei-
sungsfreien Pflichtaufgaben der Stadt- und Landkreise. Die Kreise erhalten nach Abs. 2 die-
ser Bestimmung Zuschiisse des Landes, die allerdings im Jahre 1996 deutlich gekiirzt wur-
den und seither im Wesentlichen unverindert geblieben sind.™

Nachdem die Kosten der Schiilerbeférderung nicht zuletzt infolge der deutlich gestiegenen
Energiepreise rapide angestiegen sind, sehen die einschligigen Satzungen der Kreise mitt-
lerweile durchweg Eigenbeteiligungen vor, die sich teilweise sogar auf die Fahrten von der
Schule zum Schwimmunterricht beziehen.

Zwar gehen die Regelungen zur Schiilerbeférderung in Baden-Wiirttemberg insofern tiber
diejenigen in vielen anderen Lindern hinaus, als auch Schiiler der Sekundarstufe II in der
Regel nicht dazu verpflichtet sind, die Fahrtkosten vollstindig aus eigener Tasche zu finan-
zleren. Auf der anderen Seite bleiben sie aber hinter dem Standard anderer Linder zurick,
da Schiler der Primarstufe und der Sekundarstufe I an den Kosten beteiligt werden kon-
nen.

Die Entwicklungen der letzten Jahre erscheinen im Hinblick auf die verfassungsrechtlichen
Vorgaben nicht unbedenklich. Denn die Kosten, die fur die Beforderung der Schiiler von
und zur Schule bzw. zu schulischen Pflichtveranstaltungen anfallen, sind nicht zuletzt in-
folge strukturpolitisch motivierter SchulschliefSungen stark angestiegen. Dass heute insbe-
sondere in den lindlich geprigten Regionen der grofite Teil der Schiiler auf die Benutzung
offentlicher Verkehrsmittel angewiesen ist, um die Schule zu erreichen, liegt nicht nur dar-
an, dass ein immer groflerer Anteil der Schiiler auf die sogenannten Wahlschulen tber-
wechselt, also auf Realschulen und Gymnasien, sondern auch daran, dass in vielen kleine-
ren Teilorten nicht einmal eine Grundschule existiert.™

Selbst wenn man nicht so weit gehen will, die Schiilerbeférderung in den unmittelbaren
Zusammenhang mit der verfassungsrechtlich gewdhrten Schulgeld- und Lernmittelfreiheit
zu stellen, ist doch zu beachten, dass die Belastung mit den Kosten fiir die Beforderung in
die und von der Schule insbesondere bei Kindern aus Familien mit einem niedrigen Ein-
kommen gegebenenfalls einen erheblichen Einfluss auf die Entscheidung iiber die Auf-
nahme eines weiterfithrenden Bildungsganges haben kann. Zwar sind die Empfinger lau-
fender Hilfen zum Lebensunterhalt durchweg von der Zahlung eines Eigenanteils befreit.
Auch missen kinderreiche Familien nicht fur jedes Kind den Eigenanteil leisten. Das 4n-
dert aber nichts daran, dass auch Kosten in Hohe von 35 EUR pro Monat gegebenenfalls
eine erhebliche Belastung darstellen kénnen.

* Vgl. das Gesetz iiber den kommunalen Finanzausgleich in der Fassung vom 1.1.2000; zuletzt
geindert durch Gesetz vom 1.12.2005 (BW-GBI. S. 704).

*! Besonders hoch sind die Fahrtkosten und damit auch die Eigenanteile fiir die Schiiler der For-

der- oder Sonderschulen.
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3. Zusammenfassende Bewertung

Sowohl die Landesverfassung als auch das Schulgesetz des Landes gewihrleisten das Recht
auf Bildung im Sinne eines Anspruchs auf gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen
Bildungseinrichtungen. Dem Land ist es gelungen, sowohl den Anteil derjenigen Schiiler,
die eine Klassenstufe wiederholen miissen als auch den Anteil derjenigen Schiiler, die die
Schule (zunichst) ohne Abschluss verlassen im bundesweiten Vergleich sehr gering zu hal-
ten. Auch bestehen umfangreiche Moglichkeiten, auch nach dem Abschluss einer Haupt-
oder Realschule die Qualifikation fir die Aufnahme eines Hochschulstudiums zu errei-
chen.

Empirische Untersuchungen deuten allerdings darauf hin, dass insbesondere der Zugang
zum Gymnasium in Baden-Wiirttemberg tiberdurchschnittlich stark mit dem sozialen Sta-
tus und der nationalen bzw. ethnischen Herkunft der Schiiler verkniipft ist.””

Hochst problematisch erscheint auch der Umstand, dass auslindische Kinder doppelt so
hiufig eine Sonderschule besuchen und auch fast doppelt so hiufig ohne oder nur mit
dem Hauptschulabschluss von den allgemeinbildenden Schulen abgehen.*”

Angesichts der Tatsache, dass die Lernmittelfreiheit und das Recht auf Bildung in Baden-
Wiirttemberg sogar in der Landesverfassung verankert sind, erscheint die soziale Selektivitit
des Schulsystems auf den ersten Blick erstaunlich. Dieser Eindruck dndert sich auch dann
nicht, wenn man sich vor Augen fiihrt, dass die Lernmittelfreiheit in der Praxis oft unter-
laufen wird, da es an vielen Schulen tblich geworden ist, die Eltern dazu aufzufordern,
notwendige Lernmittel ,freiwillig® auf eigene Kosten zu beschaffen, um der Schule auf die-
sem Wege Spielraum fiir zusitzliche Angebote zu verschaffen. Zwar konnen die Kosten fiir
die Grundausstattung, Arbeitsmaterialien oder die ,freiwillige® Anschaffung bestimmter
Lernmittel eine erhebliche finanzielle Belastung darstellen. Da diese unmittelbaren Kosten
aber weitgehend unabhingig davon anfallen, welche Schulart ein Kind besucht, besteht
kein Anlass fur die Annahme, dass sich diese Kosten mafigeblich auf die Entscheidung
dartiber auswirken, welche Schulart ein Kind nach der Grundschule besuchen soll.**
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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Vgl. dazu die Angaben in den Statistischen Berichten Baden-Wiirttemberg ,,Unterricht und Bil-
dung®, Artikel Nr. 3231 06001 vom 26.10.2007. Aus Tabelle 4 ergibt sich, dass im Schuljahr
2006/2007 insgesamt 54.227 von 1.290.935 Schiilern eine Sonderschule besucht haben. Das ent-
spricht einem Anteil von 4,2 %. Bei den auslandischen Schiilern betrigt der Anteil nach Tabelle
6 fast 8,1 % (12.328 zu 152.861 Schiilern). Zu den Abschliissen ergeben sich die Daten aus den
Tabellen 10 und 11: Landesweit haben danach 124.962 Schiiler die Schule abgeschlossen, davon
7.932 (6,3 %) ohne Abschluss und 40.367 (32,3 %) mit dem Hauptschulabschluss. Von den
15.486 den auslindischen Absolventen waren hingegen 2.456 (15,9 %) ohne Abschluss und
8.463 (54,6 %) nur mit Hauptschulabschluss abgegangen.

* In Bezug auf die Frage, ob ein Jugendlicher nach einem ersten Bildungsabschluss seine Schul-

laufbahn fortsetzen oder eine Berufsausbildung aufnehmen soll, in deren Rahmen eine Ausbil-
dungsvergiitung gezahlt wird, kann sich die Lage jedoch anders darstellen. Umso wichtiger ist es,
dass die Belastung mit den unmittelbaren Kosten des Schulbesuches bei Familien mit niedrigen
Einkommen durch entsprechende Sozialleistungen ausgeglichen wird.
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Entscheidende Bedeutung konnte hingegen den mittelbaren Kosten des Schulbesuches
zukommen. Insbesondere ist nicht auszuschlieflen, dass Eltern ithre Kinder trotz einer ent-
sprechenden Empfehlung der Grundschule deshalb nicht auf ein Gymnasium schicken,
weil sie befiirchten, dass sie nicht dazu in der Lage sein werden, ihre Kinder entweder selbst
oder durch externe Nachhilfe zu unterstiitzen. Tatsichlich besteht Anlass fur die Vermu-
tung, dass die Wahrscheinlichkeit dafiir, ob ein Kind die Empfehlung zum Besuch eines
Gymnasiums erhilt, nicht zuletzt davon abhingt, ob und inwieweit die Eltern schon in der
Grundschulzeit dazu bereit und in der Lage sind, ihre Kinder entsprechend zu unterstiitzen
und zu fordern.

Letzten Endes beruhen diese Vermutungen auf spekulativen Erwigungen, da es zumindest
derzeit keine verldsslichen Daten gibt, aus denen sich die Ursachen fiir den engen Zusam-
menhang zwischen sozialem Status und Bildungsbeteiligung sowie dafiir herleiten lassen,
dass Schiller mit Migrationshintergrund in Baden-Wiirttemberg vergleichsweise oft ohne
bzw. nur mit einem vergleichsweise geringwertigen Abschluss die Schule verlassen. Um
seinen im Recht auf Bildung begriindeten Verpflichtungen Gentige zu tun, muss das Land
daher zunichst seine Bemithungen verstirken, diese Ursachen zu erforschen. Denn nur
unter dieser Voraussetzung kann es sich iiberhaupt in die Lage versetzen, durch geeignete
(Forder-)Mafinahmen sicherzustellen, dass der Zugang zu Bildung und das am Ende des
Bildungsganges erreichte Abschlussniveau tatsichlich den individuellen Kompetenzen der
einzelnen Schiiler entsprechen.

Nachdem das Land bisher am vergleichsweise streng gegliederten Schulsystem festhalten
will, kommt es in Bezug auf die Gewihrleistung des gleichberechtigten Zugangs zu den
vorhandenen Bildungseinrichtungen zum einen darauf an, alle Schiiler bereits bis zum En-
de der Grundschulzeit so zu férdern, dass sie in einen Bildungsgang tiberwechseln kénnen,
der ihrer Begabung und ihren Fihigkeiten entspricht.

Ob die bisher unternommenen Reformbestrebungen mafigeblich zur Herstellung von
Chancengerechtigkeit beitragen werden, bleibt abzuwarten. Dies betriftt sowohl die vor-
schulische und schulische Sprachférderung als auch den Ausbau und die Qualititsverbesse-
rung der Betreuungsangebote fiir Kinder und Jugendliche. Umgekehrt ist noch nicht ab-
sehbar, ob und inwieweit sich die Verkiirzung der Schulzeit bis zum Abitur langfristig auf
die Bildungschancen von Kindern aus Migrantenfamilien bzw. aus wirtschaftlich schlechter
gestellten Verhiltnissen auswirken wird.

B. Bayern

1. Die Landesverfassung

Die Verfassung des Freistaates Bayern (BayV) enthilt in ithrem Art. 128 Abs. 1 ein etwas
verklausuliertes ,Recht auf Bildung®, nach dem jeder Bewohner Bayerns Anspruch darauf
hat, eine seinen erkennbaren Fihigkeiten und seiner inneren Berufung entsprechende Aus-
bildung zu erhalten.
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In diesem Zusammenhang ist zunichst festzuhalten, dass der Begriff der Ausbildung in

diesem Fall weit zu verstehen ist. Die Bestimmung bezieht sich daher auf den gesamten
Bildungsbereich.”

In der einschligigen Literatur findet sich die Auffassung, dass sich aus Art. 128 Abs. 1 BayV
kein subjektives Recht im Sinne eines Leistungsanspruches ergebe. Vielmehr soll diese Be-
stimmung lediglich eine objektive Verpflichtung des Staates begriinden, der im Rahmen
seiner Moglichkeiten Vorkehrungen treffen muss, um dem Einzelnen die Chance seiner
beruflichen und bildungsmifigen Entfaltung zu gewihrleisten.’

Diese Auffassung reflektiert die einschligige Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungs-
gerichtshofes,” der in der Tat davon ausgeht, dass aufgrund von Art. 128 Abs. 1 BayV le-
diglich der Zugang zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen nicht von gesellschaftli-
chen, wirtschaftlichen oder politischen Verhiltnissen abhingig gemacht werden darf. Ent-
scheidend seien vielmehr ausschliellich die Eignung und die (erkennbaren) Fihigkeiten der
Bewerber. Gerade damit erklire sich auch die Regelung des Art. 128 Abs. 2 BayV, die den
Staat zur besonderen Foérderung leistungsfihiger Schiiler verpflichte.”* Subjektive Rechts-
anspriiche der einzelnen Biirger sollen sich aus Art. 128 BayV hingegen nicht ergeben.

Diese sehr restriktive Rechtsprechung des bayerischen Verfassungsgerichtshofes lasst sich
allerdings nur schwer mit dem Wortlaut des Art. 128 BayV vereinbaren, da in dieser Be-
stimmung explizit von einem ,Anspruch® die Rede ist. Tatsdchlich scheint die Auslegung
der Verfassungsbestimmung durch den Gerichtshof in diesem Fall weniger dogmatisch, als
in dem Bemiihen begriindet zu sein, eine andernfalls drohende ,Flut® von Verfassungsbe-
schwerden zur Durchsetzung eventueller in Art. 128 BayV begriindeter Rechtsanspriiche
aufzuhalten.

Tatsichlich bedarf es jedoch keiner dogmatischen Verrenkungen, um dieses Ziel zu errei-
chen. Selbst wenn man nimlich davon ausgeht, dass sich aus Art. 128 BayV ein subjektiver
und damit an sich justitiabler Rechtsanspruch ergibt,™ so ist doch zu beachten, dass die
Grundrechte der bayerischen Landesverfassung zunichst und in erster Linie den Staat und
seine Organe verpflichten. Zwar handelt es sich bei Art. 128 Abs. 1 BayV auf der einen Sei-
te offensichtlich um kein klassisches Abwehrrecht. Auf der anderen Seite lassen sich dieser
Bestimmung aber auch keine individualisierbaren Leistungsanspriiche entnehmen. Viel-
mehr handelt es sich um ein sogenanntes soziales Grundrecht, das den Staat dazu ver-
pflichtet, im Rahmen seiner Moglichkeiten dafiir zu sorgen, dass die Grundrechtsberechtig-
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R. Stettner in: H. Nawiasky/K. Schweiger/F. Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern,
Loesblatt, Miinchen, Stand 08/2005, Rn. 4 zu Art. 128 BayV.

T. Meder, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 4. Auflage, Stuttgart et al.1992, Rn. 1 f. zu
Art. 128 BayV.

*" BayVerfGHE 13, 141, 146; BayVerfGHE 17, 30, 38; BayVerfGHE 24, 1; BayVerfGHE 28, 99,
102; BayVerfGHE 40, 45, 50.

** BayVerfGHE 34, 106, 117.
* So etwa M. Abelein, DOV 1967, 375, 378.
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ten Zugang zu Bildungsangeboten erhalten. Art. 128 Abs. 1 BayV begriindet damit in erster
Linie eine Ausbauverpflichtung des Staates.™

Beriicksichtigt man weiterhin, dass dem Staat bei der Umsetzung dieser Verpflichtung ein
erheblicher Gestaltungsspielraum zur Verfigung steht, so wird deutlich, dass die offentliche
Hand im Ergebnis durch Art. 128 Abs. 1 BayV nur dazu verpflichtet ist, dem Einzelnen im
Rahmen des Moglichen die Chance zur beruflichen und bildungsmifligen Entfaltung zu
gewihrleisten.”

Zwar lisst sich diese Verpflichtung von den Betroffenen auf dem Rechtsweg nur schwer
durchsetzen. Dennoch besteht kein Grund, dem Art. 128 Abs. 1 BayV entgegen seines ein-
deutigen Wortlautes von vornherein den Charakter eines Grundrechts abzusprechen.

Die Verfassung des Freistaats Bayern sieht zwar in Art. 129 Abs. 2 die Unentgeltlichkeit des
Unterrichts vor. Diese Regelung ist jedoch auf die Volks- und Berufsschulen beschrinkt
und erfasst nicht die Kosten fiir Lernmittel.”

Wie bereits dargelegt wurde, bedeutet dies allerdings nicht, dass es dem Gesetzgeber ohne
Weiteres moglich wire, die Kosten fiir die Beschaffung von Lernmitteln in vollem Umfang
auf die Schiiler und ihre Eltern abzuwilzen. Vielmehr ist auch hier zu beachten, dass die
Schulpflicht nur dann einen verhiltnismifligen Eingriff in die Rechte der betroffenen
Schiiler und ihrer Eltern darstellt, wenn der Schulbesuch fiir diese zu keinen unverhiltnis-
miflig hohen finanziellen Belastungen fiihrt.

2. Das Gesetz iiber das Erziehungs- und Unterrichtswesen und die
einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen

Die verfassungsrechtlichen Vorgaben werden durch das Gesetz tiber das Erziehungs- und
Unterrichtswesen niher konkretisiert.
a. Reichweite der Schulpflicht

Gemifd Art. 129 BayV sind alle Kinder zum Besuch der Volksschule und der Berufsschule
verpflichtet. Diese Vorgabe wird durch Art. 35 des bayerischen Gesetzes tiber das Erzie-

*" In diesem Sinne schon H. Gallwas, BayVBI1.1976, 385, 388, und in jiingerer Zeit R. Stettner in:
H. Nawiasky/K. Schweiger/F. Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Loesblatt, Miin-
chen, Stand 08/2005, Rn. 5 zu Art. 128 BayV, der darauf hinweist, dass der Freistaat durch diese
Verfassungsbestimmung den einschligigen Vorgaben des Volkerrechts Rechnung trigt, a.a.O.,
Rn. 5.
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So im Ergebnis auch R. Stettner in: H. Nawiasky/K. Schweiger/F. Knopfle, Die Verfassung des
Freistaates Bayern, Loesblatt, Miinchen, Stand 08/2005, Rn. 16 zu Art. 128 BayV, der allerdings
noch weiter und davon ausgeht, dass der Anspruch nach Art. 128 BayV von vorne herein nicht
einklagbar ist.
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T. Meder, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 4. Auflage, Stuttgart et al.1992, Rn. 4 zu
Art. 129 BayV.
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hungs- und Unterrichtswesen genauer ausgeformt, nach dessen Abs. 1 Satz 1 es in erster
Linie auf den gewohnlichen Aufenthalt ankommt.

Wie bereits im Zusammenhang mit der vergleichbaren Regelung in Baden-Wiirttemberg
ausgefithrt wurde, hatte der Bayerische Verwaltungsgerichtshof den Begriff des gewohnli-
chen Aufenthaltes zunichst eng interpretiert, um sich dann in einer spiteren Entscheidung
doch die Auffassung zu eigen zu machen, dass es fir den gewohnlichen Aufenthalt nicht
auf den formalen Aufenthaltsstatus ankommen kann. Die zweite Entscheidung erging al-
lerdings zu einem Zeitpunkt, als der Gesetzgeber der einschligigen Bestimmung einen wei-
teren Satz angeftigt hatte, in dem eindeutig klar gestellt wurde, dass die Schulpflicht auch
fur Asylbewerber, Burgerkriegsfliichtlinge und solche Kinder und Jugendliche eingreift,
deren Aufenthalt in Deutschland lediglich geduldet wird bzw. die vollziehbar zur Ausreise
verpflichtet sind.

Wenn Art. 35 Abs. 1 S. 2 BayEUG auch solche Kinder einbezieht, die vollziehbar zur Aus-
reise verpflichtet sind, dann erfasst dies auch Auslinder, die sich illegal in Deutschland
aufhalten. Denn diese Auslinder sind nach den Bestimmungen des Aufenthaltsgesetzes
unabhingig von einer formalen Abschiebeverfigung zur Ausreise verpflichtet. Die Behor-
den miissen dementsprechend dafir sorgen, dass wirklich alle Kinder und Jugendlichen
eine Schule besuchen.™

Fur die Erfullung der Schulpflicht gelten die allgemeinen Regelungen, so dass Schiiler
unabhingig von ihrer Staatsangehorigkeit und ihrem Aufenthaltsstatus gleichberechtigten
Zugang zu allen Bildungseinrichtungen haben, an denen die Schulpflicht erfillt werden
kann.

Wenn die Schulpflicht unabhingig von der Staatsangehorigkeit eingreift, dann fithrt dies
dazu, dass die Betroffenen gegebenenfalls Anspruch auf Sozialleistungen haben, um die
mit dem Schulbesuch verbundenen zusitzlichen Aufwendungen auszugleichen. Insofern
ist allerdings darauf hinzuweisen, dass Asylbewerber zumindest wihrend der ersten 48 Mo-
nate ithres Aufenthaltes in Deutschland keine Anspriiche auf Grundsicherung nach dem
SGB 1II haben, sondern auf die Leistungen nach dem AsylbLG beschrinkt sind. Wie sog-
leich (unter IV.) noch darzulegen sein wird, waren sie daher nicht von dem in den letzten
Jahren in Bayern erhobenen Biichergeld befreit.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

Die Sprachforderung gehort nach Art. 12 des bayerischen Kinderbildungs- und -
betreuungsgesetz (BayKiBiG) zu den genuinen Aufgaben der Kindertageseinrichtungen.
Dies betriftt sowohl Kinder aus Familien mit Migrationshintergrund, die tiber keine oder
unzureichende Deutschkenntnisse verfuigen, als auch Kinder mit sonstigem Sprachforder-

** Vgl. dazu B. Harmening, Wir bleiben draulen — Schulpflicht und Schulrecht von Fliichtlings-
kindern in Deutschland, Osnabriick 2005, S. 34, der zwar zu Recht darauf hinweist, dass die
Schulen aufgrund von § 87 Abs. 2 AufenthG verpflichtet sind, Kinder den Auslinderbehérden
zu melden, dabei aber verkennt, dass die Schulen nicht verpflichtet sind, den Aufenthaltsstatus
abzufragen.
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bedarf. GemiR §5S.4 der einschligigen Ausfithrungsverordnung™ ist der Sprachstand
von Kindern, deren Eltern beide nichtdeutschsprachiger Herkunft sind, am Ende des vor-
letzten Kindergartenjahres vor der Einschulung anhand des zweiten Teils des Bogens
sSprachverhalten und Interesse an Sprache bei Migrantenkindern in Kindertageseinrich-
tungen (SISMIK) - Sprachliche Kompetenz im engeren Sinn (deutsch)® zu erheben. Kin-
der, die nach dieser Sprachstandserhebung besonders forderbedirftig sind oder die zum
Besuch eines Kindergartens mit integriertem Vorkurs verpflichtet wurden, werden in Zu-
sammenarbeit mit den Grundschulen besonders geférdert. Durch Informationsblitter wer-
den die Eltern dazu angehalten, die Angebote der Kindertageseinrichtungen zu nutzen.

In Kooperation zwischen Kindergirten und Grundschulen werden vor dem Schuleintritt
besondere Vorkurse durchgefiihrt. Das Angebot dieser Kurse wurde in den letzten Jahren
intensiv ausgebaut: Bis zum Schuljahr 2004/05 hatte der Vorkurs Deutsch in Form einer
40-stindigen Forderung im Zeitraum zwischen Mai und Juli vor der Einschulung in den
Kindertageseinrichtungen stattgefunden. Seit dem Schuljahr 2005/06 war der Vorkurs auf
das gesamte letzte Kindergartenjahr erweitert und auf insgesamt 160 Stunden ausgedehnt
worden, von denen jeweils die Hilfte durch Erzieherinnen und Lehrkrifte der Grundschule
erbracht werden .**

Ab dem Schuljahr 2008/09 wird der Vorkurs auf 240 Stunden ausgeweitet, die wiederum
jeweils zur Hilfte von Kindertageseinrichtungen und Grundschulen tibernommen werden.
Die Kindertageseinrichtungen beginnen nun bereits im zweiten Halbjahr des vorletzten
Jahres vor der Einschulung mit zwei Wochenstunden Forderung.

Nach dem Schuleintritt gibt es besondere Fordermafinahmen zu Gunsten von Kindern mit
Defiziten im sprachlichen Bereich. Diese Mafinahmen beziehen sich in erster Line auf
Kinder mit nichtdeutscher Herkunftssprache und beruhen auf einem Lehrplan fiir Deutsch
als Zweitsprache. Instrumente der Forderung sind vor allem Forderklassen und Forderkurse.
Diese Angebote laufen teilweise neben dem reguliren Unterricht, teilweise ersetzen sie ihn
auch.

Forderklassen sind fur Schulanfinger und Spiteinsteiger ohne Deutschkenntnisse vorgese-
hen. In den Klassen werden jeweils 12 bis 15 Schiilern in ca. 14. Wochenstunden Deutsch-
kenntnisse vermittelt. Daneben besuchen diese Schiiler den Unterricht in den musischen
und praktischen Fichern gemeinsam mit den Schiilern einer Kooperationsklasse. Die Schu-
len und Lehrkrifte sollen dabei darauf hinwirken, dass die Kinder und Jugendlichen auch
in der Freizeit moglichst oft und viel deutsch sprechen. Die Schiiler sollen innerhalb von 2
Jahren in die Regelklassen iiberwechseln.” Forderkurse finden demgegeniiber begleitend

354

Verordnung zur Ausfithrung des Bayerischen Kinderbildungs- und -betreuungsgesetzes (AVBay-
KiBiG) vom 5. Dezember 2005 - 2231-1-1-A.
** Im Schuljahr 2007/08 wurden 1.817 ganzjihrige Vorkurse fiir 15.155 Kinder durchgefiihrt.

*® Im Schuljahr 2007/2008 waren an den Grund- und Hauptschulen 363 Deutschférderklassen
eingerichtet.
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zum reguliren Unterricht statt. Gegebenenfalls werden die Schiiler allerdings vom Unter-
richt in anderen Fichern befreit.””

In Bayern gibt es daneben auch noch sogenannte Ubergangsklassen fiir Absolventen eines
mittleren Bildungsabschlusses, die auf das Gymnasium wechseln wollen. In diesen Klassen
wird in erster Linie die zweite Fremdsprache unterrichtet, die Voraussetzung fir den Er-
werb der Hochschulreife ist. Obwohl diese Ubergangsklassen teilweise als Mafinahme der
Sprachférderung genannt werden, handelt es sich in erster Linie um ein Instrument zur
Forderung der Durchlissigkeit des Bildungssystems.

Bis zum Jahr 2004 gab es in Bayern Angebote fuir herkunftssprachlichen Erganzungsunter-
richt, mit dem die Voraussetzungen fir eine Riickkehr in das jeweilige Herkunftsland ge-
schaffen und erhalten werden sollten. Nachdem offenkundig wurde, dass viele Migranten
auf Dauer in Deutschland bleiben wollen, wurden die Mittel fur diesen Erginzungsunter-
richt allméhlich zur Intensivierung der Sprachférderung umgeschichtet. Die entsprechen-
den Angebote laufen bis zum Jahr 2009 aus. Von den diplomatischen Vertretungen einiger
Herkunftslinder wird danach allerdings auch weiterhin herkunftssprachlicher Unterricht
auf freiwilliger Basis angeboten werden.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Gemaifd Art. 44 Abs. 1 S. 1 BayEUG entscheiden die Eltern iiber die Schulart, Ausbildungs-
richtung und Fachrichtung. In S. 2 wird aber sogleich klar gestellt, dass fur die Aufnahme
Eignung und Leistung des Schiilers mafigebend sind. Das Kultusministerium hat die Zu-
gangsvoraussetzungen fur Realschulen und Gymnasien in eigenstindigen Rechtsverord-
nungen geregelt.

In der Volksschulordnung (BayVSO)* wurde in § 5 Abs. 2 S. 1 festgeschrieben, dass Schii-
ler der Volksschulen, die in das Gymnasium oder die Realschule tibertreten wollen, auf
Antrag der Erziehungsberechtigten an den ersten drei Unterrichtstagen des Monats Mai ein
Ubertrittszeugnis erhalten, aus dem sich ergibt, fiir welche Schulart die Schiiler geeignet
sind.

Nach § 5 Abs. 4 Nr. 1 BayVSO kommt es fur den Zugang zum Gymnasium und die Real-
schule auf die Durchschnittsnote fiir bestimmte Ficher an. Die Anforderungen sind dabei
vergleichsweise streng.”” Allerdings enthilt § 5 Abs. 5 BayVSO eine Sonderregelung fiir

*" Im Schuljahr 2007/08 wurden {iber 54.000 Kinder und Jugendliche im Rahmen von etwa 5.900
Kursen besonders gefordert.

** Vgl. die Schulordnung fiir die Volksschulen in Bayern (Volksschulordnung — VSO) vom 23. Juli
1998 — 2232-2-UK.

*" Im Ubertrittszeugnis der Jahrgangsstufe 4 muss fiir den Ubertritt in das Gymnasium in den Fi-
chern Deutsch, Mathematik sowie Heimat- und Sachkunde grundsitzlich ein Durchschnitt von
2,0 erreicht worden sein. Bis zu einem Durchschnitt von 2,33 ist der bedingte Ubertritt in das
Gymnasium sowie der Ubertritt in die Realschule moglich, bis zu einem Durchschnitt von 2.66
der bedingte Ubertritt in die Realschule. In der Klassenstufe 5 muss in den Fichern Deutsch und
Mathematik ein Durchschnitt von 2,0 (Gymnasium) bzw. 2,5 (Realschule) erreicht werden.
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Schiiler mit nichtdeutscher Herkunftssprache und Aussiedlerschiiler, die nicht bereits ab
Jahrgangsstufe 1 eine deutsche Grundschule besucht haben. Fir diese kann auch bis zu
einer Gesamtdurchschnittsnote von 3,33 die Eignung fir den Besuch des Gymnasiums
oder der Realschule festgestellt werden, wenn dieser schlechte Notendurchschnitt auf
Schwichen in der deutschen Sprache zuriickzufithren ist, die noch behebbar erscheinen.
Entscheidend ist jedoch, dass die Schiiler dem deutschsprachigen Unterricht folgen kon-
nen.

Wollen die Eltern das Ubertrittszeugnis nicht akzeptieren, kénnen sie ihre Kinder fiir einen
Probeunterricht am Gymnasium oder der Realschule anmelden. Im Rahmen dieses Probe-
unterrichts nehmen die Kinder an landesweit einheitlichen Aufnahmepriifungen teil. Nach
Abschluss eines Beratungsverfahrens konnen die Kinder dann gegebenenfalls doch auf die
von den Eltern gewiinschte Schule wechseln. Kommen die Lehrkrifte der aufnehmenden
Schulart beim Probeunterricht hingegen zu dem Ergebnis, dass ein Kind nicht fiir den Be-
such der Realschule oder des Gymnasiums geeignet ist oder verfehlt ein Kind bei den
schriftlichen Aufgaben die geforderten Noten, kommt eine Aufnahme in die von den El-
tern gewiinschte Schulart nicht in Betracht.”

Auch in Bayern findet sich keine explizite Verpflichtung der Lehrkrifte, jeden Schiiler in-
dividuell zu férdern. Es gibt keine Vorschriften iiber Zielvereinbarungen zwischen Schiilern
und der Schule. Allerdings hat das Kultusministerium angekiindigt, Schulen mit hohen
Durchfallquoten besonders zu beobachten, was einen erheblichen Druck erzeugt, diese
Quoten moglichst gering zu halten. Zu beachten ist weiterhin, dass Schiiler in Bayern zu-
mindest in der Sekundarstufe I die Moglichkeit haben, durch die erfolgreiche Teilnahme
an einer Nachprifung, die am Ende der Sommerferien stattfindet, doch noch die Verset-
zung in die nichste Jahrgangsstufe zu erreichen. Unter bestimmten Umstinden ist auch
eine Versetzung auf Probe méoglich.™

Dennoch liegt der Anteil derjenigen Schiiler, die eine Klassenstufe wiederholen missen,
deutlich tiber dem Bundesdurchschnitt. Besonders hoch ist dieser Anteil bei den Schiilern
der Sekundarstufe 1.’

Das bayerische Schulsystem ist nur bedingt durchlissig. Dies zeigt sich nicht zuletzt daran,
dass in Bayern nur etwa ein Funftel der Schiiler eines Jahrgangs an einem allgemeinbilden-
den Gymnasium die Hochschulreife erwerben. Zwar bestehen fir Absolventen der Haupt-
schulen vielfiltige Moglichkeiten, im Rahmen von Bildungsgingen der Wirtschaftsschulen,
Berufsschulen oder Berufsausbildungen einen mittleren Bildungsabschluss zu erreichen.
Auch kann an den Fachoberschulen im Rahmen eines zweijihrigen Bildungsganges die
Fachhochschulreife erlangt werden. Auch wenn fast 15 Prozent der Schiiler eines Jahrgangs

* Vgl. §§ 26 Abs. 3, 27 der Schulordnung fiir die Realschulen (Realschulordnung — RSO), vom 18.
Juli 2007, GVBL. 2007, S. 458, und §§ 26 Abs. 3, 27 der Schulordnung fiir die Gymnasien in
Bayern (Gymnasialschulordnung - GSO) vom 23. Januar 2007, GVBI 2007, S. 68.

*! Vgl. Art. 53 Abs. 6 S. 1 BayEUG 1.V.m. §§ 63 f. der Schulordnung fiir die Gymnasien in Bayern
(Gymnasialschulordnung - GSO) vom 23.1.2007, GVBI S. 68; zuletzt geindert durch Verord-
nung vom 5.5.2008, GVBI. S. 262.

** Vgl. Autorengruppe Bildungsberichterstattung, Bildung in Deutschland 2008, Bielefeld
2008, S. 69.
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diese Chance nutzen, liegt der Anteil von Schiilern mit Hochschulzugangsberechtigung in
Bayern jedoch vergleichsweise niedrig: Insgesamt erreichen nur knapp 35 Prozent eines
Jahrganges die (Fach-)Hochschulreife — dieser Wert liegt deutlich unter dem Bundesdurch-
schnitt.’

Auch in Bayern haben Jugendliche und junge Erwachsene zwar die Moglichkeit, den
Hauptschulabschluss nachzuholen. Es gibt jedoch keine besonderen Einrichtungen fiir die
Vorbereitung auf die entsprechenden Externenpriifungen.”

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

Die Lernmittelfreiheit ist in Bayern nur einfachgesetzlich verankert. Art. 21 Abs. 1 BaySch-
FinG statuiert die Lernmittelfreiheit und sieht in Abs. 2 vor, dass die Schultriger die not-
wendigen Lernmittel zu beschaffen und den Schiilern auszuleihen haben. Aus Art. 51
BayEUG ergibt sich, dass die Schulen festlegen, welche Lernmittel notwendig sind.

Dieser Grundsatz war mit Wirkung zum 1. August 2005 grundlegend eingeschrinkt wor-
den.”” Seitdem war in Art. 21 Abs. 3 BaySchFinG vorgesehen, dass von den Schiilern zur
Finanzierung der Kosten der Lernmittelfreiheit eine Eigenbeteiligung fir die Beschaffung
von Schulbiichern erhoben werden kann - wobei offensichtlich ist, dass diese Eigenbeteili-
gung tatsichlich von den Eltern zu leisten war. Die Hohe dieser Eigenbeteiligung hing von
der besuchten Schulart ab und betrug zwischen 20 und 40 EUR pro Schuljahr. Diese Be-
trige lagen deutlich tiber den Betrigen, die vor Erlass der Neuregelung durchschnittlich pro
Jahr von den Schultrigern aufgewendet wurden. Aus der Begriindung des entsprechenden
Gesetzentwurfes ergibt sich, dass der Gesetzgeber damit das Ziel verfolgt hatte, den Schulen
rasch diejenigen Mittel zur Verfiigung zu stellen, die erforderlich sind, um die tiberalterten
und unzureichenden Bestinde schnell auszutauschen. Das bedeutet jedoch nichts anderes,
als dass die gegenwirtige Generation fur frithere Versiumnisse der Schultriger verantwort-
lich gemacht wird. Die Schiiler und ihre Eltern haben daher die Kosten fir Lernmittel zu
tragen, die von ihnen iiberhaupt nicht (mehr) genutzt werden kénnen.™

Das BaySchFinG sah weiterhin vor, dass die Atlanten fir den Erdkundeunterricht und
Formelsammlungen fiir den Mathematik- und Physikunterricht sowie die tibrigen Lernmit-
tel (z. B. Arbeitshefte, Lektiiren, Arbeitsblitter, Schreib- und Zeichengerite, Taschenrech-
ner) von den Schillern bzw. ihren Eltern auf eigene Kosten zu beschaffen sind.

** Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Die Schulabbrecherquote betrigt in Bayern 7,9 %, die relative Schulabbrecherquote der auslin-
dischen Schiiler liegt bei 253,2 %: Dies bedeutet, dass auslindische Schiiler mehr als zweiein-
halbmal so hiufig die Schule ohne Abschluss verlassen, wie Schiiler mit deutscher Staatsangeho-
rigkeit. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirt-
schaft, www.insm-bildungsmonitor.de.

** Vgl. das Gesetz zur Anderung des Bayerischen Schulfinanzierungsgesetzes und des Bayerischen

Gesetzes tiber das Erziehungs- und Unterrichtswesen vom 26. Juli 2005, GVBI S. 272.

* Vel. dazu J. Rux, in: N. Niehues/J. Rux, Schul- und Priifungsrecht — Band 1: Schulrecht, 4. Auf-
lage, Miinchen 2006, Rn. 1084 ff.
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Eine Kostenbefreiung war nur fiir Familien mit mehr als drei Kindern und fur Empfinger
von Hilfen zum Lebensunterhalt nach dem SGB XII, dem SGB II oder dem Wohngeldge-
setz vorgesehen, nicht jedoch fiir Familien, die Leistungen nach dem AsylbLG erhalten.*

Der Verfassungsgerichtshof des Landes ist in konsequenter Fortsetzung seiner bisherigen
Rechtsprechung zur Reichweite des Rechts auf Bildung gemifl Art. 128 Abs. 1 BayV zu
dem Ergebnis gekommen, dass die Reform des Art. 21 BaySchFinG mit den Vorgaben der
Verfassung vereinbar war.”

In der Tat ist in diesem Zusammenhang zu beachten, dass die Lernmittelfreiheit in Bayern
nicht durch die Verfassung abgesichert ist. Gerade deshalb erscheint es bemerkenswert, dass
das Gericht den Gesetzgeber in seiner Entscheidung ausdriicklich dazu verpflichtet hat, die
weitere Entwicklung genau zu beobachten und die Hohe des Biichergeldes gegebenenfalls
anzupassen.””

Diese Forderung des Gerichtshofes ist allerdings im Zusammenhang damit zu sehen, dass
das Aquivalenzprinzip in Bezug auf die Festsetzung des Biichergeldes nach Ansicht des
Gerichtshofes erst bei einer groblichen Stérung des Ausgleichsverhiltnisses zwischen einer
Abgabe und dem Wert der Gegenleistung verletzt werde.”

Diese Ansicht hilt keiner niheren Priifung stand: Zwar kann der Gesetzgeber bei der Fest-
setzung von Gebiihren durchaus Pauschalierungen vornehmen. Er ist dann jedoch ver-
pflichtet, eine strikte Zweckbindung der Mittel vorzusehen und die Gebithren miissen so
bemessen werden, dass sie in etwa dem Wert der besonderen Leistungen entsprechen, die
zugunsten der Gebithrenzahler erbracht werden. Entgegen der Ansicht des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofes besteht insofern schon deshalb kein Anlass, andere Mafistibe als
bei der Bemessung kommunaler Gebiihren anzulegen, weil der Schulbesuch eben nicht nur
freiwillig erfolgt. Vielmehr erzwingt die Schulpflicht eine strikte Einhaltung des Aquiva-
lenzprinzips.”™

Die Diskussionen iber das bayerische Biichergeld haben sich mittlerweile erledigt, da der
Ministerprisident Beckstein bereits unmittelbar nach seinem Amtsantritt angekiindigt hat,
das Buchergeld wieder abschaffen zu wollen. Mittlerweile hat der Landtag eine entspre-
chende Anderung der einschligigen Rechtsvorschriften beschlossen. Die Kosten fiir die

367

Asylbewerber haben daher erst nach 48 Monaten Aufenthalt in Deutschland einen Anspruch
auf Kostenbefreiung, da sie nach Ablauf dieser Frist Leistungen nach dem SGB II erhalten. Dies
erscheint im Hinblick auf den Umstand nicht unproblematisch, dass Art. 128 Abs. 1 BayV je-
dem Bewohner Bayerns einen Anspruch auf seinen erkennbaren Fihigkeiten und seiner inneren
Berufung entsprechende Ausbildung vermittelt. Denn wie bereits ausgefiithrt wurde, greift dieses
Recht unabhingig von der Staatsangehorigkeit oder dem Aufenthaltsstatus ein.

** Vel. BayVerfGH, BayVBI 2007, 492.

** Damit sollte wohl sichergestellt werden, dass das Biichergeld wieder gesenkt wird, sobald die

Schulen iiber eine angemessene Ausstattung verfiigen.

" BayVerfGH, BayVBI 2007, 492.
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Dies verkennt der BayVerfGH, wenn er sich zur Rechtfertigung seiner Auffassung auf die Recht-
sprechung des BVerwG (BVerwGE 115, 32, 44; BVerwG NVwZ 2003, 1385) zu Studiengebiihren
bzw. den Gebiihren fiir die Zuteilung einer Rufnummer bezieht.
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Beschaffung der Lernmittel werden in Zukunft zu zwei Dritteln vom Land tibernommen,
zu einem Drittel von den kommunalen Schultrigern. Das Biichergeld wird ab dem Schul-
jahr 2008/2009 nicht mehr erhoben.”

Die Schiiler der 6ffentlichen Schulen in Bayern haben unter bestimmten Voraussetzungen
Anspruch auf Ubernahme der Kosten fiir die Schiilerbeférderung. Uneingeschrinkt gilt
dies allerdings nur fir Schiiler der Klassenstufen 1 bis 10. Bei Schiilern der Sekundarstufe II
kommt es in der Regel darauf an, ob eine Familienbelastungsgrenze in Hohe von derzeit
370 EUR pro Jahr uberschritten wird. Dies gilt wiederum dann nicht, wenn die Familie fiir
mehr als drei Kinder Anspruch auf Kindergeld oder auf Hilfen zum Lebensunterhalt nach
dem SGB II oder dem SGB XII hat. Empfinger von Leistungen nach dem AsylbLG haben
demgegentiber in der Sekundarstufe II keinen Anspruch auf Kostenbefreiung und miissen
daher bis zu 370 EUR pro Familie und Jahr fur die Fahrtkosten aufbringen.

In Bezug auf die mittelbaren Kosten des Schulbesuches kann auf die fritheren Ausfiihrun-
gen verwiesen werden.

3. Zusammenfassende Bewertung

Die Wahrscheinlichkeit, dass ein Kind das Gymnasium besucht, hiangt in Bayern stirker als
in allen anderen Bundeslindern von seiner sozialen Herkunft ab.”” Diesem Umstand
kommt deshalb besonders grofle Bedeutung zu, weil die Ubergangsquote auf das Gymna-
sium in Bayern zugleich niedriger liegt als in den anderen Lindern. Fast noch schwerer
wiegt der Umstand, dass Absolventen der bayerischen Haupt- und Realschulen nur sehr
eingeschrinkte Moglichkeiten haben, auf Umwegen doch noch die (Fach-)Hochschulreife
zu erreichen.

Nachdem das bayerische Schulsystem eher undurchlissig ist, kommt dem Ubergang von
der Grundschule in die weiterfiihrenden Schulen entscheidende Bedeutung zu, und es stellt
sich die Frage, wieso nur ein so geringer Anteil der Schiiler die fiir den Ubergang in das
Gymnasium erforderlichen Leistungen erbringen kann. Dabei kommt sicherlich auch und
vor allem dem Umstand Bedeutung zu, dass die Hiirde fiir den Ubergang in Bayern beson-
ders hoch angesetzt wurde. Dennoch deutet der empirische Befund darauf hin, dass es den
bayerischen Grundschulen in der Vergangenheit nicht gelungen ist, alle Schiiler angemes-
sen zu fordern.

Nachdem die unmittelbaren Kosten des Schulbesuches auch in Bayern nicht in erster Linie
von der besuchten Schulart abhingen, liegt es nahe, auch fiir dieses Bundesland einen Zu-
sammenhang zwischen der sozialen Selektivitit des Schulsystems und den mittelbaren Kos-
ten des Schulbesuches herzustellen. Wenn der Freistaat dem Recht auf Bildung zur Durch-
setzung verhelfen will, muss er sicherstellen, dass die schulischen Leistungen der Kinder
und Jugendlichen nicht mafigeblich davon abhingen, ob die Eltern bereit und in der Lage

7 Vegl. Bay-LT-Drs. 15/10599 und 15/11140. Lediglich Atlanten und Formelsammlungen fiir den
Physik- und Mathematik-Unterricht miissen weiterhin von den Schiilern und ihren Eltern auf
eigene Kosten beschafft werden.
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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sind, ihre Kinder zu unterstiitzen. Aus der gemeinsamen Verantwortung fur die Erziehung
der Kinder (Art. 2 Abs. 3 BayEUG) darf nicht abgeleitet werden, dass die Eltern auch maf¢-
geblich fiir den Bildungserfolg ihrer Kinder verantwortlich sind.

Bayern hat in den letzten Jahren erhebliche Anstrengungen zum Ausbau der frihkindli-
chen Betreuung unternommen und den entsprechenden Einrichtungen einen hochst diffe-
renzierten Bildungsauftrag zugewiesen — wobei auf der einen Seite zu beachten ist, dass
Eltern nicht dazu verpflichtet sind, diese Angebote wahrzunehmen und auf der anderen
Seite berticksichtigt werden muss, dass diese Angebote nicht kostenfrei sind. Zwar ist nicht
ersichtlich, dass Mafinahmen zum Abbau der faktischen Diskriminierung bestimmter
Gruppen fur die Betroffenen per se kostenfrei sein missten, da diese ja gegebenenfalls
durch diese Mafinahmen auch Vorteile haben (hier etwa eine umfassende und verlissliche
Kinderbetreuung). Allerdings ist unter diesen Umstinden keineswegs sichergestellt, dass
diejenigen Kinder erreicht werden, die auf die Férderung in besonderem Mafle angewiesen
wiren. Vielmehr ist zu befirchten, dass gerade diese Kinder nicht an den vorschulischen
Forderangeboten teilnehmen. Der Ausbau der frithkindlichen Betreuung, der an sich dazu
dienen soll, soziale Diskriminierung abzubauen, konnte diese Diskriminierung im Ergebnis
daher geradezu verstirken. Sie lieffen sich dann nicht mehr als Bemithungen zum Abbau
faktischer Diskriminierung verstehen, zu denen das Volkerrecht die Bundesrepublik
Deutschland verpflichtet.

Im Ubrigen ist der Ausbau der schulischen und vorschulischen Sprachférderung hingegen
positiv hervorzuheben. Derzeit ldsst sich allerdings noch nicht absehen, ob und inwieweit
diese Mafinahmen zur Herstellung von Bildungsgerechtigkeit beitragen.

C. Berlin

1. Die Landesverfassung

In Art. 20 Abs. 1 der Verfassung von Berlin (VvB) wird ausdriicklich ein Recht auf Bildung
statuiert. Das Land ist dazu verpflichtet, jedem Menschen den Zugang zu den offentlichen
Bildungseinrichtungen zu ermoglichen. Damit entspricht die Rechtslage in Berlin insofern
den vergleichbaren Bestimmungen in Baden-Wiirttemberg: Zwar handelt es sich beim
Recht auf Bildung um ein subjektives Recht, aus dem sich aber nur in extremen Ausnah-
mefillen justitiable Leistungsanspriiche herleiten lassen.

Die Lernmittel- und Schulgeldfreiheit ist in Berlin nicht in der Verfassung abgesichert.

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Gemifl §41 Abs. 1 S. 1 des Schulgesetzes von Berlin (BerlSchG) unterliegen alle Kinder
und Jugendlichen der Schulpflicht, die in Berlin ihre Wohnung oder ihren gewohnlichen
Aufenthalt haben. In Abs. 2 wird ausdriicklich klargestellt, dass diese Pflicht auch fiir aus-
lindische Kinder und Jugendliche gilt, denen auf Grund eines Asylantrags der Aufenthalt
in Berlin gestattet ist oder die dort geduldet werden.
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Umgekehrt ist auch der Anwendungsbereich des Rechtes auf Bildung gemif$ Art. 20 Abs. 1
der Verfassung von Berlin weit gefasst. Auf die Staatsangehorigkeit oder den Aufenthaltssta-
tus kommt es grundsitzlich nicht an. Vielmehr stellt § 2 Abs. 2 S. 2 BerlSchG nochmals
ausdriicklich klar, dass jeder junge Mensch entsprechend seinen Fihigkeiten und Begabun-
gen ein Recht auf gleichen Zugang zu allen 6ffentlichen Schulen hat.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung

Die Sprachférderung gehort in Berlin zu den Kernaufgaben der Kindertagesstitten.” De-
mentsprechend gibt es an den Kindertageseinrichtungen des Landes eine Vielzahl von
Sprachfordermafinahmen. Kindertageseinrichtungen mit einem besonders hohen Anteil
von Kindern mit nichtdeutscher Herkunftssprache bekommen zusitzliche Personalmittel.
Die Sprachentwicklung der Kinder wird ab dem Eintritt in eine Kindertageseinrichtung in
einem Sprachlerntagebuch dokumentiert, das — mit Einverstindnis der Eltern — spiter an
die Schule weitergegeben werden kann.

Die Schuleingangsphase wurde in den letzten Jahren grundlegend reformiert. Der Beginn
der Schulpflicht wurde vorverlegt, so dass nun alle Kinder schulpflichtig werden, die bis
zum 31.12. des laufenden Kalenderjahres das 6. Lebensjahr vollenden. Um Zuriickstellun-
gen uberfliissig zu machen, wurden jahrgangsiibergreifende Eingangsklassen gebildet, die
innerhalb von einem bis drei Jahren durchlaufen werden.

Mit der Schulanmeldung wird eine Sprachstandserhebung durchgefiihrt. Zeigen sich dabei
Defizite, so werden die betroffenen Kinder entweder innerhalb der von ithnen besuchten
Kindertageseinrichtung oder - sofern sie keine solche Einrichtung besuchen - in den Schu-
len besonders gefordert und auf den Schuleintritt vorbereitet. Die Teilnahme an diesen
Fordermafinahmen ist obligatorisch.”

In den Eingangsklassen der Grundschulen wird die Sprachforderung fortgesetzt. Schiiler
aus Migrantenfamilien kénnen besonderen Forderunterricht fiir Deutsch als Zweitsprache
erhalten. Betrigt der Anteil von Schiilern nichtdeutscher Herkunftssprache mehr als 40 %,
soll eine Reduzierung der Klassenfrequenz die individuelle Sprachférderung erleichtern. Ab
der dritten Grundschulklasse greifen dann schulspezifische Forderangebote ein. Hierfiir
kann und soll insbesondere der Ganztagsschulbetrieb genutzt werden.”
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Vgl. § 1 Abs. 2 des Gesetz zur Forderung von Kindern in Tageseinrichtungen und Kindertages-
pflege (Kindertagesforderungsgesetz — KitaF6G) 23.6.2005, BerlGVBI. S. 322.

Nach Angaben des Senates wurden im Jahre 2005 insgesamt 25.478 Kinder getestet. Bei gut ei-
nem Viertel dieser Kinder wurde ein Forderbedarf festgestellt, wobei die Quote bei Kinder
deutscher Herkunftssprache bei etwa 12,5 % lag, bei Kindern nichtdeutscher Herkunftssprache
bei 56,5 %; vgl. Senatsverwaltung fiir Bildung, Jugend und Sport (Hrsg.), Bildung fur Berlin, Ber-
lin 2006, S. 10.

Nach Angaben des Senates erhielten etwa zwei Drittel aller Schiiler nichtdeutscher Herkunfts-
sprache im Schuljahr 2005/2006 Unterricht in Deutsch als Zweitsprache (DaZ), schwerpunkt-
miflig in den fiinf Bezirken Mitte, Neukolln, Friedrichhain-Kreuzberg, Tempelhof-Schoneberg
und Spandau, vgl. Senatsverwaltung fiir Bildung, Jugend und Sport (Hrsg.), Bildung fiir Berlin,
Berlin 2006, S. 10.
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Schiiler, die erst spiter zuziehen und tber keine hinreichenden Kenntnisse der deutschen
Sprache verfugen, kénnen in sogenannte Kleinklassen aufgenommen werden. Diese Klas-
sen konnen in den Jahrgangsstufen 3 bis 10 fir 12 bis 15 Schiiler im Alter von 9 bis 15 Jah-
ren eingerichtet werden. Sie dienen ausschliefflich dem Spracherwerb und dazu, den Schii-
lern schnellstmdglich den Ubergang in eine Regelklasse zu ermdglichen. Die maximale
Verweildauer soll 36 Schulwochen (also ein Schuljahr) nicht iiberschreiten.”

In Berlin gibt es keinen herkunftssprachlichen Unterricht. An einigen (derzeit fiinf) Schu-
len gibt es bilinguale Unterrichtsangebote auf Deutsch und Turkisch. Daneben bieten die
Volkhochschulen herkunftssprachlichen Erginzungsunterricht an.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Gemifl § 56 Abs. 1S.1 BerlSchG wihlen die Erziehungsberechtigten den Bildungsgang
und die Schulart der Sekundarstufe I, den oder die ihr Kind nach der Grundschule besu-
chen soll. Nach S. 3 der genannten Vorschrift muss der Schiiler jedoch fiir den gewihlten
Bildungsgang geeignet sein.

Entscheidend ist nach § 56 Abs. 2 BerlSchG zunichst die von der Klassenkonferenz der —
in Berlin sechsjahrigen — Grundschule auf Grundlage der Noten und Zeugnisse der Klas-
senstufen 5 und 6 ausgesprochene Bildungsgangempfehlung. Allerdings sieht § 56 Abs. 3
BerlSchG ausdriicklich vor, dass die Erziehungsberechtigten bei ihrer Entscheidung nicht
an die Empfehlung der Grundschule gebunden sind. Vielmehr ist in Abs. 4 vorgesehen,
dass Schiiler zunichst fir ein halbes Jahr auf Probe in die Realschule und das Gymnasium
aufgenommen werden konnen. Zeigt sich innerhalb dieser Probezeit, dass ein Schiler den
Anforderungen nicht gewachsen ist, so beschliefit die Klassenkonferenz, dass er den Bil-
dungsgang wechseln und von der Real- in die Hauptschule bzw. vom Gymnasium in die
Realschule wechseln muss.”

In § 4 Abs. 2 S. 1 BerlSchG wird jeder Schule die Verantwortung dafiir zugewiesen, dass die
Schiiler unabhingig von ihren Lernausgangslagen das Ziel der jeweiligen Schulart oder des
jeweiligen Bildungsgangs erreichen. Nach S. 2 ist die Schule unter anderem so zu gestalten,
dass Benachteiligungen ausgeglichen und Chancengleichheit hergestellt werden.

Dieser Grundsatz wird unter anderem durch § 59 Abs. 4 BerlSchG erginzt, nach dem die
Schiiler der Grundschule sowie der Jahrgangsstufen 7 und 8 der Hauptschule jeweils mit
Beginn des neuen Schuljahres automatisch in die nichsthohere Jahrgangsstufe aufriicken,
ohne dass es einer Versetzungsentscheidung bediirfte. Die Schulen kénnen die Wiederho-
lung einer Jahrgangsstufe nur dann anordnen, wenn ein Schiiler aufgrund eines lingeren
Unterrichtsversiumnisses oder aus anderen Grinden nicht hinreichend geférdert wurde.

Unabhingig davon sieht § 59 Abs. 2 BerlSchG vor, dass die Lehrkrifte gemeinsam mit dem
Schiiler und seinen Eltern Férdermafinahmen festlegen, wenn sich wihrend eines Schuljah-

" Im Schuljahr 2005/06 wurden in Berlin 2.116 Schiiler/innen in 169 Kleinklassen unterrichtet.

7 Gemifd § 56 Abs. 9 BerlSchG gelten die Regelungen entsprechend fiir den Ubergang in die Jahr-
gangsstufe 5 der Gesamtschule und des Gymnasiums. Dies betrifft diejenigen Bildungsginge, die
bereits in der Jahrgangsstufe 5 beginnen (z.B. altsprachliche Gymnasien).
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res deutliche Leistungsriickstinde zeigen sollten. Durch solche Zielvereinbarungen soll fiir
die Schiiler aller Schularten und Klassenstufen die Versetzung sichergestellt und erreicht
werden, dass der Schiiler in dem einmal gewihlten Bildungsgang (und im Klassenverband)
verbleiben kann.

Scheitert ein Schiiler dennoch an den Anforderungen, sieht die einschligige Rechtsverord-
nung Nachpriifungen vor, mit denen mangelhafte Leistungen in einem Fach ausgeglichen
werden konnen. Insbesondere konnen Schiiler unter bestimmten Voraussetzungen am En-
de der 9. Jahrgangsstufe auf Probe versetzt werden. Zeigen die Ergebnisse der Nachpriifung
am Ende des ersten Schulhalbjahres, dass es ihnen nicht gelungen ist, den Anschluss doch
noch zu schaffen, miissen sie das zweite Halbjahr der 9. Klassenstufe wiederholen.””

Im Zusammenhang mit der Einfiihrung der Gemeinschaftsschule wurde nun beschlossen,
dass Schulen unter bestimmten Voraussetzungen bis zur 8. Klassenstufen auf die Vergabe
von Noten verzichten und stattdessen Allgemeine Beurteilungen ausgeben konnen. Dies
erscheint durchaus systemgerecht, wenn Schiiler ohnehin in jedem Fall versetzt werden.

Bislang ist noch nicht absehbar, ob die soeben aufgefiihrten Regelungen dazu beitragen
werden, den Anteil derjenigen Schiiler, die eine Klassenstufe wiederholen missen, deutlich
zu reduzieren. In der Vergangenheit zeichnete sich Berlin durch eine im Bundesvergleich
auflergewdhnlich hohe Quote von Wiederholern aus.™

Das Berliner Schulsystem ist vergleichsweise vielgestaltig und durchlissig. An die sechsjih-
rige Grundschule schlieffen sich verschiedene Formen der Sekundarschule an: Haupt-,
Real- und Gesamtschulen sowie Gymnasien. An all diesen Schularten kann jedenfalls der
Hauptschulabschluss und - durch eine Priifung - ein mittlerer Bildungsabschluss erworben
werden, der wiederum die Moglichkeit eroffnet, an einem allgemeinbildenden oder berufli-
chen Gymnasium oder einer Gesamtschule die Hochschulreife zu erlangen. Diese Mog-
lichkeiten werden auch von gut 10 Prozent der Schiiler eines Jahrgangs genutzt. Insgesamt
erreichen damit mehr als 45 Prozent die Hochschulzugangsberechtigung.™

Durch eine Offnungsklausel in § 17a BerlSchG wurde den Schulen die Méglichkeit eroff-
net, sich zu sogenannten Gemeinschaftsschulen umzuwandeln oder zusammenzuschlie-
8en. Diese Schulen kénnen alle Bildungsginge bis zum Abitur umfassen und sollen durch
integrative Unterrichtsformen die Durchlissigkeit zwischen diesen Bildungsgingen verbes-
sern.

Der Hauptschulabschluss kann hingegen auch in Berlin nachtriglich nur durch die Teil-
nahme an einer Prifung fir Externe erworben werden, auf die sich die Teilnehmer weitge-
hend eigenverantwortlich vorbereiten missen, was wiederum deshalb problematisch er-

 Vgl. § 23 Abs. 6 Berl Sek-I VO.

* Vegl. Autorengruppe Bildungsberichterstattung, Bildung in Deutschland 2008, Bielefeld
2008, S. 69.

*1 Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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scheint, weil gerade Ausldnder, die besonderer Forderung bediirften, besonders haufig die
Schule ohne Abschluss verlassen.™

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Gemifl § 50 Abs. 1 BerlSchG ist der Besuch der offentlichen Schulen des Landes Berlin
unentgeltlich. Diese Schulgeldfreiheit erstreckt sich ausdriicklich nicht nur auf den Unter-
richt sondern auch auf die sonstigen verbindlichen Veranstaltungen der Schule. Allerdings
ist zu beachten, dass die Teilnahme an Klassenfahrten in Berlin freiwillig ist. Nach der von
der zustindigen Senatsverwaltung vertretenen Lesart erfasst die Schulgeldfreiheit auch nicht
die Beforderungskosten zu externen Veranstaltungen oder Eintrittsgelder.

Die Lernmittelfreiheit ist in § 50 Abs. 2 BerlSchG geregelt — und faktisch nicht mehr ge-
wahrleistet, da die Schiler oder ihre Eltern gemif3 Satz 2 dieser Bestimmung verpflichtet
sind, sich mit einem Eigenanteil an den Kosten zu beteiligen. Da dieser Eigenanteil in der
entsprechenden Rechtsverordnung auf 100 EUR pro Schuljahr festgeschrieben wurde, hat
die Neuregelung im Ergebnis dazu geftihrt, dass die Schulbiicher und sonstigen Lernmittel
komplett durch die Eltern finanziert werden.

Um soziale Hirten zu vermeiden, wurde festgeschrieben, dass Empfinger von Hilfe zum
Lebensunterhalt, Arbeitslosengeld II, Wohngeld, BAfoG-Leistungen oder Leistungen fur
Asylbewerber von der Zahlungspflicht befreit sind. Weitere Ausnahmen sind nicht vorge-
sehen.

Indem nicht nur die Kosten fiir die Beschaffung fir die Lernmittel auf die Schiiler und ihre
Eltern verlagert sondern zugleich festgeschrieben wurde, dass diese selbst fiir die Anschaf-
fung zustindig sind, ergeben sich zahlreiche Probleme: Zum einen ist damit nicht sicherge-
stellt, dass alle Schiiler iiber identische Auflagen der notwendigen Schulbiicher verfiigen.
Zum anderen diirfen die Schulbuchverlage den Eltern oder auch Elternvereinen keine Ra-
batte einrdumen, so dass sich die Anschaffungskosten im Vergleich zur Beschaffung durch
die Schulen oder Schultriger deutlich erhéhen.™

3. Zusammenfassende Bewertung
Das Land Berlin zeichnet sich dadurch aus, dass es nur einen vergleichsweise geringen Zu-

sammenhang zwischen sozialer Herkunft und Bildungserfolg gibt.™ Dieser Befund diirfte
nicht zuletzt auf die hohe Durchlissigkeit des Schulsystems zurtickzufiihren sein.

382

Die Schulabbrecherquote betrigt in Berlin 9,4 %, die relative Schulabbrecherquote der auslindi-
schen Schiiler bei 235,1 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der Initiative Neue
Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.

* Vel. dazu J. Rux, in: N. Niehues/J. Rux, Schul- und Priifungsrecht — Band 1: Schulrecht, 4. Auf-
lage, Miinchen 2006, Rn. 1086.

384

Vgl. dazu M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusammen-
fassung, S. 30 ff.
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Entsprechend dem hohen Anteil von Schiilern mit Migrationshintergrund gibt es in Berlin
umfangreiche Mafinahmen zur Sprachférderung. Ob die in den letzten Jahren eingeftihr-
ten systematischen Sprachstandserhebungen und obligatorischen Fordermafinahmen dazu
beitragen, die Bildungschancen der Schiiler mit nicht-deutscher Herkunftssprache maf3geb-
lich zu verbessern, bleibt abzuwarten.

Im Hinblick auf die Herstellung von Bildungsgerechtigkeit erscheint vor allem die ver-
gleichsweise strenge Sprengelpflicht als problematisch, die wegen der hohen Bevolkerungs-
dichte dazu fihrt, dass Kinder aus einer Wohngegend (und damit in der Regel aus einem
vergleichsweise homogenen sozialen Umfeld) gemeinsam die Schule besuchen. Die mit der
Einfihrung der fiir alle gemeinsamen Grundschule verfolgte Idee, Kinder aus allen gesell-
schaftlichen Schichten zusammenzufiihren, wird auf diese Weise geradezu in ihr Gegenteil
verkehrt. Eine Aufhebung der Sprengelpflicht ist allerdings schon deshalb keine Losung,
weil sich die Zustinde an den derzeitigen ,Problemschulen® darauthin vermutlich noch
verschirfen wiirden.

Der Senat versucht derzeit, diesen Problemen durch besondere Mittelzuweisungen zuguns-
ten von Schulen mit einem hohen Anteil von Schiilern mit Migrationshintergrund Rech-
nung zu tragen. Es bleibt abzuwarten, ob diese Sonderzuweisungen flir eine angemessene
Forderung der Schiiler und damit daftir ausreichen, die Schulen wieder attraktiv zu ma-
chen.

Festzuhalten ist, dass auch in Berlin eine vertrauensvolle Zusammenarbeit zwischen Schul-
leitung, Lehrkriften, Schiilern und Erziehungsberechtigten verlangt wird, § 4 Abs. 1S.1
BerlSchG. In der Praxis fithrt dies wiederum dazu, dass die Eltern auch fur den Bildungser-
folg ihrer Kinder mitverantwortlich gemacht werden.

D. Brandenburg

1. Die Landesverfassung

Auch die Verfassung des Landes Brandenburg (BbgV) enthilt in Art. 29 Abs. 1 ein Recht
auf Bildung, das in den folgenden Absitzen weiter konkretisiert wird. Nach Abs. 2 ist das
Land verpflichtet, offentliche Bildungseinrichtungen zu schaffen und berufliche Ausbil-
dungssysteme zu fordern. In Abs. 3 wurde unter anderem festgeschrieben, dass jeder das
Recht auf gleichen Zugang zu den o6ffentlichen Bildungseinrichtungen hat.

Zu beachten ist weiterhin Art. 30 BbgV, der nicht nur die allgemeine Schulpflicht und die
staatliche Schulaufsicht festschreibt, sondern in Abs. 2 S. 2 ausdricklich vorgibt, dass El-
tern, Lehrer und Schiiler sowie ihre Vertretungen und Verbinde bei der Gestaltung des
Schulwesens mitwirken. In den Abs. 3 bis 5 heifdt es weiter:

»(3) Das Schulwesen muf§ Offenheit, Durchlissigkeit und Vielfalt der Bildungsginge gewihr-
leisten.

(4) Fur die Aufnahme in weiterfithrende Schulen sind neben dem Wunsch der Erziehungsbe-
rechtigten Fihigkeiten, Leistungen und Neigungen des Schiilers mafigebend.
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(5) Das Land und die Triger kommunaler Selbstverwaltung haben die Pflicht, Schulen einzu-
richten und zu férdern. Fir diese Schulen besteht Schulgeldfreiheit. Lern- und Lehrmittel-
freiheit sind durch Gesetz zu regeln.”

Zusammen genommen vermitteln Art. 29 Abs. 3 S. 1 und Art. 30 Abs. 4 BbgV einen Ans-
pruch auf gleichberechtigten Zugang zu den &ffentlichen Bildungseinrichtungen.’

Eventuelle Zweifel, ob sich aus Art. 29 Abs. 1 BbgV moglicherweise Leistungsanspriiche
herleiten lassen, werden durch Abs. 2 der Bestimmung ausgeriumt, durch die der Verfas-
sungsgeber klargestellt hat, dass es sich nur um eine objektive Verpflichtung des Staates
handelt. Die Errichtung und der Ausbau von offentlichen Bildungseinrichtungen kann
daher nicht eingeklagt werden.™

In Bezug auf den Zugang zu den weiterfuhrenden Schulen stellt Art. 30 Abs. 4 BbgV zwar
ausdriicklich auf den Wunsch der Eltern, aber auch auf die Fihigkeiten, Leistungen und
Neigungen der Schiiler ab. Das Land ist daher nicht nur berechtigt, sondern sogar ver-
pflichtet, den Zugang von einer Prognose uiber die kiinftige Entwicklung des Schiilers ab-
hingig zu machen, die das elterliche Bestimmungsrecht zwar nicht ausschalten darf.”” Die
Verfassung verlangt jedoch nicht, dass den Eltern insofern stets das Letztentscheidungs-
recht zustehen muss.

Wihrend Art. 30 Abs. 5 S. 2 BbgV unmissverstindlich festschreibt, dass fir den Besuch
offentlicher Schulen kein Schulgeld gefordert werden darf, vermittelt der folgende Satz
keinen Rechtsanspruch auf Lernmittelfreiheit. Selbst wenn man unterstellt, dass Art. 30
Abs. 5 S. 3 BbgV einen Regelungsauftrag enthilt, der den Landesgesetzgeber daran hindert,
die gesamten Kosten fiir die Beschaffung von Lernmitteln auf die Schiler bzw. deren El-
tern abzuwilzen, ist er doch - in den bereits dargelegten Grenzen - nicht daran gehindert,
zumindest einen Anteil der entsprechenden Aufwendungen weiterzugeben. Auch kann
dieser Anteil — anders als in Baden-Wiirttemberg — gegebenenfalls wieder erhdht werden.™

Zumindest aulergewohnlich erscheint es, wenn die Verfassung des Landes Brandenburg in
Art. 30 Abs. 5 S. 3 den Eindruck erweckt, dass es dem Gesetzgeber moglich sei, die Schiiler
bzw. ihre Eltern gegebenenfalls auch an den Kosten fur die Beschaffung und Unterhaltung
von Lehrmitteln zu beteiligen, die in den iibrigen Lindern durchweg vom jeweiligen Schul-
trager finanziert werden mussen. Tatsdchlich gibt es keinen zwingenden Grund, insofern
zwischen Lehr- und Lernmitteln zu unterscheiden, wenn man es denn tiberhaupt fur zulas-
sig erachtet, dass die Schiiler bzw. ihre Eltern an der Finanzierung des Pflichtschulunter-
richts beteiligt werden.

* So auch U. Benstz/D. Franke: ,Schulische Bildung, Jugend und Sport®, in: H. Simon/D. Fran-
ke/M. Sachs (Hrsg.), Handbuch der Verfassung des Landes Brandenburg®, Stuttgart et al.1994,
§ 6, Rn. 7 f. und 14, die in Rn. 10 darauf hinweisen, dass das Land damit auch seine volkerrech-
tlichen Verpflichtungen erfiillt.

* Vel. dazu auch U. Benstz/D. Franke, a.a.0., Rn. 14.
*” So U. Benstz/D. Franke, a.a.0., Rn. 25 f.

* Vegl. dazu auch U. Benstz/D. Franke, a.a.0., Rn. 27.
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2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen

Das in der Verfassung statuierte Recht auf Bildung wird in § 3 BbgSchG weiter konkreti-
siert. Nach dessen Abs. 1 S. 2 sind die Schulen so zu gestalten, dass gleicher Zugang, unab-
hingig von der wirtschaftlichen und sozialen Lage, der nationalen Herkunft, der politi-
schen oder religidsen Uberzeugung und des Geschlechts gewihrleistet wird. In S. 3 wurde
ausdriicklich festgeschrieben, dass es Aufgabe aller Schulen ist, jeden Schiiler individuell zu
fordern. § 3 Abs. 3 BbgSchG verlangt, dass sozial Benachteiligte besonders gefordert wer-
den sollen, das Gesetz nennt insofern die Zusammenarbeit mit den Trigern der Jugendhilfe
und der sozialen Sicherung, die Schaffung von Ganztagsangeboten, besondere Unterrichts-
angebote und Fordermafinahmen, die besondere Beriicksichtigung des Unterrichtsbedarfs
sowie individuelle Hilfen im Rahmen der Lernmittelfreiheit und der Schiilerfahrtkosteners-
tattung.

a. Reichweite der Schulpflicht

Die Schulpflicht gilt gemifd § 36 Abs. 1 S. 2 BbgSchG fur alle Kinder und Jugendlichen,
die im Land Brandenburg ihre Wohnung oder ihren gewohnlichen Aufenthalt haben. In
Abs. 2 wurde klargestellt, dass die Schulpflicht auch auslindische junge Menschen erfasst,
denen aufgrund eines Asylantrags der Aufenthalt im Land Brandenburg gestattet ist oder
die dort geduldet werden.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung

Die Eingliederung fremdsprachiger Schiiler wurde in § 4 Abs. 8 BbgSchG explizit zur Auf-
gabe der Schule erkldrt. Nach § 3 Abs. 1 S. 5 und 6 BbgKitaG haben die Kindertagesstitten
unter anderem die Aufgabe, die Kinder auf die Grundschule vorzubereiten. Dazu sind sie
berechtigt und verpflichtet, bei den von ihnen betreuten Kindern im letzten Jahr vor der
Einschulung den Sprachstand festzustellen und, soweit erforderlich, Sprachforderkurse
durchzufihren. Aus S. 7 der Bestimmung ergibt sich, dass diese Mafinahmen gegebenen-
falls auch fur solche Kinder greifen, die derzeit (noch) keine Kindertageseinrichtung besu-
chen.

Tatsidchlich laufen seit dem Jahre 2006 in Brandenburg die Vorbereitungen fur die Einfiih-
rung obligatorischer Sprachstandserhebungen. Zu diesem Zweck werden Testverfahren
entwickelt und Erzieherinnen fortgebildet. Ab dem Sommer 2009 sollen alle Kinder im
Jahr vor der Einschulung getestet werden. Zeigen sich sprachliche Defizite, miissen die be-
troffenen Kinder — auch wenn sie bis dahin keine Kindertageseinrichtung besucht haben -
an besonderen Sprachférderkursen in der Kindertageseinrichtung teilnehmen. Diese Kurse
werden fur Kleingruppen aus hochstens sechs Kindern tiber einen Zeitraum von mindes-
tens zwoOlf bis vierzehn Wochen tiglich und zu einer festen Zeit fiir eine halbe bis ganze
Stunde von einer besonders geschulten Erzieherin angeboten. Die Teilnahme ist kostenfrei.

Soweit ersichtlich, ist weder eine obligatorische Zusammenarbeit zwischen Kindertagesein-
richtungen und Grundschulen vorgesehen, noch gibt es ein Anschlussprogramm fiir die
Zeit nach dem Schuleintritt. Hier greifen dann vielmehr die allgemeinen Regelungen iiber
die individuelle Forderung von Kindern. Durch die Flexibilisierung der Eingangsphase
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(jahrgangstubergreifende Eingangsklassen) bestehen hier durchaus Spielriume fiir eine ge-
zielte Forderung von Kindern mit sprachlichen Defiziten.

Im Ubrigen greift in Brandenburg die sogenannte Eingliederungsverordnung,”™ die die Ein-
richtung von Vorbereitungsgruppen und Forderkursen vorsieht. Schiiler, die trotz dieser
Mafinahmen nicht in der Lage sind, mit Erfolg am Unterricht teilzunehmen, kénnen vor-
tibergehend der nichstniedrigen Klassenstufe zugeordnet werden.

In Brandenburg gibt es freiwillige Angebote fiir herkunftssprachlichen Unterricht der durch
herkunftssprachliche Lehrkrifte fir in der Regel 4 Wochenstunden nachmittags erteilt
wird. Das Angebot richtet sich vor allem an Schiiler mit Polnisch als Herkunftssprache.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Gemifd Art. 30 Abs. 4 BbgV sind fiir die Aufnahme in weiterfithrende Schulen neben dem
Wunsch der Erziehungsberechtigten Fihigkeiten, Leistungen und Neigungen des Schiilers
mafigebend. Dementsprechend sieht § 53 Abs. 1 S. 2 BbgSchG auf der einen Seite vor, dass
die Eltern eine Schule auswihlen, an der ihr Kind den gewilinschten Bildungsgang belegen
soll, wihrend in Abs. 3 S. 1 klargestellt wird, dass der Besuch eines Bildungsgangs die dafiir
erforderliche Eignung voraussetzt.

In § 53 Abs. 5 BbgSchG wurden die Voraussetzungen fiir die Aufnahme in den sechsjihri-
gen Bildungsgang des Gymnasiums genauer definiert (in Brandenburg dauert die Grund-
schule derzeit 6 Jahre): Schiiler, die nach der Jahrgangsstufe 6 auf ein Gymnasium wechseln
wollen, diirfen im Halbjahreszeugnis in den drei Fichern Deutsch, Mathematik und 1.
Fremdsprache maximal die Notensumme 7 haben. Dabei kommt den Ergebnissen der lan-
desweit einheitlichen Vergleichsarbeiten in den Fichern Deutsch und Mathematik ent-
scheidende Bedeutung zu. Dariiber hinaus erstellen die Grundschulen eine Bildungsgang-
empfehlung (§ 52 BbgSchG). Schiiler, die den erforderlichen Notendurchschnitt nicht er-
reicht haben oder denen die Grundschule die Eignung zum Erwerb der allgemeinen Hoch-
schulreife nicht attestieren will, konnen im zweiten Schulhalbjahr der sechsten Klassenstufe
an einer Eignungsprifung teilnehmen, die in Form eines zweitigigen Probeunterrichts
durchgefithrt wird.”

Das Grundschulgutachten enthilt Angaben zur Person, zum Schulbesuch, zur schulischen
Entwicklung, zu den fachiibergreifenden und fachspezifischen Fihigkeiten und Leistungen
sowie Aussagen zu Neigungen der Schiilerin oder des Schiilers und die Empfehlung fur
einen Bildungsgang in der Sekundarstufe I. Es wird durch die Klassenkonferenz beschlos-
sen. Die Eltern konnen Stellung nehmen und Anderungen verlangen. Lehnt die Klassen-

* Verordnung iiber die Eingliederung von fremdsprachigen Schiilerinnen und Schiilern in die
allgemeinbildenden und beruflichen Schulen (Eingliederungsverordnung- EinglV) vom
19.6.1997, BbgGVBI. 11, S.533, gedndert durch Verordnung vom 29.8.2001, BbgGVBI. II, S.551.

" Vgl. §42 der Verordnung iiber die Bildungsginge in der Sekundarstufe I
(Sekundarstufe I-Verordnung- Sek I-V), vom 2.8.2007, GVBL. II S.200 sowie die dazugehorige
Verwaltungsvorschrift (VV-Sek I-V) vom 2.8.2007.
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konferenz eine entsprechende Anderung ab, kénnen die Eltern dem Gutachten eine schrift-
liche Gegendarstellung beifiigen.””

Seit kurzem konnen besonders begabte Kinder bereits nach der vierten Grundschulklasse in
sogenannte ,Leistungs- und Begabungsklassen“ wechseln, die an bis zu 35 Gymnasien und
Gesamtschulen eingerichtet werden. Voraussetzung ist, dass die Schiiler in den Fichern
Deutsch, Mathematik sowie Sachkunde oder Englisch hochstens die Notensumme 5 errei-
chen. Die Schulzeit bis zum Abitur betrigt aber auch fiir die Schiiler dieser Klassen grund-
sitzlich 12 (in den Gymnasien) bzw. 13 (in den Gesamtschulen) Schuljahre.™

In Brandenburg sieht das Schulgesetz vor, dass Schiiler der ersten beiden Klassenstufen
automatisch aufriicken. Auch fir die Klassenstufen 3 und 4 konnen die jeweilige Klassen-

konferenz im Einvernehmen mit den Eltern festlegen, dass die Kinder automatisch versetzt
werden, vgl. § 59 BbgSchG.

In § 3 Abs. 1 S. 2 BbgSchG wurde festgeschrieben, dass es Aufgabe aller Schulen ist, jeden
Schiiler individuell zu férdern. Damit sind die Lehrkrifte zumindest mitverantwortlich
dafiir, dass alle Schiiler das Ziel der jeweiligen Klassenstufe erreichen.

Da es in Brandenburg neben den Gymnasien und den Gesamtschulen mit den Oberschu-
len nur noch eine weitere Schulart gibt, ist das Schulsystem vergleichsweise durchlissig.
Schiiler, die an einer Gesamtschule einen mittleren Bildungsabschluss erreichen, konnen
bei entsprechenden Leistungen in die gymnasiale Oberstufe tiberwechseln und innerhalb
von drei Jahren die Hochschulreife erlangen. Schiiler, die den mittleren Bildungsabschluss
an einer Oberschule absolviert haben, konnen auf eines der beruflichen Gymnasien an den
Oberstufenzentrum iiberwechseln und dort ebenfalls innerhalb von drei Schuljahren die
Hochschulreife erreichen. Auch die Absolventen von Berufsschulen und Berufsfachschulen
haben die Méglichkeit, sich iiber den Besuch von Fachschulen oder Fachoberschulen fur
ein Studium zu qualifizieren. Insgesamt erreichen dennoch nur etwa 40 Prozent der Schii-
ler eines Jahrgangs die (Fach-)Hochschulreife — und damit weniger als im Bundesdurch-
schnitt.”

In Brandenburg haben Jugendliche und junge Erwachsene, die die Schule zunichst ohne
Abschluss verlassen haben, die Moglichkeit, in besonderen Schulen des Zweiten Bildungs-
weges den Hauptschulabschluss nachzuholen. Daneben ist aber auch die Teilnahme an
einer Prifung fur Externe moglich, auf die sich die Teilnehmer eigenverantwortlich vorbe-
reiten konnen und missen. Den entsprechenden Angeboten kommt deshalb besondere
Bedeutung zu, weil die Schulabbrecherquote in Brandenburg besonders hoch ist - wobei

" Vgl. §15 der Verordnung  iiber den  Bildungsgang der  Grundschule
(Grundschulverordnung - GV) Vom 2.8.2007, GVBL 11, S, 190.

¥ Zumindest lassen sich den entsprechenden Veréffentlichungen des Bildungsministeriums keiner-

lei Hinwiese darauf entnehmen, dass die Schiiler der Leistungs- und Begabungsklassen komplett
ganze Jahrgangsstufen tiberspringen sollen.

* Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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auf der anderen Seite festzuhalten ist, dass die Quote in Bezug auf auslindische Schiiler
ausgesprochen niedrig liegt.”™

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Gemifl § 111 BbgSchG gilt in Brandenburg Lernmittelfreiheit. Allerdings ermichtigt
Abs. 2 S. 2 dieser Bestimmung das Kultusministerium dazu, im Rahmen der Ausfihrungs-
verordnung auch Eigenanteile zu definieren, die von den Schillern oder ihren Eltern auf-
gebracht werden miissen. Von dieser Ermichtigung wurde Gebrauch gemacht und - fur die
allgemeinbildenden Schulen je nach Stufe - Eigenbeitrige in Hohe von 12 bis 29 EUR
festgesetzt.””

Der Eigenanteil entfillt fiir Schiilerinnen und Schiiler, die Leistungen nach dem AsylbLG,
Hilfe zum Lebensunterhalt nach dem SGB XII oder Grundsicherungsleistungen nach dem
SGB II erhalten. Er ermifligt sich um die Hilfte fur das dritte und jedes weitere Kind, wenn
mindestens drei Kinder derselben Familie eine Schule besuchen. In diesen Fillen werden
die Lernmittel leihweise durch den jeweiligen Schultriger zur Verfiigung gestellt.

In §12 Abs. 1S.2 BbglLernMV ist festgeschrieben, dass die mit den Eigenanteilen be-
schafften Lernmittel im Eigentum der Schiller bzw. ihrer Eltern verbleiben. Damit besteht
auch in Brandenburg das Problem, dass die Schulbuchverlage aufgrund des Buchpreisbin-
dungsrechts keine Rabatte gewihren diirfen.

Relativ weit gehen die Regelungen iiber die Ubernahme der Kosten fiir die Schiilerbeforde-
rung in § 112 BbgSchG. Danach haben grundsitzlich alle Schiler Anspruch auf entspre-
chende Leistungen. Die Entscheidung iiber die Festlegung einer Eigenbeteiligung liegt bei
den Landkreisen. Es ist derzeit noch nicht absehbar, ob diese in Zukunft auf die Erhebung
von Eigenanteilen verzichten werden.”

3. Zusammenfassende Bewertung
In Brandenburg ist der Zusammenhang zwischen der sozialen Herkunft und dem Schuler-

folg der Schiiler weniger stark ausgeprigt, als in allen anderen Lindern.”” Wie in Berlin
dirfte insofern dem Umstand entscheidende Bedeutung zukommen, dass das Schulsystem

394

Die Schulabbrecherquote betrigt in Brandenburg 9,6 %, die relative Schulabbrecherquote der
auslandischen Schiiler bei 142,2 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der Initia-
tive Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.

¥ Vgl. § 12 der Verordnung iiber die Zulassung von Lernmitteln und iiber die Lernmittelfreiheit

(Lernmittelverordnung - BbglLernMV) vom 14.2.1997, BbgGVBL. I, S.88, zuletzt geindert
durch Artikel 1 der Verordnung vom 29.10.2007, BbgGVBI. 1I, S.458, sowie die Anlage 1 zu die-
ser Verordnung.

¥ Die obligatorische Eigenbeteiligung war erst im April 2008 aufgrund einer Volksinitiative aus

dem Schulgesetz gestrichen worden.
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Vgl. dazu M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusammen-
fassung, S. 30 ff.
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auf grofitmogliche Durchlissigkeit ausgelegt ist. Gerade deshalb erscheint die vergleichswei-
se hohe Quote von Schulabbrechern als besonders besorgniserregend. Das Land muss da-
her seine Bemithungen verstirken, den Betroffenen Perspektiven zu erdffnen — was wiede-
rum voraussetzt, dass die Griinde erforscht werden, die so viele junge Menschen dazu be-
wegen, die Schule ohne Abschluss zu verlassen.

In Bezug auf die Sprachforderung hat das Land in der Vergangenheit einige Reformen ein-
geleitet, deren Wirkungen noch nicht absehbar sind. Angesichts des vergleichsweise niedri-
gen Anteils von Schiilern mit Migrationshintergrund ist der Handlungsdruck insofern zwar
deutlich geringer als etwa in Berlin. Allerdings ist infolge der zunehmenden Zuwanderung
aus Osteuropa und der Anziehungskraft des ,Speckgiirtels um die Bundeshauptstadt da-
mit zu rechnen, dass sich die Lage insofern verschirfen wird.

Wiederum ist festzuhalten, dass die Eltern auch in Brandenburg durch §4 Abs.1S.1
BbgSchG zur Kooperation mit den Schulen verpflichtet sind. Das Schulgesetz verpflichtet
die Schulen explizit dazu, die Erziehungspflicht der Eltern zu achten — was in der Praxis
auch hier dazu fuhrt, dass die Eltern in die Verantwortung fiir den Bildungserfolg ihrer
Kinder einbezogen werden, so dass der Schulbesuch mit erheblichen mittelbaren Kosten
verbunden sein kann.

E. Bremen

1. Die Landesverfassung

Die Bremische Verfassung (BremV) statuiert in ithrem Art. 27 zunichst ein Recht auf Bil-
dung, das durch Art. 31 weiter konkretisiert wird. Nach dessen Abs. 2 ist der Unterricht an
allen offentlichen Schulen unentgeltlich. Art. 31 Abs. 3 BremV sieht vor, dass Lehr- und
Lernmittel unentgeltlich bereitgestellt werden. In Abs. 4 ist ausdriicklich vorgesehen, dass
Minderbemittelten bei entsprechender Begabung durch Beihilfen und andere Mafinahmen
der uiber die allgemeine Schulpflicht hinausgehende Besuch der hoheren Schule, der Fach-
schule oder der Hochschule zu ermoglichen ist.

Im einschligigen Schrifttum ist im Zusammenhang mit Art. 27 BremV die Rede davon,
dass es sich um ein ,Recht dem Grunde nach® und damit um einen bloflen Programmsatz
handele, der keine subjektiven Rechtsanspriiche vermitteln soll. Vielmehr handele es sich
um eine Ausprigung des Sozialstaatsprinzips, die durch den Gesetzgeber weiter zu konkre-
tisieren sei.”

Wie schon in Bezug auf die vergleichbaren Bestimmungen der bayerischen Verfassung ist
auch hier festzuhalten, dass diese Auslegung im Widerspruch zum klaren Wortlaut der Ver-
fassung steht.”” Im Ergebnis kommt es hierauf allerdings nicht an, da auch Art. 27 BremV
keine Leistungsanspriiche begriindet. Vielmehr ergibt sich aus dem Recht auf Bildung ne-

* So H.-P. Fiissel, ,Erziehung und Unterricht®, in: V. Kroning/G. Pottschmidt/U. K. Preuf}/A.
Rinken (Hrsg.). Handbuch der Bremischen Verfassung, Baden-Baden 1991, S. 185, 201.

¥ Das VG Bremen NJW 1978, 845, ist konsequenterweise zum Ergebnis gekommen, dass Art, 27
BremV ein subjektives Recht begriindet.
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ben dem Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu den Bildungseinrichtungen lediglich
eine Verpflichtung des Staates, ein leistungsfihiges und den individuellen Begabungen und
Interessen gerecht werdendes Bildungssystem zu gewihrleisten, wobei nicht jeder indivi-
duellen Begabungs- und Interessenrichtung Rechnung getragen werden kann und muss."”

Die Regelung iiber die Lernmittelfreiheit in Art. 31 Abs. 3 BremV soll sicherstellen, dass
der Zugang zu den Bildungseinrichtungen tatsichlich nur von der Begabung und den Nei-
gungen der Schiiler abhingt.” Da Art.31 Abs.3 BremV keinen Regelungsvorbehalt
enthilt, steht die Einfuhrung der Lehr- und Lernmittelfreiheit nicht zur Disposition des
Gesetzgebers.

Schliellich verdient Art. 35 BremV Erwihnung, nach dem allen Erwachsenen durch o6ffent-
liche Einrichtungen die Moglichkeit zur Weiterbildung zu geben ist. Damit ist der Grund-
satz des lebenslangen Lernens in der Verfassung selbst verankert."”

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Gemif! § 52 BremSchG gelten die Vorschriften tiber die Schulpflicht fur alle Kinder und
Jugendlichen, die im Lande Bremen ihre (Haupt-)Wohnung haben. Durch die Verwendung
des Begriffes Wohnung hat der Gesetzgeber auf das Melderecht verwiesen. In § 15 S. 1
BremMeldeG ist der Begriff der Wohnung als ,jeder umschlossene Raum, der zum Woh-
nen oder Schlafen benutzt wird“ definiert. Auf den Aufenthaltsstatus kommt es damit
nicht an.

Auch das Recht auf Bildung, das in Art. 27 BremV geregelt ist, greift unabhingig von der
Staatsangehorigkeit und dem Aufenthaltsstatus ein. Dementsprechend sieht § 34
Abs. 1 S.1 BremSchG vor, dass alle Schiiler mit Beginn der Schulpflicht nach Mafigabe
ihrer Interessen und Fihigkeiten das Recht haben, einen Bildungsweg einzuschlagen, der
ihnen den Erwerb der von ihnen angestrebten abschliefenden Berechtigung erdffnet. Dies
gilt auch fiir Kinder und Jugendliche, die sich wihrend eines Asylverfahrens in Deutsch-
land aufthalten, deren Aufenthalt lediglich geduldet wird oder die iiber keinen Aufenthalts-
titel verfigen.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

In Bremen finden seit 2002 auf Grundlage des § 36 Abs. 1 S. 1 BremSchG in den Kinderta-
geseinrichtungen Sprachstandserhebungen statt. Die Teilnahme ist fiir alle Kinder obligato-
risch, die im kommenden Jahr die Schule besuchen werden. Zeigen sich bei der Erhebung
sprachliche Defizite, sieht das Schulgesetz in § 37 an sich vor, dass die betroffenen Kinder
zu Beginn der Schulzeit an speziellen Forderkursen teilzunehmen haben. In der entspre-

" Vegl. dazu H.-P. Fiissel, a.a.0.
“! H.-P. Fissel, a.a.0., S. 203.

“? H.-P. Fissel, a.a.0., S. 204.
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chenden Rechtsverordnung™ wurde jedoch vorgesehen, dass den betroffenen Kindern die
Teilnahme an Férdermafinahmen empfohlen wird, die schon vor dem Schuleintritt in den
Kindertageseinrichtungen angeboten werden. Folgen die Betroffenen bzw. ihre Eltern die-
ser Empfehlung nicht, werden sie beim Schuleintritt schuliibergreifenden Forderkursen
zugewiesen, in denen sie gegebenenfalls so lange verbleiben, bis ithnen der jeweilige Kurslei-
ter hinreichende Kenntnisse der deutschen Sprache attestiert."

Gemify §4 der genannten Verordnung sind Schiiler, die als ,Quereinsteiger nach
Deutschland kommen und tiber keine hinreichenden Deutsch-Kenntnisse verftigen, eben-
falls verpflichtet, zunichst an Forderkursen teilzunehmen, bevor sie dann in die Regelklas-
sen iiberwiesen werden.

Fiir Schiiler der Klassenstufen 5 bis 10 finanziert die Mercator-Stiftung besondere Sprach-
kurse fur Kinder, deren Herkunftssprache nicht Deutsch ist. Die Kurse werden von Studie-
renden angeboten, die auf diesem Wege Erfahrungen in der Lehre sammeln kénnen.

In Bremen besteht ein breites Angebot an herkunftssprachlichem Unterricht an offentli-
chen Schulen in Tirkisch, Polnisch, Kurdisch und Persisch. Daneben bieten die diplomati-
schen Vertretungen einiger Linder ebenfalls herkunftssprachlichen Unterricht an."” Die
Teilnahme an diesen Angeboten ist freiwillig. An vielen Schulen kann auch Russisch, Pol-
nisch oder Tirkisch als zweite Fremdsprache gewihlt werden.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

In §6 Abs. 4 S.1 BremSchVerwG ist vorgesehen, dass die Erziehungsberechtigten nach
dem Besuch der Grundschule innerhalb der jeweiligen Stadtgemeinde (Bremen oder Bre-
merhaven) die Schule wihlen, die ihr Kind besuchen soll. Fir die Entscheidung tiber den
Zugang zu den verschiedenen Bildungsgingen kommt es aber auch auf die Empfehlung der
Grundschule an.

Nach § 8 der Grundschulverordnung™ soll diese Empfehlung die Erziehungsberechtigten
durch umfassende Information und Beratung bei der Entscheidung fiir einen geeigneten
Bildungsgang fiir ihr Kind unterstiitzen. Sie bezieht die Lernergebnisse und Lernentwick-
lung, die Entwicklung der Schiilerpersonlichkeit sowie die den Lernerfolg beeinflussenden
dufleren Gegebenheiten mit ein und ist (nur) dann verbindlich, wenn die Erziehungsbe-
rechtigten nicht an dem Beratungsgesprich der Schule teilgenommen haben (§37a
BremSchG). Andernfalls sind die Eltern nur gehalten, die Empfehlung der Grundschule zu
berticksichtigen.

Verordnung tiber die Anforderungen an die Kenntnisse der deutschen Sprache als Vorausset-
zung fur die Einschulung in eine Regelklasse vom 16.6.2005, BremGBI. S. 313.

404

Vgl. § 3 der 0.g. Verordnung.

405

Griechisch, Turkisch, Italienisch, Portugiesisch, Spanisch und Serbisch.

" Verordnung iiber die Organisation des Bildungsgangs der Grundschule (Grundschulverordnung)

vom 20. Juli 2006, BremGBI. S. 361.
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In Bremen gibt es neben den vierjihrigen auch sechsjihrige Grundschulen, die eng mit
jeweils einer Gesamtschule zusammenarbeiten. Die Kinder, die eine solche Grundschule
besuchen, konnen nach der 6. Klasse aber - bei entsprechenden Leistungen — auch auf ein
Gymnasium oder in eine der Sekundarschulen tiberwechseln. Durch eine Harmonisierung
der Lerninhalte in den Klassenstufen 5 und 6 soll ohnehin die horizontale Durchlissigkeit
des Schulsystems sichergestellt werden.

In § 9 Abs. 2 BremSchG wurde festgeschrieben, dass der Unterricht und das weitere Schul-
leben eine Benachteiligung bestimmter sozialer, ethnischer oder kultureller Gruppen ver-
meiden und zum Abbau sozialer Schranken beitragen soll. Die integrative Unterrichtung
und Erziehung soll Mafinahmen der individuellen Férderung und Herausforderung sowie
des sozialen Lernens ausgewogen miteinander verkniipfen. Die Lehrkrifte sind jedoch
nicht explizit dazu verpflichtet, jeden Schiiler individuell zu férdern, so dass er das Ziel der
jeweiligen Klassenstufe erreicht.

Schiiler, die das Klassenziel nicht erreicht haben, konnen gemifd § 10b der Versetzungs-
ordnung am Ende der Sommerferien oder zu Beginn des kommenden Schuljahres an einer
Nachpriifung in den mit der Note mangelhaft bewerteten Fichern teilnehmen und auf die-
sem Wege doch noch den Sprung in die nichste Klassenstufe erreichen."”

Das Schulsystem in Bremen ist insgesamt dhnlich durchlissig wie das in Brandenburg, da
es auch hier neben den Gymnasien nur Gesamtschulen (die teilweise als sogenannte integ-
rierte Stadtteilschulen ausgestaltet sind) und Sekundarschulen gibt, an denen der Haupt-
und Realschulabschluss erworben werden kann. Absolventen dieser Schularten kénnen
dann gegebenenfalls in die gymnasiale Oberstufe oder ein berufliches Gymnasium iiber-
wechseln. Auch nach einer Berufsausbildung kann noch die Qualifikation fiir den Besuch
einer Hochschule erworben werden. Insgesamt erreichen in Bremen damit iiber 45 Prozent
eines Jahrgangs die Hochschulzugangsberechtigung.™

In Bremen gibt es mit den Schulen fiir Erwachsene ebenso wie in Brandenburg besondere
Einrichtungen, an denen der Hauptschulabschluss nachgeholt werden kann. Dieser Ab-
schluss kann aber auch iiber die Teilnahme an einer Priifung fiir Externe erreicht werden."”

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

In Bremen wird die verfassungsrechtlich abgesicherte (Art. 31 Abs. 2 und 3 BremV) Schul-
geld- und Lernmittelfreiheit umfassend gewihrt. Der Stadtstaat ibernimmt nicht nur die
Kosten fur Schulbiicher sondern auch fiir Arbeitsmaterialien wie Hefte und Stifte. Im bun-

*" Vel. die Verordnung iiber die Versetzung von Schiilerinnen und Schiilern an éffentlichen Schu-

len (Versetzungsordnung) vom 14.7.1997, BremGBI. S. 254/321; zuletzt geindert durch Verord-
nung vom 4.11.2004.

* Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.

*” Die Schulabbrecherquote betrigt in Bremen 8,7 %, die relative Schulabbrecherquote der auslin-

dischen Schiiler bei vergleichsweise niedrigen 190,6 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmo-
nitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.
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desweiten Vergleich nimmt Bremen damit eine Sonderstellung ein — was angesichts der
Haushaltslage des Stadtstaates durchaus bemerkenswert erscheint.

Die Kosten fur die Grundausstattung der Schiiler (Sportbekleidung, Schulranzen), Klassen-
fahrten und Exkursionen sowie die Schiilerbeférderung sind jedoch grundsitzlich von den
Schiilern bzw. ihren Eltern zu tragen — wobei es zwar fir wirtschaftlich schlechter gestellte
Schiiler Zuschiisse und Befreiungsmoglichkeiten gibt. Diese Zuschiisse sind aber im We-
sentlichen auf Schiiler der Klassenstufen 1 bis 10 beschrinkt.”" Damit ist nicht auszu-
schlieflen, dass die Entscheidung fir den Besuch der gymnasialen Oberstufe auch von fi-
nanziellen Erwigungen abhingig gemacht wird.

3. Zusammenfassende Bewertung

Das bremische Schulsystem zeichnet sich durch eine vergleichsweise geringe soziale Selek-
tivitit aus.”’ Auch haben Schiiler mit Migrationshintergrund vergleichsweise gute Bil-
dungschancen. Dies impliziert, dass das Land Bremen dem Recht auf Bildung angemessen
Rechnung trigt — wobei das Land beobachten muss, ob und inwieweit die bisher eingeleite-
ten Mafinahmen greifen. Bedenklich erscheint derzeit vor allem die relativ hohe Schulabb-
recherquote, die impliziert, dass es den Schulen und Lehrkriften bisher noch nicht gelun-
gen ist, jeden Schiiler angemessen zu fordern. Insofern ist allerdings zunichst Ursachenfor-
schung erforderlich.

Zwar wird in § 6 BremSchG aus der Pflicht der Schule, die Verantwortung der Eltern fiir
die Erziehung ihrer Kinder zu achten, zunichst nur eine Verpflichtung abgeleitet, die El-
tern in die Gestaltung des Unterrichts und des weiteren Schullebens einzubeziehen. Die
Information der Erziehungsberechtigten iiber den Entwicklungs- und Leistungsstandes ih-
res Kindes dient aber auch dazu, die Eltern in die Arbeit der Schule einzubinden.

F. Hamburg

1. Die Landesverfassung

Hamburg ist das einzige Bundesland, in dem das Recht auf Bildung nicht in der Landesver-
fassung verankert ist — was darauf zuriickzufiithren ist, dass die Verfassung insgesamt auf das
Staatsorganisationsrecht beschrinkt ist.

" Vegl. etwa die Richtlinie fiir die Ubernahme von Fahrkosten fiir die Benutzung 6ffentlicher Ver-
kehrsmittel fir Schiilerinnen und Schiiler allgemein bildender Schulen und bestimmter Forder-
zentren in der Stadtgemeinde Bremen (Fahrkostenrichtlinie) vom 15.7.2008.

411

Vgl. dazu M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusammen-
fassung, S. 30 ff.
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2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen

Auf der Ebene des einfachen Rechts findet sich hingegen auch in Hamburg eine Regelung,
die dem Standard der anderen Bundeslinder entspricht. In § 1 HambSchG wurde festge-
schrieben, dass jeder junge Mensch das Recht auf eine seinen Fihigkeiten und Neigungen
entsprechende Bildung und Erziehung hat.

a. Reichweite der Schulpflicht

Gemif! § 37 Abs. 1 HambSchG kommt es fiir die Schulpflicht auf die Wohnung bzw. die
Hauptwohnung an. Die Behorden gehen dabei davon aus, dass der Aufenthaltsstatus keine
Rolle spielt. Daher werden auch Asylbewerber oder solche Personen erfasst, deren Auf-
enthalt in Deutschland nur geduldet wird. Auch Auslinder, die sich illegal in Deutschland
aufhalten, unterliegen grundsitzlich der Schulpflicht."”

In Hamburg haben sich im Hinblick auf die zuletzt genannte Gruppe einige Probleme aus
dem Umstand ergeben, dass seit dem Jahr 2007 die Daten aller Schiiler in einem zentralen
Register erfasst werden, das mit den Datenbestindigen der Meldebehorden abgeglichen
wird. Auf diese Weise sollen die Einhaltung der Schulpflicht sichergestellt und mogliche
Fille der Vernachlissigung von Kindern frithzeitig identifiziert werden. Vor Einfihrung des
Registers wurden Bedenken geduflert, ob Auslinder, die sich illegal in Deutschland aufhal-
ten, infolge der Einfihrung des zentralen Registers dazu iibergehen konnten, ihre Kinder
nicht mehr zu den Schulen anzumelden, weil sie andernfalls befurchten miissten, dass die
Auslinderbeh6rden eingeschaltet und sie in ihre Herkunftslinder abgeschoben werden.
Tatsdchlich wird der Aufenthaltsstatus der Schiiler beim Datenabgleich nicht beriicksich-
tigt. Nach Angaben des Senats erfolgt — entgegen den klaren Vorgaben des AuftenthG -
selbst dann keine Meldung an die Auslinderbehorden, wenn festgestellt wird, dass sich ein
Schiiler illegal in Deutschland aufhilt.*”

Es ist dennoch nicht auszuschlieffen, dass Kinder und Jugendliche infolge der Einfithrung
des Zentralen Schilerregisters von den Schulen ab- bzw. gar nicht erst angemeldet wurden.
Diese Vermutung erscheint nicht zuletzt deshalb gerechtfertigt, weil im August 2008 zu-
mindest ein Fall bekannt wurde, in dem ein Abgleich mit den Melderegistern dazu geftihrt
hat, dass eine 15-jahrige Schiilerin einer Gesamtschule, die sich seit ithrem 4. Lebensjahr
illegal in Deutschland aufgehalten hatte, gemeinsam mit ihrer Mutter von Abschiebung
bedroht wurde. Zwar hat die Hirtefallkommission der Biirgerschaft spiter entschieden, dass
die Schilerin bis zum Abschluss der Hauptschule in Deutschland bleiben darf. Das dndert
aber nichts daran, dass sie danach zur Ausreise in das Heimatland ihrer Mutter verpflichtet
ist.

Nach Ansicht der zustindigen Senatsverwaltung handelt es sich hierbei um eine uner-
wiinschte Folge der Einfithrung des Registers. Eine automatische Meldung an die Auslin-

“2 Davon geht auch der Senat aus, vgl. HambBS-Drs. 18/5166.

" Vegl. die insofern eindeutige Antwort des Senats auf eine Anfrage der SPD-Fraktion HambBS-
Drs.19/788 und schon HambBS-Drs. 18/5166, wo der illegale Aufenthalt allerdings noch als Ge-
fihrdung des Kindeswohls bezeichnet wurde.
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derbehodrden sei nicht vorgesehen und mit dem Recht auf Bildung nicht vereinbar.”* Der
Konflikt soll jedoch nicht durch eine Abschaffung des Schulerregisters entschirft werden,
sondern im Rahmen der anstehenden Novellierung des Melderechts.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

Seit 2003 finden in Hamburg systematische Sprachstandserhebungen statt. Auf Grundlage
des § 42 Abs. 1 S. 3 HambSchG wird zu Beginn jeden Kalenderjahres im Rahmen der Ein-
schulungsuntersuchung auch der Sprachstand aller Kinder erhoben, die im folgenden Jahr
die Schule besuchen sollen. Zeigen sich bei diesen Untersuchungen Defizite, so wird den
Eltern gegebenenfalls empfohlen, ihr Kind in einer Kindertageseinrichtung anzumelden, in
denen dann auf Grundlage individueller Pline Fordermafinahmen durchgefiithrt werden.
Alternativ kommt die Teilnahme an eigenstindigen Forderprogrammen in Frage, die sich
zum Teil auch an die Eltern richten. Die Eltern werden dabei darauf hingewiesen, dass ihr
Kind vom Schulbesuch zuriick gestellt werden kann, wenn es auch bei der zweiten Unter-
suchung, die anlisslich der Anmeldung in der Grundschule gut ein Jahr spiter durchge-
fiuhrt wird, noch Defizite im sprachlichen Bereich aufweisen sollte.

Seit 2006 ist die Sprachférderung in Hamburg gesetzlich geregelt: Nach § 28a HambSchG
sind Schiiler, deren Sprachkenntnisse nicht ausreichen, um erfolgreich am Unterricht teil-
zunehmen, dazu verpflichtet, an zusitzlichem Unterricht zum Erwerb der deutschen Spra-
che oder zur Verbesserung ihrer Sprachkenntnisse teilzunehmen. Dies gilt gemifd Abs. 2
bereits vor Eintritt in die Schule. Die betroffenen Kinder missen grundsitzlich eine der
(fur diese Kinder gebiihrenfreien) Vorschulklassen besuchen, die an den Grundschulen ein-
gerichtet werden. Wenn in einer Kindertageseinrichtung geeignete Sprachfordermafinah-
men angeboten werden, konnen Kinder auch von der Pflicht zum Besuch der Vorschul-
klasse befreit werden — wobei dies nicht dazu fiihrt, dass die Gebiihren fiir den Besuch der
Kindertageseinrichtung entfallen wiirden."”

Nach dem Schuleintritt gibt es weitere Mafinahmen zur Sprachférderung. Seit Beginn des
Schuljahres 2005/2006 gibt es in jeder Schule sogenannte Sprachlernkoordinatoren, die
insbesondere die Klassenlehrer der ersten beiden Jahrgangsstufen unterstiitzen, indem sie
den Sprachstand der Schiiler erheben, auf deren Grundlage sie dann individuelle Sprach-
forderkonzepte ausarbeiten und durchfithren. Die Koordinatoren bieten auch in den
Schulferien Férdermafinahmen an.

In Hamburg wird in allen Schularten herkunftssprachlicher Unterricht angeboten. Aus or-
ganisatorischen Griinden sind diese Angebote in der Regel auf bestimmte Standorte kon-
zentriert. Besonders umfangreich sind die Angebote fur Turkisch, Polnisch, Russisch und

“* Die entsprechende Stellungnahme der Senatsverwaltung gegeniiber dem Verf. lisst sich damit

nur als harsche Kritik am Verhalten des Schulleiters deuten, der die Auslinderbehérden auf ei-
gene Initiative eingeschaltet hatte.

" In der ersten Zeit nach Einfithrung des obligatorischen Vorschulunterrichts kam es zu erhebli-
chen Engpissen, weil viele Eltern ihre Kinder aus Kostengriinden in den Vorschulen angemeldet
haben, die auf diesen Ansturm aber nur bedingt vorbereitet waren. Wenn der Anteil von Kin-
dern mit besonderem Forderbedarf in den Vorschulen sprunghaft angestiegen ist, so gefihrdet
dies letzten Endes auch den Erfolg der Sprachférderung.
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Farsi. Diese Sprachen konnen gegebenentfalls auch als Ersatz fur die ,ublichen® Fremdspra-
chen gewihlt werden. Herkunftssprachlicher Unterricht wird aber auch in zahlreichen an-
deren Sprachen angeboten, wobei bestimmte Sprachen an einigen Schulen in den Vormit-
tagsunterricht integriert werden (Tirkisch, Romanes, Albanisch, Bosnisch und Griechisch),
andere Sprachen am Nachmittag zentral fiir Schiiler aus mehreren Schulen angeboten wer-
den (Dari, Farsi, Italienisch, Kurdisch, Bosnisch, Kroatisch, Polnisch, Russisch und Portu-
giesisch)."

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Gemild § 42 Abs. 3 S. 1 HambSchG entscheiden die Erziehungsberechtigen dartiber, wel-
che Schulform ihr Kind im Anschluss an die Grundschule besuchen soll. Fiir den Uber-
gang von einer Jahrgangsstufe oder Schulform in eine andere muss die Schilerin oder der
Schiiler eine erfolgreiche Mitarbeit erwarten lassen. Nach § 42 Abs. 6 HambSchG sind die
Sorgeberechtigten oder volljahrige Schiiler vor Ubergingen zu beraten. Insbesondere muss
bei Abschluss der Grundschule eine Schullaufbahnempfehlung erstellt werden.

Das Schulgesetz wird insofern durch eine Ausfithrungsverordnung erginzt,"” die in ihrem
§ 35 unter anderem vorsieht, dass die Empfehlung durch die Zeugniskonferenz gemeinsam
mit dem Halbjahreszeugnis der vierten Klassenstufe erfolgt. Aus § 37 der Verordnung er-
gibt sich jedoch, dass letzten Endes die Erziehungsberechtigten iiber die Schullaufbahn
entscheiden. Die ersten beiden Schuljahre sind in allen weiterfithrenden Schularten als Be-
obachtungsstufe ausgestaltet. Die Schiiler riicken daher automatisch in die sechste Klassen-
stufe auf.”®

Kommt die Zeugniskonferenz zu dem Ergebnis, dass die Leistungen eines Schiilers nicht
erwarten lassen, dass er in Zukunft mit Erfolg am Unterricht des Gymnasiums teilnehmen
kann, muss der Schiiler das Gymnasium verlassen und in eine Haupt-, Real- oder Gesamt-
schule tiberwechseln. Auch der umgekehrte Weg ist moglich - findet in der Realitit aber
deutlich seltener statt."”

Mit dem Halbjahreszeugnis der sechsten Klasse erhalten die Erziehungsberechtigen eine
gesonderte Mitteilung dartiber, fiur den Besuch welcher Schulart(en) ihr Kind nach Auffas-
sung der Zeugniskonferenz geeignet ist. Der entsprechende Konferenzbeschluss ist insofern
verbindlich, als die Eltern nur zwischen denjenigen Schularten auswihlen konnen, die
nach Ansicht der Konferenz in Frage kommen. Die Eltern sind daher gegebenenfalls auf
Rechtsmittel gegen die Empfehlung beschrinkt.

416

Vgl. Behorde fur Bildung und Sport (Hrsg.): Fremdsprachenunterricht in Hamburg — Schuljahr
2008/09, Hamburg 2008.

Vgl. die Ausbildungs- und Priifungsordnung fiir die Klassen 1 bis 10 der allgemeinbildenden
Schulen (APO-AS) vom 22.7.2003, HambGVBIL. S. 339.

417

418

Vgl. § 18 der Ordnung der Zeugnisse, der Versetzung, der Uberginge und der Abschliisse fiir die
Klassen 1 bis 10 der allgemeinbildenden Schulen (Zeugnis- und Versetzungsordnung — Hamb-
ZVO) vom 21.7.1998.

419

Vgl. dazu die umfangreichen Datensitze in HambBS-Drs. 15/2543 und dort wiederum Anlage
14, S. 67 ft.
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In den Klassenstufen ab der sechsten Klasse besteht die Moglichkeit, mangelhafte Leistun-
gen in einem Fach durch eine Nachpriifung am Beginn des folgenden Schuljahres auszug-
leichen und doch noch nachtriglich versetzt zu werden.” Dariiber hinaus haben verset-
zungsgefihrdete Schiiler gegebenenfalls die Moglichkeit, in Sommercamps Leistungsriick-
stinde aufzuholen.

Das Schulsystem der Hansestadt Hamburg ist derzeit noch vergleichsweise undurchlissig:
Schiiler der Realschulen bzw. Absolventen des Realschulzweigs der kooperativen Gesamt-
schulen haben bei entsprechenden schulischen Leistungen die Moglichkeit, in Gesamt-
schulen, Aufbaugymnasien oder den beruflichen Gymnasien doch noch die allgemeine
Hochschulreife zu erwerben. Insgesamt erreichen gut 45 Prozent der Schiiler eines Jahr-
gangs die Berechtigung zur Aufnahme eines (Fach-)Hochschulstudiums.*'

Schiiler der Hauptschulen missen allerdings in der Regel eine mindestens zweijihrige Be-
rufsfachschule absolvieren, um doch noch den mittleren Bildungsabschluss zu erreichen.
Schiiler, die den Hauptschulabschluss zunichst nicht erreicht haben, kdnnen diesen Ab-
schluss an (in der Regel berufsbegleitenden) Abendschulen oder durch die Teilnahme an
einer Priifung fiir Externe nachholen."”

In Hamburg hat der neue griin-schwarze Senat einige Reformen beschlossen, die jedoch
bislang noch nicht umgesetzt wurden. Zum einen soll die vierjihrige Grundschule durch
eine sechsjahrige Primarschule ersetzt werden. Zum anderen soll die bisherige Dreigliede-
rung der weiterfithrenden Schulen durch eine Zweigliederung in sogenannte Stadtteilschu-
len und Gymnasien ersetzt werden. Das Hamburger Schulsystem wiirde damit dem Bran-
denburgischen Vorbild angenihert. Der Senat hat weiterhin beschlossen, dass Schiiler bis
zur 10. Klassenstufe nicht mehr zuriickgestuft werden oder sitzen bleiben konnen - was
bedeutet, dass in Zukunft auch hier die Schulen und Lehrkrifte mafigeblich daftir verant-
wortlich sein werden, dass alle Schiiler das Ziel der jeweiligen Klassenstufe erreichen kon-
nen. Allerdings werden die Neuregelungen moglicherweise auch dazu fihren, dass der Zu-
gang zu den Gymnasien durch Aufnahmepriifungen erschwert wird.

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

Die Lernmittelfreiheit wurde in Hamburg abgeschafft. Gemif § 30 Abs. 1 S. 1 HambSchG
beschaffen die Erziehungsberechtigten oder die volljihrigen Schiiler Lernmittel in der Re-
gel selbststindig und auf eigene Kosten. Um die Kosten zu verringern, konnen die Schulen
den Schiilern die erforderlichen Biicher und sonstigen Lernmittel gegen eine Gebiihr zur
Verfugung stellen. In der erginzenden Lernmittelverordnung wurde in § 6 Abs. 1 festge-
schrieben, dass die Gebiihr zwischen 30 und 40 % des Einkaufspreises liegen muss. Die
Lernmittel sollen lingstens 3 Jahre genutzt und dann verkauft werden. In § 6 Abs. 3 der

0 Vgl. § 29 HambZVO.
! Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Die Schulabbrecherquote betrigt in Hamburg 11,5 %, und liegt damit deutlich iiber dem Bun-
desdurchschnitt. Die relative Schulabbrecherquote der auslindischen Schiiler liegt hingegen mit
172,7 % am unteren Ende der Vergleichsskala. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007
der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.
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Lernmittelverordnung sind Hochstbetrige zwischen 50 EUR in der Primarstufe und 100
EUR in der Sekundarstufe II festgeschrieben. Nach Abs. 4 ermifligt sich die Hohe der Ge-
bithr bei Familien, in denen mehr als drei Kinder gleichzeitig eine Schule besuchen, um
jeweils 50 %.

Ein gewisser Ausgleich wird zum einen dadurch erreicht, dass an der Entscheidung, welche
Lernmittel im Unterricht verwendet werden, gemif§ § 9 Abs. 2 HambSchG auch Vertreter
der Schiiler und ihrer Eltern mitwirken - allerdings konnen sich die Vertreter der Lehrkrif-
te im Zweifel durchsetzen. Zum anderen sieht § 30 Abs. 3 HambSchG eine Gebiithrenbe-
freiung vor, wobei der Kreis der Begiinstigten in § 8 Abs. 2 der Lernmittelverordnung auf
Empfinger von Arbeitslosengeld II bzw. Sozialgeld im Sinne des SGB II, von Grundsiche-
rung gemifl dem SGB XII, Leistungen nach dem BAfoG, dem AsylbLG oder vergleichba-
ren Hilfen zum Lebensunterhalt beschrinkt wurde.

(Nur) dieser Personenkreis hat in Hamburg gegebenenfalls auch Anspruch auf Ubernahme
der Kosten fiir die Schiilerbeférderung. Allerdings betrifft dies wiederum nur Schiiler der
Klassenstufen 1 bis 10. Aus den einschligigen Regelungen ergibt sich zudem, dass andere
Schiiler bzw. deren Eltern gegebenenfalls sogar die Kosten fur Fahrten zum obligatorischen
Schwimmunterricht zu tragen haben.”

3. Zusammenfassende Bewertung

Auch das Schulsystem der Freien Hansestadt Hamburg befindet sich derzeit in einer Um-
bruchphase. Der Senat hat erkannt, dass Reformen notwendig sind, um Bildungsgerechtig-
keit herzustellen und dem Recht auf Bildung zur Durchsetzung zu verhelfen.

Es bleibt abzuwarten, ob die Regierungskoalition die beschlossenen Reformen umsetzt und
ob diese Reformen dazu beitragen, die zwar im bundesweiten Vergleich nur durchschnittli-
che, im internationalen Vergleich aber immer noch sehr hohe soziale Selektivitit des
Schulsystems™ und die extrem hohe Schulabbrecherquote zu verringern. Umgekehrt ist
derzeit noch nicht mit letzter Sicherheit absehbar, ob die Streichung der Lernmittelfreiheit
und die Kiirzungen bei der Ubernahme der Kosten fiir die Schiilerbeférderung mittelfristig
dazu fuhren werden, die soziale Selektivitit zu verschirfen.

Die Kooperationspflicht der Eltern wird im Schulgesetz der Hansestadt besonders betont.
Nach § 3 Abs. 4 HambSchG hat die Schule das verfassungsmiflige Recht der Erziehungs-
berechtigten auf die Erziehung ihrer Kinder zu achten und muss mit diesen vertrauensvoll

zusammenarbeiten. Die Eltern sind damit auch hier mitverantwortlich fiir den schulischen
Erfolg ihrer Kinder.

* Vel. die Bestimmungen fiir die Ubernahme von Fahrtkosten zur Uberbriickung des Schulweges
(Schiilerfahrgeldbestimmungen) vom 07.02.2006. Zunichst war vorgesehen, das Schiilerfahrgeld
insgesamt auf die Schiiler der Férderschulen und die Fahrten zum obligatorischen Schwimmun-
terricht zu beschrinken.
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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G. Hessen

1. Die Landesverfassung

Die Verfassung des Landes Hessen (HessV) enthilt kein allgemeines Recht auf Bildung.
Allerdings wurde in Art. 59 Abs. 2 HessV festgeschrieben, dass der Zugang zu den Mittel-,
hoheren und Hochschulen nur von der Eignung des Schiilers abhingig zu machen ist. In
Abs. 1 der Bestimmung wurde in S. 1 die Unentgeltlichkeit des Unterrichts und der Lern-
mittel vorgeschrieben. Nach S. 4 ist jedoch die Einfihrung eines ,angemessenen Schulgel-
des“ zulidssig, sofern auf die wirtschaftliche Lage des Schiilers, seiner Eltern oder sonst Un-
terhaltspflichtigen Riicksicht genommen wird.

a. Das Recht auf gleichberechtigen Zugang zu Bildungseinrichtungen

Aus Art. 59 Abs. 2 HessV ergibt sich ein Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu den
tibrigen offentlichen Bildungseinrichtungen - der sich in Hessen ausdriicklich auch auf die
Hochschulen erstreckt.”

Wenn Art. 59 Abs. 2 HessV auf die Eignung der Bewerber abstellt, bleibt offen, ob nur eine
Negativauslese zuldssig sein soll, oder ob im Falle von Kapazititsengpdssen auch eine Posi-
tivauslese zulissig ist. Im dlteren Schrifttum findet sich insofern die These, dass die Rege-
lung insgesamt nur den Zugang zu vorhandenen Schulen betreffe. Es bestehe jedoch kein
Anspruch auf Ausbau der Kapazititen — was im Ergebnis bedeuten wiirde, dass gegebenen-
falls nur diejenigen Bewerber zugelassen werden konnten und missten, die besonders gut
fiir den Besuch einer bestimmten Einrichtung geeignet erscheinen.™

Ginge es nur um den Zugang zu Bildungsangeboten an sich, wire diese Auffassung mogli-
cherweise vertretbar. Wie bereits deutlich wurde, kommt dem Zugang zu den verschiede-
nen Schularten jedoch mittelbar entscheidende Bedeutung fir den Zugang zu beruflichen
Ausbildungsgingen bis hin zu einem Hochschulstudium zu. Wegen dieses untrennbaren
Zusammenhangs mit dem Recht auf Berufsfreiheit ist der soeben beschriebenen Auslegung
des Art. 59 Abs. 2 HessV die Grundlage entzogen: Zulissig ist auch in Hessen nur eine Ne-
gativauslese, so dass der Staat und die Kommunen gegebenenfalls dazu verpflichtet sind,
das Angebot dem Bedarf entsprechend anzupassen — wobei andererseits festzuhalten ist,
dass es dabei nicht um die konkreten Bildungsangebote einzelner Schulen geht, sondern
um das Angebot von Bildungseinrichtungen, an denen ganz bestimmte Abschliisse erwor-
ben werden kénnen.

425

Wenn die Grundschulen in Art. 59 Abs. 2 HessV nicht erwidhnt werden, so liegt dies schlicht
daran, dass diese Schulen von allen Schiilern gemeinsam besucht werden. Die Frage des gleich-
berechtigten Zugangs stellt sich damit nicht.

#¢ Vegl. dazu E. Stein, in: G. A. Zinn/E. Stein/ F. v. Zezschwitz (Hrsg.), Verfassung des Landes Hes-
sen, Loseblatt, Baden-Baden, Stand 01/1999, Anm. 6 zu Art. 59 HessV.
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b. Die Schulgeldfreiheit

Im Hinblick auf die in Art. 59 Abs. 1 S. 1 HessV geregelte Schulgeldfreiheit ist zu beach-
ten, dass diese Freiheit gemafd Art. 59 Abs. 1 S. 4 HessV durch den Gesetzgeber beschrinkt
werden kann. Da dort auf die wirtschaftliche Lage des Schiilers und seiner Eltern abgestellt
wurde, ist es fur die ,Angemessenheit® eines Schulgeldes entscheidend, ob ein eventuelles
Schulgeld prohibitive Wirkungen entfalten kann.

Der Hessische Staatsgerichtshof hat daher vor kurzem im Ergebnis zu Recht festgestellt,
dass Art. 59 Abs. 1 HessV der Einfihrung von Studienbeitrigen im Lande Hessen jeden-
falls dann nicht entgegensteht, wenn diese Beitrige gegebenenfalls aus einem Darlehen
bezahlt werden, das den Studierenden ohne Bonititspriifung gewahrt wird und wenn wirt-
schaftlich schlechter gestellte Studierende von Zinszahlungen befreit werden."”’

c. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Im einschligigen Schrifttum findet sich im Zusammenhang mit Art. 59 Abs. 1 HessV die
These, dass es sich nur bei S. 1 um unmittelbar geltendes Recht handele.” Die Lernmittel-
freiheit sei hingegen ohne ein entsprechendes Ausfithrungsgesetz nicht vollziehbar. Daher
soll es sich bei Art. 59 Abs. 1S.2 HessV um einen reinen Programmsatz handeln. Ein
Rechtsanspruch auf Lernmittelfreiheit lasse sich der Verfassung nicht entnehmen.*”’

Diese Auffassung verkennt jedoch, dass nicht etwa die Einfiihrung der Lernmittelfreiheit
eine Leitentscheidung des Gesetzgebers voraussetzt, sondern ganz im Gegenteil jeder Ver-
such, die Schiiler oder ihre Eltern an den Kosten des Schulbetriebes zu beteiligen. Auch
Art. 59 Abs. 1 S. 2 HessV lisst sich daher im Sinne eines unmittelbar geltenden Rechtssat-
zes deuten.”

Allerdings ist zu beachten, dass sich der Begriff ,Schulgeld” in Art. 59 Abs. 1 S. 4 HessV
nicht nur auf das Entgelt fur den Besuch des Unterrichts im Sinne des S. 1 bezieht. Viel-
mehr kann ein solches Schulgeld auch erhoben werden, um die Kosten fiir die Beschaffung

*" Vgl. dazu das Urteil des HessStGH vom 11.6.2008 - P.St. 2133/P.St. 2158. Die in stindiger
Rechtsprechung des Gerichtshofes vertretene These, dass Art. 59 Abs. 1 S. 1 HessV lediglich ein
soziales Grundrecht statuiere, das dem Gesetzgeber unabhingig vom Vorbehalt des Art. 59
Abs.1 S. 4 HessV die Moglichkeit eroffne, unter bestimmten Umstinden Gebiihren fur die In-
anspruchnahme von Bildungsangeboten zu verlangen, kann jedoch nicht iiberzeugen. Vielmehr
stinde Art. 59 Abs. 1 S. 1 HessV ohne die Einschrinkung des S. 4 der Einfuhrung von Gebiih-
ren strikt entgegen.

“ Tn diesem Sinne schon der HessStGH in einem Urteil vom 27. Mai 1949 — P.St. 22 — Hess-
StAnz.1949, S. 348.

E. Stein, in: G. A. Zinn/E. Stein/ F. v. Zezschwitz (Hrsg.), Verfassung des Landes Hessen, Lose-
blatt, Baden-Baden, Stand 01/1999, Anm. 3 zu Art. 59 HessV.
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Daran dndert sich auch durch den Umstand nichts, dass S. 3 auf ,das Gesetz“ Bezug nimmt.
Denn damit hat der Verfassunggeber keineswegs auf ein Ausfuhrungsgesetz zu Art. 59 Abs. 1 S.2
GG angeknipft, sondern lediglich klar gestellt, dass der Gesetzgeber verpflichtet ist, Regelungen
tber die Erziehungsbeihilfen zu erlassen.
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von Lehr- und Lernmitteln zu finanzieren, so dass der Gesetzgeber auch insofern zu Ein-
schrinkungen berechtigt ist.

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Nach § 56 HessSchG greift die Schulpflicht in Hessen fiir alle Kinder und Jugendlichen
ein, die im Land ihren Wohnsitz oder gewohnlichen Aufenthalt haben. Mit dem Begriff
des Wohnsitzes kntipft das Gesetz an die Begrifflichkeit des BGB an. Das bedeutet jedoch
nicht, dass Auslinder ohne gesicherten Aufenthaltsstatus nicht erfasst wiirden, da der Be-
griff des gewohnlichen Aufenthaltes — wie bereits im Zusammenhang mit der Rechtslage in
Baden-Wiirttemberg ausfiihrlich dargelegt wurde — weit auszulegen ist.

Die Schulbehorden in Hessen vertreten allerdings seit jeher eine deutlich engere Ausle-
gung. Insbesondere gehen sie davon aus, dass Kinder und Jugendliche, deren Aufenthalt in
Deutschland lediglich geduldet wird, weil ihnen die Riickkehr in ihr Heimatland derzeit
nicht zumutbar ist, nicht der Schulpflicht unterliegen. Auch Asylbewerber bzw. deren Kin-
der werden erst schulpflichtig, nachdem sie einer Gebietskorperschaft zugewiesen wurden.
Diese Kinder haben lediglich das Recht zum Schulbesuch, das sie jedoch gegebenenfalls
erst einfordern miissen.”’

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung

Gemifd § 58 Abs. 1 HessSchG wird im Herbst eines jeden Jahres bei allen Kindern, die im
kommenden Jahr schulpflichtig werden, eine Untersuchung durchgefiihrt, in deren Rah-
men auch der Sprachstand erhoben wird."

Zeigen sich dabei Defizite, gibt es ein differenziertes Angebot an Sprachférderungsmafi-
nahmen: Kinder, die noch nicht schulpflichtig sind, konnen an Vorlaufkursen teilnehmen,
die fur jeweils 10 bis 15 Kinder in der Regel an den Grundschulen angeboten werden. Das
Unterrichtspensum betrigt 10 bis 15 Stunden in der Woche. Eltern soll die Teilnahme an
diesen Kursen im Rahmen der (in Hessen sehr frithzeitigen) Einschulungsverfahren drin-
gend empfohlen werden.™

Kinder, die schulpflichtig sind, aber wegen der fehlenden Sprachkenntnisse vom Schulbe-
such zuriickgestellt wurden, sollen verpflichtet werden, an einem schulischen Sprachkurs

®1 Vel. § 3 der Verordnung zum Schulbesuch von Schiilerinnen und Schiilern nichtdeutscher Her-

kunftssprache vom 9.4.2003, HessABI. 2003, S. 238. Die Landesregierung hat noch vor kurzem
bekriftigt, dass sie an dieser Auslegung festhalten will, vgl. die Antwort auf eine entsprechende
Anfrage der Abgeordneten Henzler (FDP), HessLT-Drs. 16/5229.

Die amtierende Landesregierung hat angekiindigt, den Zeitpunkt fur die Sprachstandserhebung
ab 2010 um ein Jahr vorzuverlegen.

432
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Vgl. § 6 der genannten Verordnung.
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teilzunehmen oder eine Vorklasse zu besuchen.” Sie kénnen daneben am Unterricht der
1. Klassenstufe teilnehmen und bei einer entsprechenden Verbesserung der Sprachkenn-
tnisse auch nachtriglich in diese Klassenstufe aufgenommen werden.

Nach Eintritt in die (Grund-)Schule kommt es auf die Sprachkenntnisse der Betroffenen
an. Verfiigen sie bereits iiber einige Kenntnisse der deutschen Sprache, sollen sie Forderkur-
se besuchen, die in der Grundschule (neben dem Deutsch-Unterricht) bis zu 2 Stunden pro
Woche angeboten werden, in den weiterfithrenden Schulen bis zu 4 Stunden pro Woche.
Fir Schiiler, deren Deutsch-Kenntnisse keinen Besuch des reguliren Unterrichts gestatten,
werden Intensivklassen und Intensivkurse angeboten, in deren Rahmen auch Alphabetisie-
rungskurse stattfinden."’

Es gibt in Hessen derzeit noch zahlreiche Angebote von herkunftssprachlichem Unterricht,
der in den Klassenstufen 1 bis 10 in staatlicher Verantwortung erteilt wird (in den Sprachen
Arabisch, Bosnisch, Griechisch, Italienisch, Kroatisch, Portugiesisch, Serbisch, Spanisch
und Tirkisch). Teilweise kann die Herkunftssprache auch als Wahlfach oder als zweite
Fremdsprache gewihlt werden. Die entsprechenden Angebote sollen aber allmihlich ein-
gestellt und durch Angebote der diplomatischen Vertretungen ersetzt werden. Dies ist be-
reits fiir Griechisch, Italienisch, Slowenisch und Spanisch geschehen.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Gemily § 12 Abs. 4 HessSchG bestimmen grundsitzlich die Eltern durch die Wahl einer
Schulform, die einem bestimmten Bildungsgang entspricht, oder durch die Erstentschei-
dung bei der Einstufung in leistungsdifferenzierte Kurse bei schulformiibergreifenden
Schulen tber den Bildungsweg. Zwar soll dies ,im Rahmen der Eignung“ geschehen. Die
Eltern sind jedoch nicht an die entsprechenden Empfehlungen der Grundschule gebunden.
Vielmehr nimmt die Klassenkonferenz der Grundschule Stellung zum Wunsch der Eltern.
Kommt sie dabei zu einem anderen Ergebnis als die Eltern, so kann sie diesen eine erneute
Beratung anbieten. Das Letztentscheidungsrecht liegt jedoch bei den Eltern.”

Allerdings bedeutet dies nicht, dass alle Kinder auf Dauer an einer Schule derjenigen
Schulart verbleiben diirfen, die ihre Eltern fiir sie ausgewihlt haben. Vielmehr priifen die
Realschulen und Gymnasien - und auch die entsprechenden Schulzweige der Gesamtschu-
len — gegebenenfalls, ob die Lernentwicklung, der Leistungstand und die Arbeitshaltung der
Kinder den Anforderungen des gewihlten Bildungsganges gentigen und eine erfolgreiche
weitere Teilnahme am Unterricht des gewéhlten Bildungsganges erwarten lassen. Ist dies

434

Vorklassen werden nach § 18 HessSchG an sich fur Schiiler eingerichtet, die bei Beginn der
Schulpflicht korperlich, geistig oder seelisch noch nicht so weit entwickelt sind, um am Unter-
richt mit Erfolg teilnehmen zu konnen.

** Intensivkurse unterscheiden sich von den Intensivklassen dadurch, dass sie Regelklassen zu-
geordnet werden. Die Schiiler sollen nach Méglichkeit am Unterricht der Regelklassen teilneh-
men und innerhalb von 2 Jahren ganz in diese Klassen integriert werden.

®¢ Vgl. dazu auch die Verordnung zur Gestaltung des Schulverhiltnisses - HessVOGS - vom
21.6.2000, HessABI. S. 602; zuletzt geindert durch Verordnung vom 14.6.2005, Hes-
sABI. S. 463.
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nicht der Fall, so konnen die Kinder am Ende des Schulhalbjahres oder des Schuljahres in
eine andere Schulform versetzt werden (Querversetzung). Diese Entscheidung ist dann nur
noch mit Rechtsmitteln anfechtbar. Neben der Querversetzung kommt hier aber auch die
regulire ,Nichtversetzung® in Betracht, bei der die Schiiler zumindest zunichst im ge-
wiinschten Bildungsgang verbleiben.*’

Gemifd § 3 Abs. 6 S. 2 HessSchG ist es Aufgabe der Schule, drohendem Leistungsversagen
und anderen Beeintrichtigungen des Lernens, der Sprache sowie der korperlichen, sozialen
und emotionalen Entwicklung mit vorbeugenden Mafinahmen entgegenzuwirken. Dieser
Grundsatz wurde durch eine Rechtsverordnung weiter konkretisiert,” nach deren § 10
Abs. 4 fur versetzungsgefihrdete oder nicht versetzte Schiiler individuelle Forderplane ers-
tellt werden miissen. Bei diesen Plinen handelt es sich um Zielvereinbarungen zwischen
dem Schiiler und den einzelnen Fachlehrkriften, in die gegebenenfalls auch die Eltern oder
— bei Berufsschiilern - die Ausbildungsbetriebe mit einbezogen werden.

Durch die Forderpline soll sichergestellt werden, dass die Nichtversetzung eine seltene
Ausnahme bleibt. Etwas problematisch erscheint hier der Umstand, dass vor einer Querver-
setzung in der Regel keine Forderpline aufgestellt werden, da die Querversetzung typi-
scherweise zum ersten Halbjahr der 5. Klasse erfolgt, also zu einem Zeitpunkt, an dem sich
normalerweise die Versetzungsgefihrdung zeigt, die Anlass fiir einen Férderplan wire.*”

Sollte ein Schiiler trotz aller Bemithungen das Klassenziel nicht erreichen, ist auch in Hes-
sen in der Sekundarstufe I eine Nachpriifung vorgesehen, die am Ende der Sommerferien
durchgefithrt wird und in deren Rahmen mangelhafte Leistungen in einzelnen Fichern
gegebenenfalls ausgeglichen werden kénnen.*”

Infolge der Verkiirzung der Schulzeit bis zum Abitur und der frithzeitigen Einfithrung des
Unterrichts in einer zweiten Fremdsprache an den Gymnasien wurde auch Schiilern der
unteren Klassen der ,Aufstieg” in das Gymnasium deutlich erschwert. Konsequenterweise
war das Prinzip der Durchlissigkeit im hessischen Schulgesetz in der Vergangenheit durch
das Prinzip der Anschlussfihigkeit ersetzt worden: Schillern der Haupt- und Realschulen
sollten auf Umwegen doch noch die Hochschulreife erlangen kénnen.

Nachdem die bis dahin alleine regierende CDU nicht zuletzt aufgrund der Unzufrieden-
heit mit der Bildungspolitik ihre Mehrheit verloren hatte, hat eine Mehrheit des Landtags
im Mai 2008 eine Anderung des Schulgesetzes beschlossen, mit der der Grundsatz der An-

*" Schiiler, bei denen Elternwunsch und Grundschulempfehlung iibereinstimmen, kénnen nicht
querversetzt werden. Hier kommt nur die Nichtversetzung in Frage.

438

Vgl. die Verordnung zur Ausgestaltung der Bildungsginge und Schulformen der Grundstufe
(Primarstufe) und der Mittelstufe (Sekundarstufe I) und der Abschlusspriifungen der Mittelstufe
- HessVOBGM - vom 14.6.2005, HessABL. S. 438/579; zuletzt geindert durch Verordnung
vom 20.6.2008, HessABI. S. 239.

*?" Andererseits ist genau dies die logische Konsequenz aus dem Umstand, dass in Hessen zunichst
die Eltern uber die Schulart entscheiden. Thnen muss dabei bewusst sein, dass ihre Kinder zu-
mindest im ersten halben Jahr auf sich allein gestellt sind und dass sie sich in gewisser Weise
bewihren miissen, wenn sie an der betreffenden Schulart verbleiben wollen.

* Vgl. § 75 Abs. 7 Nr. 2 HessSchG i.V.m. § 15 HessVOGS.
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schlussfihigkeit wieder durch den Grundsatz der Durchlissigkeit ersetzt wurde.”' Zugleich
wurde festgeschrieben, dass die Gymnasien und Gesamtschulen das Recht bekommen soll-
ten, Uber die Dauer der Schulzeit bis zum Beginn der gymnasialen Oberstufe (5 oder 6 Jah-
re) zu entscheiden."”

Das hessische Schulsystem ist derzeit noch sehr vielfiltig. Neben Hauptschulen, Realschu-
len und Gymnasien gibt es auch Gesamtschulen, wobei nochmals zwischen schulformbe-
zogenen (kooperativen) und schulformiibergreifenden (integrierten) Einrichtungen unter-
schieden werden muss. Schiiler, die einen mittleren Bildungsabschluss erreicht haben,
konnen an den zweijihrigen Fachoberschulen oder an einigen anderen beruflichen Schulen
die Fachhochschulreife erlangen oder gegebenenfalls auf ein berufliches Gymnasium wech-
seln, um sich dort fir ein Hochschulstudium zu qualifizieren. Der Wechsel in die gymna-
siale Oberstufe der allgemeinbildenden Gymnasien ist ebenfalls moglich, fihrt aber dazu,
dass gegebenenfalls die 10. Klasse wiederholt werden muss, wenn in dieser Klassenstufe die
Einfuhrungsphase der gymnasialen Oberstufe beginnt. Die Schulzeit bis zum Abitur be-
tragt damit fir diese Schiiler in jedem Fall 13 Jahre. Insgesamt erreicht fast die Halfte der
Schiiler eines Jahrgangs die (Fach-)Hochschulreife.*”

Der Hauptschulabschluss kann durch die Teilnahme an einer Externenpriifung oder an
besonderen Abendschulen nachgeholt werden.*

Es gab in der Vergangenheit immer wieder Forderungen, die Dreigliederung des allgemein-
bildenden Schulsystems durch eine Zweigliederung zu ersetzen und Haupt- und Realschu-
len zusammenzulegen. Derzeit ist nicht absehbar, ob diese Forderungen umgesetzt werden.

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

In Hessen greift derzeit noch die Lernmittelfreiheit ein. Gemifl § 153 HessSchG hat das
Land den Schiilern die an der Schule eingefiihrten Lernmittel grundsitzlich unentgeltlich
zum Gebrauch zu tberlassen. Ausgenommen von dieser Freiheit sind zum einen Gegens-
tinde, die auch der Berufsausiibung dienen (§ 153 Abs. 1 S. 2 HessSchG), Gegenstinde
geringeren Wertes und solche, die auch auflerhalb des Unterrichts gebriuchlich sind, wie
Schreib- und Zeichenmaterial, Schreib- und Zeichengerite, Musikinstrumente und Ta-

schenrechner, sowie Kochgut und Material, das die Schiilerinnen und Schiiler fur eigene
Zwecke verarbeiten (§ 153 Abs. 4 HessSchG).

“! Vgl. das Gesetz zur Anderung des Hessischen Schulgesetzes vom 5.6.2008, HessGVBL. S. 761.

“ Wihrend diese Anderung auf der einen Seite zu einer groferen Durchlissigkeit zwischen den

verschiedenen Schularten beitragen konnte, fuhrt sie dazu, dass Schiiler auch bei einem Umzug
innerhalb des Landes gegebenenfalls kein ,passendes“ Gymnasium finden. Umso wichtiger ist
es, dass die Schulen den Schiilern den Anschluss erleichtern.

* Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.

* Die Schulabbrecherquote betrigt in Hessen vergleichsweise niedrige 8,2 %, die relative Schu-

labbrecherquote der auslindischen Schiler liegt bei 204,8 %. Vgl. dazu die Angaben im Bil-
dungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.
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Da die Lernmittelfreiheit in Art. 59 Abs. 1 S.2 der Landesverfassung abgesichert ist, er-
scheinen diese Einschrinkungen nicht unbedenklich. Zwar steht die Lernmittelfreiheit
selbst nicht ausdriicklich zur Disposition des Gesetzgebers. Allerdings erlaubt Art. 59
Abs. 1 S. 4 HessV gegebenenfalls die Einfiihrung eines Schulgeldes. Sofern die mit der Be-
schaffung von Lernmitteln verbundenen finanziellen Belastungen bei Kindern aus ein-
kommensschwicheren Familien durch entsprechende Zuschiisse oder Befreiungsmoglich-
keiten ausgeglichen werden, spricht damit aber grundsitzlich nichts dagegen, die Kosten
fur Lernmittel in einem gewissen Umfang auf die Schiiler und ihre Eltern abzuwilzen. Ent-
scheidend sind dann allerdings gegebenenfalls die staatlichen Transferleistungen, mit denen
wirtschaftliche Harten ausgeglichen werden.

Nach § 161 HessSchG tragen die Schultriger bzw. die Landkreise auch den Aufwand fiir
die Schilerbeférderung. Allerdings sind die entsprechenden Anspriiche im Wesentlichen
auf Schiler der Grundschulen und der Sekundarstufe I beschrinkt. Schiller der gymnasia-
len Oberstufe miissen die Fahrtkosten somit gegebenenfalls aus eigener Tasche finanzieren
— was zu erheblichen Belastungen fithren kann.

3. Zusammenfassende Bewertung

Hessen hat in den letzten Jahren insbesondere bei den vorschulischen Sprachstandserhe-
bungen eine Vorreiterrolle tibernommen. Es mutet allerdings merkwiirdig an, dass auf
sprachliche Defizite nur mit freiwilligen Angeboten reagiert wird, so dass es im Ergebnis
doch an den Eltern liegt, daftir zu sorgen, dass ihr Kind beim (reguldren) Schuleintritt tiber
hinreichende Kenntnisse der deutschen Sprache verfiigt. Ob die Mafinahmen langfristig
greifen, bleibt abzuwarten.

Hessen zeichnet sich durch eine verhiltnismif3ig niedrige soziale Selektivitit des Schulsys-
tems und auch durch eine vergleichsweise geringe Schulabbrecherquote aus.™

Es liegt nahe, diese Werte mit dem Umstand in Verbindung zu bringen, dass in Hessen die
Eltern tiber die Schullaufbahn ihrer Kinder entscheiden und dabei auf eine weitreichende
Lernmittelfreiheit bauen konnen. In Zukunft konnte die in § 3 Abs. 6 HessSchG festge-
schriebene Verpflichtung der Schulen zur individuellen Forderung zu einer weiteren Ver-
besserung beitragen — wobei diese Verpflichtung nichts daran dndert, dass in der Praxis
auch in Hessen nach wie vor die Eltern in die Verantwortung fiir den schulischen Erfolg
ihrer Kinder mit einbezogen werden.

H. Mecklenburg-Yorpommern
1. Die Landesverfassung

Auch in der Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern findet sich eine umfangrei-
che Regelung tiber das Recht auf Bildung. Nach Art. 8 MV-V hat jeder nach seiner Bega-
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Vgl. dazu M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusammen-
fassung, S. 30 ff.
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bung das Recht auf freien Zugang zu allen 6ffentlichen Bildungseinrichtungen, unabhingig
von seiner wirtschaftlichen und sozialen Lage sowie seiner weltanschaulichen oder politi-
schen Uberzeugung.

Von Bedeutung ist auch Art. 15 MV-V, der nicht nur den Grundsatz der staatlichen Schul-
aufsicht und die Schulpflicht statuiert, sondern in seinem Abs. 3 zum einen den Staat dazu
verpflichtet, die Durchlissigkeit der Bildungsginge zu gewihrleisten und zum anderen fest-
schreibt, dass fiir die Aufnahme an weiterfithrende Schulen aufler dem Willen der Eltern
nur Begabung und Leistung des Schiilers mafigebend sein diirfen. Damit ist der Grundsatz
des gleichberechtigten Zugangs zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen sowohl positiv
— durch die explizite Benennung der Aufnahmekriterien — wie negativ — durch ausdriickli-
che Differenzierungsverbote - in der Verfassung abgesichert.

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen

Der Gesetzgeber hat den in Art. 15 Abs. 6 MV-V enthaltenen Regelungsauftrag durch das
Schulgesetz erfullt. Der Grundsatz der Chancengleichheit wurde an prominenter Stelle in
§ 4 Abs. 2 MV-SchG verankert.

a. Reichweite der Schulpflicht

Gemifl § 41 Abs. 1 MV-SchG kommt dem gewohnlichen Aufenthaltsort auch in Mecklen-
burg-Vorpommern entscheidende Bedeutung fir die Schulpflicht zu. Wie bereits dargelegt
wurde, muss dieser Begriff weit ausgelegt werden und umfasst daher auch Asylbewerber
und Auslidnder, deren Aufenthalt in Deutschland lediglich geduldet wird.

Diese Auslegung wird auch von den Schulbehérden des Landes vertreten, die allerdings
davon ausgehen, dass die Schulpflicht fur Asylbewerber erst dann greift, wenn diese die
Zentralen Aufnahmestellen verlassen und einer Gebietskdrperschaft zugewiesen werden.*

Auslinder, die sich illegal in Deutschland aufhalten, werden von den Bestimmungen tber
die Schulpflicht hingegen nicht erfasst.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung
Systematische Sprachstandserhebungen werden in Mecklenburg-Vorpommern derzeit nicht

durchgefuhrt. Es gibt lediglich einige Modellprojekte, in denen die in Hamburg entwickel-
ten Testverfahren (HAVAS-5) erprobt werden.

* Gemifd § 47 Abs. 1 AsylVfG sollen Asylbewerber lingstens drei Monate in den zentralen Auf-
nahmestellen verbleiben. Unabhingig davon, dass sich in diesem Zeitraum ein sinnvoller Unter-
richt nur schwer organisieren lisst, ist in diesem Zusammenhang nochmals darauf hinzuweisen,
dass das Volkerrecht erst dann ein Recht auf Bildung vermittelt, wenn die Dauer des Aufenthal-
tes einen sinnvollen Unterricht ermoglicht.
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Ab dem Schuljahr 2008/2009 wird in einigen Kindertageseinrichtungen probeweise ein
geianderter Rahmenplan fir das Vorschuljahr zur Anwendung kommen, der nach einer
Evaluierung im Jahre 2011 landesweit verbindlich werden soll. Der Rahmenplan ist Teil
eines Gesamtkonzeptes fiir die frithkindliche Bildung von der Geburt bis zum 10. Lebens-
jahr.

Besondere Mafinahmen zur Sprachférderung von Kindern und Jugendlichen aus Migran-
tenfamilien finden derzeit vor allem an bestimmten Programmschulen statt. Im Ubrigen
greifen hier die allgemeinen Fordermafinahmen, wobei allerdings zu beachten ist, dass die
Lehrkrifte oft nicht hinreichend fur den Unterricht von Deutsch als Zweitsprache qualifi-
ziert sind.

Angesichts der sehr geringen Zahl von Kindern und Jugendlichen mit Migrationshinter-
grund ist es auch nicht erstaunlich, dass es bislang in den Schulen des Landes nur wenige
Angebote fir herkunftssprachlichen Unterricht gibt. Mittlerweile werden allerdings in Mo-
dellvorhaben zweisprachige Angebote in Deutsch und Polnisch erprobt.*”

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Gemaifd Art. 15 Abs. 3 der Landesverfassung wird die Durchlissigkeit der Bildungsginge
gewihrleistet. Fur die Aufnahme an weiterfihrende Schulen sind aufler dem Willen der
Eltern nur Begabung und Leistung des Schiilers mafigebend.

Dieser Grundsatz wird in § 66 MV-SchG weiter konkretisiert: Nach dessen Abs. 1 haben
die Eltern zunichst dartiber zu entscheiden, ob ihr Kind nach dem Besuch der Grundschu-
le eine Regionale Schule, eine kooperative Gesamtschule oder eine integrierte Gesamtschu-
le besuchen soll. An allen Schularten wird eine Orientierungsstufe angeboten. Nach deren
Besuch miissen sich die Eltern dann zwischen den verschiedenen Schularten und Bildung-
sgangen entscheiden. Grundlage ist dabei eine Schullaufbahnempfehlung, die gemaf § 15
Abs. 3 MV-SchG von den Lehrkriften der Orientierungsstufe ausgesprochen wird. Diese
Empfehlung ist zwar nicht verbindlich. Entscheiden sich die Eltern jedoch, ihr Kind entge-
gen der Empfehlung an einem Gymnasium anzumelden, so gilt nach § 66 Abs.2 MV-
SchG das erste Halbjahr der Jahrgangsstufe 7 als Probezeit. Sofern der Schiiler die Probezeit
nicht erfolgreich absolviert hat, muss er den Bildungsgang des Gymnasiums verlassen und
auf eine Regionale Schule oder eine Gesamtschule wechseln.

§ 66 Abs. 3 MV-SchG ermoglicht Schiilern ab der siebten Jahrgangsstufe den Wechsel in
einen anderen Bildungsgang. Voraussetzung hierfiir ist wiederum eine entsprechende Emp-
fehlung der abgebenden Schule. Allerdings ist diese zur Zusammenarbeit mit der aufneh-
menden Schule verpflichtet und die aufnehmende Schule muss den Ubergang durch ge-
eignete Fordermaf§nahmen erleichtern. Insofern kommt auch dem in § 4 Abs. 2 S. 2 MV-
SchG festgeschriebenen Grundsatz Bedeutung zu, nach dem die Schulen eine den einzel-
nen Schiilern angemessene Forderung von Fihigkeiten, Interessen und Neigungen zu ge-
wihrleisten haben.

*" Vgl. den Bericht der Landesregierung iiber die Umsetzung der Landeskonzeption zur Forderung

der Integration von Migrantinnen und Migranten in Mecklenburg-Vorpommern, MV-LT-Drs.
5/1008, S. 4 ft.
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Schiiler, die das Klassenziel nicht erreicht haben, kdnnen mangelhafte Noten gegebenen-
falls im Rahmen einer Nachpriifung ausgleichen, um auf diese Weise doch noch die nach-
trigliche Versetzung in die nichste Klassenstufe zu erreichen."”

Das Schulsystem in Mecklenburg-Vorpommern ist vergleichsweise durchlissig. Da es ne-
ben den Gymnasien nur Regionale Schulen und Gesamtschulen gibt, ist der Wechsel zwi-
schen den Schularten im Allgemeinen und ein ,Aufstieg” in das Gymnasium im Besonde-
ren durchaus moglich. § 11 MV-VKDVO ermoglicht diesen Aufstieg bis zum Abschluss
der Mittleren Reife. Schiiler, die eine zweite Fremdsprache gelernt und die Mittlere Reife
mit dem Gesamtpridikat ,sehr gut“ abgeschlossen haben, konnen sogar direkt in die gym-
nasiale Oberstufe {iberwechseln und nach 12 Schuljahren die Hochschulreife erwerben.*”’

Unabhingig davon konnen Schiiler nach der mittleren Reife an Fachoberschulen die Fach-
hochschulreife erwerben und an Fachgymnasien die allgemeine Hochschulreife. Dennoch
erreichen in Mecklenburg-Vorpommern nur gut 30 Prozent der Schiiler eines Jahrgangs die
Berechtigung zur Aufnahme eines Studiums - und damit deutlich weniger als im Bundes-
durchschnitt.”™

Der Hauptschulabschluss kann hingegen nur durch die Teilnahme an einer Externenprii-
fung erworben werden, auf die sich die Kandidaten eigenverantwortlich vorzubereiten ha-
ben. Dies erscheint deshalb bedenklich, weil die Schulabbrecherquote in Mecklenburg-
Vorpommern auflergewdhnlich hoch ausfillt.”"

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

Auch in Mecklenburg-Vorpommern wird die Lernmittelfreiheit derzeit noch umfassend
gewihrt. Gemiaf§ § 54 Abs. 1S.1 MV-SchG ist die Teilnahme am Unterricht und an
Schulpriifungen an den Schulen in 6ffentlicher Tragerschaft unentgeltlich. Aus Abs. 2 S. 1
dieser Bestimmung ergibt sich, dass die Schiiler an diesen Schulen Lernmittel in der Regel
lethweise unentgeltlich zur Verfuigung gestellt bekommen. Dies gilt nach S. 2 jedoch nicht
in Bezug auf die zweckmiflige Ausriistung fiir den Schulbesuch (hier werden beispielhaft
Schultaschen, Schreibgerite und Zeichenhilfen genannt) und auf Gegenstinde des person-
lichen Bedarfs. Die Kosten sind nach § 54 Abs. 3 MV-SchG von den Schultrigern zu iiber-
nehmen, die insofern Zuschiisse aus dem Landeshaushalt erhalten.

In Mecklenburg-Vorpommern missen die Landkreise die Kosten der Schiilerbeférderung
tragen, vgl. § 113 MV-SchG. Die Kostenerstattungspflicht erstreckt sich jedoch im Wesent-
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Vgl. § 3 der Verordnung iiber die Versetzung, Kurseinstufung und den Wechsel des Bildung-
sganges an den allgemein bildenden Schulen (Versetzungs-, Kurseinstufungs- und Durchlissig-
keitsverordnung - MV-VKDVO, vom 10.4.2007, MV-GVOBI. S. 143.

Vgl. § 11 der Verordnung tiber die Durchfihrung von Prifungen zum Erwerb der Mittleren
Reife (Mittlere-Reife-Verordnung - MV-MittReifVO) vom 17.6.2004, MV-GVOBIL. S. 440.

* Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Diese Quote betrigt in Mecklenburg-Vorpommern immerhin 10,7 %, die relative Schulabbre-
cherquote der auslindischen Schiler liegt bei 199 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmoni-
tor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.
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lichen auf Schiiler der Primarstufe und der Sekundarstufe I. Schiiler der gymnasialen Ober-
stufe oder anderer Bildungsginge, an denen die Hochschulzugangsberechtigung erreicht
werden kann, sind auf freiwillige Zuschiisse beschrinkt, die nur von wenigen Kreisen ge-
zahlt werden.

3. Zusammenfassende Bewertung

Trotz der umfassenden Gewihrung von Lernmittelfreiheit und der expliziten Verpflichtung
zur individuellen Forderung der einzelnen Schiiler ist das Schulsystem in Mecklenburg-
Vorpommern kaum weniger selektiv als der Bundesdurchschnitt.*

Dieser Befund erstaunt umso mehr, als in erster Linie die Eltern uber die Schullaufbahn
ihrer Kinder zu entscheiden haben. Moglicherweise besteht hier ein Zusammenhang mit
dem Umstand, dass die Schulwege zum jeweils nichstgelegenen Gymnasium im dinn be-
siedelten Mecklenburg-Vorpommern eher lang sind — und in der Oberstufe auch keine
Fahrtkostenerstattung gezahlt wird. Dieser Umstand konnte auch dazu beitragen, dass der
Anteil derjenigen Schiiler, die gegebenenfalls auf Umwegen die (Fach-)Hochschulreife er-
langen, in Mecklenburg-Vorpommern trotz der Durchlissigkeit des Bildungssystems ver-
gleichsweise niedrig ist. Moglicherweise spielt aber wiederum der Umstand eine Rolle, dass
die Schulen auch hier gemif3 § 4 Abs. 1 MV-SchG das Erziehungsrecht der Eltern zu acht-
en haben - und die Eltern in der Praxis auch fiir die Erfillung des Bildungsauftrages der
Schulen in die Verantwortung gezogen werden.

I Niedersachsen

1. Die Landesverfassung

Das Recht auf Bildung ist in Art. 4 Abs. 1 der Verfassung des Landes (NdsV) geregelt.
Wenn danach jeder Mensch das Recht auf Bildung haben soll, dann wird deutlich, dass es
sich jedenfalls dann um ein Individualrecht handelt, wenn man es in Beziehung zur All-
gemeinen Handlungsfreiheit und zur Berufsfreiheit setzt.”

Dies dndert jedoch nichts daran, dass Art. 4 Abs. 1 NdsV schon deshalb kein klassisches

Grundrecht sein kann, weil zu seiner Austibung staatliche Leistungen erforderlich sind. Da
der Gesetzgeber aufgrund von Art. 4 Abs. 4 NdsV dazu berechtigt ist, den in Abs. 1 sta-
tuierten Anspruch genauer auszugestalten, handelt es sich vielmehr wiederum nur um ein

452

Vgl. dazu M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusammen-
fassung, S. 30 ff.

** Vgl. H. Neumann, Die niedersichsische Verfassung, 3. Auflage Stuttgart et al., 2000, Rn. 3 zu
Art. 4 NdsV, der in Rn. 2 darauf hinweist, dass der Verfassunggeber mit Art. 4 NdsV den Vorga-
ben des Volkerrechts Rechnung getragen habe. Wenn sich Neumann allerdings auf das Urteil
des NdsStGH vom 8.5.1996 - StGH 3/94 - (abrufbar unter
www.staatsgerichtshof.niedersachsen.de/web/files/3_94_u.pdf) beruft geht dieser Hinweis ins
Leere, da sich der Staatsgerichtshof in seinem Urteil nicht zum Recht auf Bildung gedufSert hat.
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»soziales Grundrecht“ und eine Staatszielbestimmung.” Das Recht auf Bildung ist damit
auch in Niedersachsen nur ausnahmsweise justitiabel.

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Auch in Niedersachsen kommt es fiir die Schulpflicht in erster Linie auf den Wohnsitz und
den gewohnlichen Aufenthalt an. Da der zuletzt genannte Begriff weit auszulegen ist, wer-
den auch Asylbewerber und solche Auslinder erfasst, deren Aufenthalt in Deutschland nur
geduldet wird.*”

b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

In Niedersachsen werden seit lingerer Zeit systematische Sprachstandserhebungen durchge-
fithrt. Nach § 54a Abs. 2 S. 1 NdsSchG sind Kinder, deren Deutschkenntnisse nicht ausrei-
chen, um erfolgreich am Unterricht teilzunehmen, dazu verpflichtet, im Jahr vor der Ein-
schulung an besonderen schulischen Sprachférdermafinahmen teilzunehmen. De-
mentsprechend wurde der Termin fur die Sprachstandserhebung in den Frithsommer ge-
legt. Die Erhebungen werden in der Regel gemeinsam von Erzieherinnen und Lehrkriften
der Grundschulen durchgefiithrt. Kinder, bei denen sich sprachliche Defizite zeigen, miis-
sen nach den Sommerferien an speziellen Férdermafinahmen teilnehmen, die von Lehr-
kriften der Grundschulen in den Kinderbetreuungseinrichtungen angeboten werden.

Nach Eintritt in die Schule findet die Sprachférderung im Rahmen des allgemeinen Unter-
richts und im Forderunterricht statt. Grundsitzlich sollen alle Kinder am Unterricht der
Regelklassen teilnehmen. Mangelnde Sprachkenntnisse sind kein Grund fir eine Riickstu-
fung. Fur Kinder mit einer fremden Herkunftssprache besteht in der Grundschule und der
Sekundarstufe I allerdings die Moglichkeit, zunichst am Unterricht einer Sprachlernklasse
teilzunehmen, in denen mindestens zehn Schiiler gegebenenfalls jahrgangs- und schuliiber-
greifend fur lingstens ein Jahr intensiv geschult werden, um dann in die Regelklassen tiber-
gehen zu konnen. Beherrschen Schiiler bereits Grundkenntnisse der deutschen Sprache
kommen intensive Forderkurse und zusitzlicher Forderunterricht in ,Deutsch als Zweit-
sprache® in Frage (zwei bis fiinf Stunden pro Woche)."*

In Niedersachsen gibt es weiterhin insbesondere in den Grundschulen umfangreiche Ange-
bote fiir herkunftssprachlichen Unterricht.*” Dieser Unterricht kann gegebenenfalls auch

** Vgl. H. Neumann, a.a.0., Rn. 1 und 4 zu Art. 4 NdsV.
** In diesem Sinne auch eindeutig OVG Liineburg, OVGE MiiLii 48, 380.

Vgl. den Erlass des Niedersichsischen Kultusministeriums ,Integration und Forderung von
Schiilerinnen und Schiilern nichtdeutscher Herkunftssprache® vom 21.7.2005, NdsVBL. S. 475.

*” Nach dem o.g. Erlass soll im Rahmen der finanziellen, personellen und organisatorischen Mog-

lichkeiten Unterricht in folgenden Herkunftssprachen angeboten werden: Albanisch, Arabisch,
Bosnisch, Farsi, Griechisch, Italienisch, Japanisch, Kroatisch, Kurdisch-Kurmanci, Mazedonisch,
Polnisch, Portugiesisch, Russisch, Serbisch, Spanisch, Turkisch. Weitere Sprachen kénnen in das
Angebot aufgenommen werden.
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als bilingualer Unterricht und damit auch fiir Kinder angeboten werden, deren Herkunfts-
sprache Deutsch ist. Nach dem Ubergang in die Sekundarstufe I kann der herkunftssprach-
liche Unterricht den Unterricht in einer Pflichtfremdsprache ersetzen. Dies ist auch fur
Schiiler der Sekundarstufe II moglich, die neu nach Deutschland zugewandert sind. Vor-
aussetzung ist allerdings wiederum, dass entsprechend qualifizierte Lehrkrifte zur Verfu-
gung stehen.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

In Niedersachsen sieht § 6 Abs. 5 NdsSchG vor, dass die Grundschulen am Ende des vier-
ten Schuljahrgangs nach Riicksprache mit den Eltern eine Empfehlung iiber die geeignete
weiterfihrende Schulform abgeben. Diese Empfehlung ist jedoch nicht verbindlich, viel-
mehr stellt § 6 Abs. 5 S. 3 NdsSchG eindeutig klar, dass die Erziehungsberechtigten in ei-
gener Verantwortung tiber die Schulform ihrer Kinder entscheiden. Dieser Grundsatz wird
auch in § 59 Abs. 1 S. 1 NdsSchG nochmals bekriftigt, nach dem die Erziehungsberechtig-
ten die Wahl zwischen den Schulformen und Bildungsgingen haben.

Folgen die Eltern der Bildungsempfehlung der Grundschule nicht, kann dies allerdings am
Ende der sechsten Klasse Auswirkungen haben: Wird ein Schiiler in der Realschule oder
dem Gymnasium nicht versetzt, kann er auch gegen den Willen der Eltern an eine andere
Schulform iberwiesen werden. Bei Schiilern, die von der Grundschule die Empfehlung
zum Besuch der Realschule oder des Gymnasiums erhalten haben, ist dies nicht moglich.

In den Klassenstufen 5 bis 9 konnen Schiiler, die nicht versetzt werden sollen, weil sie in
zwel Fichern nur mangelhafte Leistungen gezeigt haben, gegebenenfalls in einem dieser
Ficher an einer Nachpriifung teilnehmen und auf diesem Wege doch noch die Versetzung
erreichen.™

Das Niedersichsische Schulsystem ist nur bedingt durchlissig. Im Hinblick auf die Durch-
lassigkeit zwischen Haupt- und Realschulen ist zu beachten, dass ab dem Schuljahr 2008
die ,Kooperative Haupt- und Realschule® als neue Schulart eingefithrt wurde. Zwar ist
nicht beabsichtigt, die bisherigen Haupt- und Realschulen automatisch zusammenzufassen.
Es ist jedoch zu erwarten, dass zahlreiche Schultriger die bestehenden Einrichtungen ver-
binden werden, weil dies in der Regel mit gewissen Kosteneinsparungen verbunden ist -
und zugleich die Durchlissigkeit der Systeme erhoht. Der Wechsel von einer Haupt- oder
Realschule an ein Gymnasium ist demgegentiber praktisch nur zu Beginn der Sekundarstu-
fe I einigermaflen problemlos moglich, da sich die Bildungsginge des Gymnasiums und der
anderen Schularten stark unterscheiden. Auch in Niedersachsen sind diese Unterschiede
durch die Verkiirzung der Schulzeit bis zum Abitur und die damit verbundene Steigerung
des Unterrichtspensums in den unteren Jahrgangsstufen der Gymnasien noch vergroflert
worden.

** Vgl. §§ 19 ff. der Verordnung iiber die Durchlissigkeit sowie iiber Versetzungen und Uberwei-
sungen an den allgemein bildenden Schulen (Durchlissigkeits- und Versetzungsverordnung)
vom 19.6.1995, NdsGVBIL. S.184; zuletzt geindert durch Verordnung vom 19.10.2006,
NdsGVBI. S.470.
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Umso wichtiger ist die Anschlussfihigkeit: Zumindest theoretisch ist diese gegeben, da
Schiiler der Hauptschulen durch die Teilnahme am Unterricht der 10. Klassenstufe und
Schiiler der Realschulen bei entsprechenden Leistungen den erweiterten Sekundarabschluss
I erreichen kénnen, der sie zum Ubergang in die Sekundarstufe II eines allgemeinbildenden
oder Fachgymnasiums berechtigt. Allerdings dauert der Bildungsgang bis zum Abitur fiir
diese Schiiler stets ein Jahr linger als fur die Schiiler der allgemeinbildenden Gymnasien.
Insgesamt erreichen damit nur gut 40 Prozent der Schiiler eines Jahrgangs die
(Fach-)Hochschulreife). Dieser Wert liegt etwas unter dem Bundesdurchschnitt.*”’

Auch in Niedersachsen gibt es keine besonderen Schulen, an denen der Hauptschulab-
schluss nachgeholt werden kann. Dieser Abschluss kann daher gegebenenfalls nur durch
die Teilnahme an einer Externenpriifung erreicht werden — was nicht zuletzt deshalb be-
denklich erscheint, weil besonders viele auslindische Schiiler ohne Abschluss abgehen.*”

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

Mit Ablauf des Schuljahres 2003/2004 wurde die Lernmittelfreiheit in Niedersachsen abge-
schafft. Seither mussen die Schiiler bzw. ihre Eltern die benétigten Biicher und sonstige
Arbeitsmaterialien vollstindig aus eigener Tasche finanzieren. Um die Kostenbelastung zu
reduzieren, wurde den Betroffenen die Moglichkeit eingeriumt, die Lernmittel gegen Ent-
gelt von den Schulen zu leihen. Die Hohe der Leihgebithren hingt dabei vom Anschaf-
fungspreis und der Nutzungsdauer ab: Bei einjihriger Nutzung muss das Entgelt mindes-
tens ein Drittel und darf hochstens 40 Prozent des Anschaffungspreises betragen, bei mehr-
jahriger Nutzung zwischen 40 und 60 Prozent."'

Empfinger von Grundsicherungsleistungen nach dem SGB II und XII oder dem AsylbLG
sind von den Leihgebiithren befreit. Fiir Familien mit mehr als drei schulpflichtigen Kin-
dern gelten Ermifligungen.

In Bezug auf die Kosten der Schiilerbeférderung enthilt § 114 NdsSchG auf der einen Sei-
te eine vergleichsweise grofiziigige Regelung, da keine Eigenanteile vorgesehen sind. Aller-
dings ist die Kosteniibernahme im Wesentlichen auf Schiiler der Primarstufe und der Se-
kundarstufe I beschrankt. Damit besteht die Moglichkeit, dass die Entscheidung iiber den
Besuch der gymnasialen Oberstufe oder eines anderen Bildungsganges, der zur
(Fach-)Hochschulreife fiithrt, auch von finanziellen Erwidgungen geprigt wird.

*? Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Die Schulabbrecherquote betrigt in Niedersachsen 9,1 %, die relative Schulabbrecherquote der
auslindischen Schiiler liegt bei 274,8 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der
Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.

*" Dieses Verfahren hat den Vorteil, dass die Biicher im Eigentum der Schule verbleiben und daher
mit Rabatt beschafft werden kdnnen. Andernfalls wiirde die Buchpreisbindung durchgreifen.
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3. Zusammenfassende Bewertung

Das Schulsystem in Niedersachsen zeichnet sich durch eine vergleichsweise geringe soziale
Selektivitit aus. Zwar haben Kinder aus sozial besser gestellten Familien auch in diesem
Bundesland bei gleichen Fihigkeiten eine mehr als zweieinhalbmal so grofle Chance, ein
Gymnasium zu besuchen. Dieser Wert liegt aber deutlich unter dem Bundesdurchschnitt.*

Bei der Interpretation dieser Daten ist allerdings zu beachten, dass die Erhebung auf der
einen Seite vor Abschaffung der Lernmittelfreiheit und auf der anderen Seite erst relativ
kurz nach dem Zeitpunkt erfolgte, in dem es den Eltern in Niedersachsen frei gestellt wur-
de, unabhingig von der Empfehlung der Grundschule tiber den weiteren Bildungsweg ihrer
Kinder zu entscheiden. Es bleibt daher abzuwarten, ob und inwieweit sich diese Reformen
mittelfristig auswirken.

Bedenklich erscheint der hohe Anteil von auslindischen Schiilern, die ohne Abschluss von
der Schule abgehen. Auch insofern bieten die Daten jedoch keine Grundlage fur eine Be-
wertung der geltenden Rechtslage, da die systematischen Sprachstandserhebungen und die
obligatorischen Fordermaf§nahmen erst in den letzten Jahren eingeftihrt wurden.

J.  Nordrhein-Westfalen

1. Die Landesverfassung

Auch die Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen (NRW-V) enthilt ein Recht auf Bil-
dung. Nach Art. 8 Abs. 1 S. 1 NRW-V hat jedes Kind Anspruch auf Erziehung und Bil-
dung. Diese Bestimmung begriindet ein subjektives Recht, das allerdings in der Regel wie-

derum keine justitiablen Leistungsanspriiche vermittelt, sondern unter dem Vorbehalt des
Moéglichen steht.

Die nordrhein-westfilische Verfassung geht insofern tiber das Grundgesetz hinaus, als
in S. 2 dieser Bestimmung ausdriicklich festgeschrieben wurde, dass bei der Ausgestaltung
des Erziehungs- und Schulwesens nicht nur das Erziehungsrecht der Eltern zu beachten ist,
sondern das ,natiirliche Recht der Eltern, die Erziehung und Bildung ihrer Kinder zu be-
stitmmen®.

In Art. 8 Abs. 2 NRW-V findet sich nicht nur eine Rechtsgrundlage fir die Schulpflicht,
sondern auch die — nur aus dem Zusammenhang der Entstehungsgeschichte verstindliche

462

Vgl. dazu M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusammen-
fassung, S. 30 ff.

** In diesem Sinne OVG Miinster, NVwZ 1990, 23, 24, zustimmend ]. Ennuschat, in: W. Lower/P.
J. Tettinger, Kommentar zur Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, Stuttgart et al 2002,
Kommentierung zu Art. 8 NRW-V, Rn. 7 ff.; M. Bertrams NWVBI.1990, 181, 182; D. Martina,
»Die Grundrechte der nordrhein-westfilischen Landesverfassung im Verhiltnis zu den Grund-
rechten des Grundgesetzes“, Munchen 1999, S. 97, der allerdings darauf hinweist, dass die lan-
desverfassungsrechtlichen Regelungen bundesrechtlich tiberlagert seien, nachdem der Bund den
einschligigen volkerrechtlichen Vertrigen zugestimmt habe.
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- Vorgabe, dass der Erfullung dieser Pflicht grundsitzlich die Volksschule und die Berufs-
schule dienen sollen. Dies dndert jedoch nichts daran, dass der Anspruch auf gleichberech-
tigten Zugang auch die tibrigen Schularten erfasst.

Das Recht auf Bildung wird in Art. 10 NRW-V weiter konkretisiert. Nach dessen
Abs. 1 S. 1 baut das Schulwesen des Landes auf einer fiir alle Kinder verbindlichen Grund-
schule auf. In S. 2 wird die Gliederung des Schulwesens vorausgesetzt und in S. 3 nochmals
ausdriicklich klargestellt, dass fiir die Aufnahme in eine Schule Anlage und Neigung des
Kindes mafigebend sind, nicht aber die wirtschaftliche Lage und die gesellschaftliche Stel-
lung der Eltern.

Nach Art. 9 Abs. 1 NRW-V ist der Unterricht in den Volks- und Berufsschulen unentgelt-
lich. In Abs. 2 wurde der Gesetzgeber verpflichtet, die Einfiihrung und Durchfiihrung der
Schulgeldfreiheit fiir die weiterfithrenden Schulen sowie der Lehr- und Lernmittelfreiheit
fur alle Schulen zu regeln — was thm scheinbar einen gewissen Spielraum erdftnet, Gebiih-
ren fur den Besuch weiterfithrender Schulen zu erheben. Allerdings ist dabei zu beachten,
dass der Begriff der Volksschule in der Verfassung nicht genau definiert wird. Nachdem
diese Schulart im Zuge der Bildungsreformen in den sechziger Jahren des 20. Jahrhunderts
abgeschafft wurde, stellt sich die Frage, ob nur die Hauptschulen als ,Volksschulen® im
Sinne der Verfassung angesehen werden konnen. Tatsichlich erscheint dies deshalb kaum
vertretbar, weil die ,,Volksschule® vor den Bildungsreformen diejenige Schulart war, die von
der uiberwiegenden Mehrheit aller Schiiler besucht wurde. Dies ist mit der Stellung der
Hauptschule im System des Bildungswesens aber nicht vergleichbar. Vielmehr ist davon
auszugehen, dass die Differenzierung zwischen den Volksschulen und den anderen weiter-
fuhrenden Schulen durch die Entwicklung des Bildungswesens iiberholt ist. Gerade im
Hinblick auf das Recht auf Bildung im Sinne eines Anspruchs auf gleichberechtigten Zu-
gang zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen ist davon auszugehen, dass der Gesetzge-
ber in Nordrhein-Westfalen insgesamt darin gehindert ist, fiir den Besuch solcher Schulen
Gebiihren festzusetzen, an denen die Schulpflicht erfiillt werden kann.*

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Grundsitzlich kommt es auch in Nordrhein-Westfalen fiir die Schulpflicht auf den ge-
wohnlichen Aufenthalt an. Allerdings hat der Gesetzgeber mittlerweile in § 34 Abs. 6
NRW-SchG ausdriicklich klargestellt, dass die Schulpflicht auch wihrend eines laufenden
Asylverfahrens und so lange greift, bis Auslinder, die zur Ausreise aus Deutschland ver-
pflichtet sind, ihrer Ausreiseverpflichtung tatsichlich nachkommen. Wenn der Auf-
enthaltsstatus aber keine Rolle spielt, dann ergibt sich daraus, dass an sich auch solche
Kinder und Jugendliche von der Schulpflicht erfasst werden, die sich illegal in Deutschland
aufhalten.

** Vgl. dazu ausfiihrlich J. Rux, in: N. Niehues/]. Rux, Schul- und Priifungsrecht — Band 1: Schul-
recht, 4. Auflage, Miinchen 2006, Rn. 984 ff.; Zur Rechtslage in NRW ausfiihrlich J. Ennuschat

in W. Lower/P. Tettiner, Kommentar zur Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, Baden-
Baden 2002.
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Zwar indert diese Rechtslage an und fur sich nichts daran, dass die Schulen aufgrund von
§ 87 AufenthG dazu verpflichtet sind, die Auslinderbehérden zu informieren, wenn sie
davon Kenntnis erlangen, dass ein Schiiler iiber keinen Aufenthaltstitel verfigt. Allerdings
ist zu beachten, dass der Aufenthaltstatus fiir den Schulbesuch an sich keine Bedeutung hat
und daher weder bei der Anmeldung noch spiter von der Schule abgefragt werden muss.
Das zustindige Ministerium hat die Lehrkrifte und Schulen im Frithjahr 2008 daher aus-
driicklich darauf hingewiesen, dass die Daten nicht erhoben werden diirfen.*”

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung

Sprachforderung wurde im Kinderbildungsgesetz (NRW-KiBiz) als Auftrag der Kinderta-
geseinrichtungen definiert. Seit 2007 wird der Sprachstand aller Kinder, die im jeweils
tbernichsten Jahr schulpflichtig werden, systematisch erhoben. Dabei wirken Lehrkrifte
der Grundschulen und Erzieherinnen zusammen. Zeigen sich bei den Testverfahren Defizi-
te, werden die betroffenen Kinder zur Teilnahme an besonderen Fordermafinahmen ver-
pflichtet, die entweder in der jeweiligen Kindertageseinrichtung oder - fir Kinder, die keine
solche Einrichtung besuchen - in Verantwortung der Kommunen in der Regel in den Fa-
milienzentren angeboten werden.**

Die individuelle Forderung eines jeden Schiilers wurde in § 1 NRW-SchG zum Leitprinzip
des Schulgesetzes erklirt. Nach § 2 Abs. 4 NRW-SchG miissen die Schulen dementspre-
chend die individuellen Voraussetzungen der Schiller beriicksichtigen. Fur die Umsetzung
dieser Verpflichtung sind weitgehend die Schulen selbst verantwortlich, die aufgefordert
sind, ,standortbezogene Konzepte® zu entwickeln. Das Land stellt hierfiir zweckgebundene
Personalmittel zur Verfiigung. Seit dem Schuljahr 2006/2007 werden diese Mittel nicht
mehr abhingig von der Schiilerzahl zugewiesen, sondern im Rahmen von Zielvereinbarun-
gen mit den einzelnen Schulen. Auf diesem Wege behilt das Land mittelbar einen durch-
aus erheblichen Einfluss auf die konkreten Mafinahmen zur Sprachférderung.

In Nordrhein-Westfalen gibt es umfangreiche Angebote fiir herkunftssprachlichen Unter-
richt in den Klassenstufen 1 bis 10. Der Unterricht wird in Verantwortung des Landes in
den folgenden Sprachen erteilt: Albanisch, Arabisch, Bosnisch, Farsi, Griechisch, Italie-
nisch, Koreanisch, Kroatisch, Kurmanci, Mazedonisch, Polnisch, Portugiesisch, Russisch,
Serbisch, Slowenisch, Spanisch, Tamil und Turkisch. Weitere Angebote in anderen Spra-
chen setzen eine ausreichende Nachfrage, qualifizierte Lehrkrifte und die Zustimmung des
Ministeriums voraus.

Die Schiiler konnen am Ende der Sekundarstufe I eine Priifung ablegen. Schulen konnen
den Unterricht in der Herkunftssprache aber auch an Stelle einer Fremdsprache anbieten —
und erhalten daftr Stellenzuschlige. Gute Leistungen in der Herkunftssprache konnen un-

> Gewisse Probleme ergeben sich bei Exkursionen ins Ausland, da die Betroffenen dafiir iiber giil-
tige Ausweispapiere verfugen missten. Hier bleibt ithnen in der Praxis in der Regel nur der Aus-
weg, sich von solchen Exkursionen abzumelden - was dann aber wiederum Fragen der Schule
provoziert. Hier ist die padagogische Sensibilitit der Lehrkrifte gefragt.

* Vgl. dazu den Bericht der Landesregierung ,,Sprachstand und Sprachférderung® vom 28.2.2008,
aus dem sich unter anderem ergibt, dass bei gut einem Sechstel der Kinder Defizite festgestellt
worden sind.
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ter Umstinden mangelhafte Leistungen in einer Pflichtfremdsprache ausgleichen und wer-
den in jedem Fall bei der padagogischen Prognose beriicksichtigt, die wiederum Grundlage
fur die Versetzungsentscheidung ist.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Seit einiger Zeit entscheiden in Nordrhein-Westfalen nicht mehr in erster Linie die Eltern
tiber die Schulart und den Bildungsgang ihres Kindes. Vielmehr erstellen die Grundschulen
gemifd § 11 Abs. 4 NRW-SchG auf Grundlage des Leistungsstands, der Lernentwicklung
und der Fihigkeiten eines Schiilers eine Schulformempfehlung. Kommt die Schule dabei
zu dem Ergebnis, dass ein Schiiler fur den Besuch einer bestimmten Schulart der Sekun-
darstufe I offensichtlich ungeeignet ist, so konnen die Eltern lediglich verlangen, dass ihr
Kind an einem Prognoseunterricht teilnehmen darf, auf dessen Grundlage das Schulamt
dann eine verbindliche Entscheidung zu treffen hat.

Versetzungsgefihrdeten Schiilern der Grundschule und der Sekundarstufe I muss gegebe-
nenfalls zum Ende des Schulhalbjahres eine individuelle Lern- und Forderempfehlung ge-
geben werden. Zudem sollen sie die Moglichkeit bekommen, an schulischen Férderangebo-
ten teilzunehmen, die darauf abzielen, die erkannten Lern- und Leistungsdefizite unter
Einbeziehung der Eltern bis zur Versetzungsentscheidung zu beheben."’

In der einschligigen Ausfihrungsverordnung wurde ausdriicklich festgeschrieben, dass die
Schulen ihren Unterricht so zu gestalten und die Schiiler so zu férdern haben, dass die
Versetzung der Regelfall ist — wobei klargestellt wurde, dass die Standards dennoch gewahrt
bleiben miissen."’

Fir Schiiler, die das Klassenziel dennoch verfehlen, besteht ab der Klassenstufe 7 die Mog-
lichkeit, durch eine Nachprifung doch noch die Voraussetzungen fur die Versetzung zu
erreichen.'”’

Zwar fordert § 10 Abs. 1 S. 2 NRW-SchG die Durchlissigkeit des Bildungssystems, die da-
durch gewihrleistet werden soll, dass die Bildungsginge aufeinander abgestimmt werden.
Konkret betrifft dies vor allem die in allen Schularten fur die Klassenstufen 5 und 6 vorge-
sehene Erprobungsstufe (§ 13 NRW-SchG) - wobei zu beachten ist, dass die Moglichkeit
des ,Aufstiegs” in das Gymnasium dadurch erheblich erschwert wird, dass dort bereits in
der Erprobungsstufe mit dem Unterricht in der zweiten Fremdsprache begonnen wird."”

*7 § 50 Abs. 3 S. 2 und 3 NRW-SchG.

** Vgl. § 20 Abs. 1 S. 2 der Verordnung iiber die Ausbildung und die Abschlusspriifungen in der
Sekundarstufe I (Ausbildungs- und Priifungsordnung Sekundarstufe I - NRW-APO-S I) vom
29.4.2005, zuletzt geidndert durch Verordnung vom 31.1.2007, SGV. NRW. 223.

“ Vgl. § 22 NRW-APO-S L.

" Das OVG Miinster, NWVBI. 2007, 486, hilt die entsprechenden Vorgaben des Schulgesetze
dennoch fur vereinbar mit dem in Art. 8 Abs. 1 S. 2 NRW-V verankerten Recht der Eltern, iber
Bildung und Erziehung ihrer Kinder zu entscheiden.
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Angesichts der praktischen Schwierigkeiten beim Ubergang zwischen den allgemeinbilden-
den Schularten kommt es wiederum vor allem auf die Anschlussfihigkeit der Bildungsgin-
ge und damit darauf an, ob und unter welchen Umstinden den Schiilern der Haupt- und
Realschulen doch noch die Moglichkeit er6ffnet wird, einen hoheren Bildungsabschluss zu
erreichen.

Insofern ist zunichst zu beachten, dass der Hauptschulabschluss in Nordrhein-Westfalen
grundsitzlich nach 10 Schuljahren erworben werden soll. Die Schiler aller Schularten
nehmen am Ende der 10. Klassenstufe an zentralen Priifungen teil, in deren Rahmen zum
einen der mittlere Bildungsabschluss und - bei entsprechenden Leistungen - die Zugangs-
berechtigung fur die Einfiihrungsphase der gymnasialen Oberstufe erworben werden kann.
Schiiler, die diese Hiirde tiberwinden, konnen in die 10. Klassenstufe eines allgemeinbil-
denden Gymnasiums, in die 11. Klassenstufe einer Gesamtschule mit gymnasialer Oberstu-
fe oder in die Einfithrungsphase von Berufskollegs oder beruflicher Gymnasien wechseln
und dort die (Fach-)Hochschulreife erwerben. Auf diese Weise erreichen in Nordrhein-
Westfalen insgesamt mehr als die Hilfte der Schiiler die Berechtigung zur Aufnahme eines
Studiums. Dies ist deutlich mehr als im Bundesdurchschnitt.”

Der Hauptschulabschluss kann in Nordrhein-Westfalen an besonderen Weiterbildungskol-
legs oder durch die Teilnahme an einer Externenpriifung nachgeholt werden."

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Die Lernmittelfreiheit ist in den letzten Jahren in Nordrhein-Westfalen eingeschrinkt wor-
den. Zwar missen den Schiilern die Lernmittel grundsitzlich lethweise zur Verfiigung ge-
stellt werden. Allerdings haben die Schiler bzw. ihre Eltern sich durch einen Eigenanteil an
den Kosten zu beteiligen. Der Eigenanteil betrigt ein Drittel des in einer Verordnung fiir
die einzelnen Schularten festgelegten Durchschnittsbetrages und damit in den allgemein-
bildenden Schulen zwischen 12 und 26 EUR pro Schuljahr.*”

Empfinger von Grundsicherungsleistungen nach dem SGB XII (Sozialhilfe) sind von der
Pflicht zur Leistung eines Eigenanteils befreit. Fiir andere Empfinger von Grundsicherungs-
leistungen (etwa ALG II, Sozialgeld oder Leistungen nach dem AsylbLG) haben gemifd
§ 96 Abs. 3 S. 3 NRW-SchG die Schultriger in eigener Verantwortung zu entscheiden. Dies
hat zu erheblichen Umsetzungsproblemen gefiithrt. Die Landesregierung hatte zwar bereits
2006 angekiindigt, die Ungleichbehandlung abstellen zu wollen.”" Diese Ankiindigung ist
jedoch bisher nicht umgesetzt worden, da das Land auf der einen Seite nicht dazu bereit
war, die Mittel fir die Beschaffung der Lernmittel aufzustocken, auf der anderen Seite aber

! Vel. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Die Schulabbrecherquote betrigt in Nordrhein-Westfalen deutlich unterdurchschnittliche
6,9 %, die relative Schulabbrecherquote der auslindischen Schiler liegt bei 203,8 %. Vgl. dazu
die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-
bildungsmonitor.de.

 Vgl. § 96 NRW-SchG sowie die Verordnung iiber die Durchschnittsbetrige und den Eigenanteil
nach § 96 Abs. 5 Schulgesetz vom 12 .4.2005, NRW-GVBI. S. 419/612.
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Vgl. die Pressemitteilung der Kultusministerin vom 16.10.2006.
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durch das in der Landesverfassung verankerte Konnexititsprinzip daran gehindert ist, die
Mehraufwendungen auf die Kommunen abzuwilzen. Ob Bezieher von Grundsicherungs-
leistungen auflerhalb der Sozialhilfe im Sinne des SGB XII vom Eigenanteil befreit werden,
hingt damit nach wie vor von den Kommunen ab.

In Nordrhein-Westfalen konnen die Schiiler bzw. ihre Eltern gegebenenfalls mit einem
Eigenanteil von bis zu 12 EUR pro Monat an den Kosten der Schillerbeférderung beteiligt
werden. Dies gilt aber nur dann, wenn die entsprechenden Fahrkarten auch iiber die Fahr-
ten von und zur Schule hinaus genutzt werden koénnen."”

3. Zusammenfassende Bewertung

Das Schulsystem in Nordrhein-Westfalen zeichnet sich durch eine im bundesweiten Ver-
gleich leicht {iberdurchschnittliche soziale Selektivitit aus.”

Dieser Befund ist umso bemerkenswerter, wenn man beriicksichtigt, dass die entsprechen-
den Daten zu einem Zeitpunkt erhoben wurden, in dem die Entscheidung tiber den Bil-
dungsgang noch in erster Linie bei den Eltern lag. Es ist derzeit noch nicht absehbar, ob
und inwieweit sich die Entscheidung der neuen Landesregierung langfristig auswirken wird,
nach der die Bildungsempfehlung der Grundschule auch in Nordrhein-Westfalen verbind-
lich wurde. Ebenso wenig lisst sich derzeit absehen, ob und inwiefern sich die Einschrin-
kungen bei der Lernmittelfreiheit oder die explizite Verpflichtung zur individuellen Forde-
rung der einzelnen Schiiler bemerkbar machen werden.

Uberhaupt ist festzuhalten, dass sich das Schulsystem des Landes nach dem Regierungs-
wechsel in einer Umbruchphase befindet. Damit verbietet sich eine Bewertung auf Grund-
lage der vorhandenen empirischen Daten.

K. Rheinland-Pfalz

1. Die Landesverfassung

Die Verfassung des Landes Rheinland-Pfalz enthilt keine Bestimmung tiber das Recht auf
Bildung. In Art. 31 findet sich stattdessen die folgende Regelung:

sJedem jungen Menschen soll zu einer seiner Begabung entsprechenden Ausbildung verhol-
fen werden. Begabten soll der Besuch von hoheren und Hochschulen, nétigenfalls aus 6ffent-
lichen Mitteln, ermdglicht werden.”

® Vgl. § 2 Abs. 3 der Verordnung zur Ausfithrung des § 97 Abs. 4 NRW-SchG (Schiilerfahrkos-
tenverordnung — SchtkVO) vom 16.4.2005; geindert durch Verordnung vom 30.4.2007, NRW-
SGV. 223.

Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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Aus dieser Formulierung kann kein subjektives Recht hergeleitet werden. Vielmehr lisst die
Verfassung den Staatsorganen einen breiten Spielraum fur Differenzierungen. Eine objekti-
ve Verpflichtung des Staates, ein hinreichendes Bildungsangebot zu gewihrtleisten, ergibt
sich allenfalls dann, wenn man Art. 31 RP-V in Beziehung zum allgemeinen Persénlich-
keitsrecht setzt."”’

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Nach § 56 Abs. 1 RP-SchG kommt es fiir die Schulpflicht auch in Rheinland-Pfalz in erster
Linie auf den gewOhnlichen Aufenthalt an. Obwohl dieser Begrift an sich weit ausgelegt
werden misste, waren die Behorden bis vor kurzem davon ausgegangen, dass Kinder und
Jugendliche wihrend eines laufenden Asylverfahrens nicht schulpflichtig sind. Diese Inter-
pretation wurde allerdings im Jahre 2005 aufgegeben,” so dass die Schulpflicht mittlerweile
grundsitzlich unabhingig vom Aufenthaltsstatus der Kinder und Jugendlichen eingreift.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung

In Rheinland-Pfalz gibt es derzeit keine flichendeckenden systematischen Sprachstandser-
hebungen. Die vorschulische Sprachférderung findet in erster Linie in den Kindertagesein-
richtungen statt, denen vom Land entsprechende Mittel zur Verfiigung gestellt werden. Das
Land wirkt darauf hin, dass moglichst alle Kinder im Jahr vor dem Eintritt in die Grund-
schule eine solche Einrichtung besuchen.”

Die Kindertageseinrichtungen sollen nach Maf3gabe ihrer jeweiligen Konzeption den Uber-
gang zur Grundschule vorbereiten und dabei insbesondere die Sprachentwicklung der Kin-
der beobachten und durch gezielte Bildungsangebote fordern. Dabei ist eine enge Zusam-
menarbeit mit den Grundschulen vorgesehen. Langfristig ist angestrebt, die Kindertagesein-
richtungen flichendeckend fur 2-jahrige Kinder zu 6ffnen, um die Forderungsmoglichkei-
ten weiter zu verbessern. Um die Angebote fiir die Eltern attraktiv zu machen, soll weitge-
hend auf Gebiihren verzichtet werden. Derzeit ist das letzte Kindergartenjahr kostenfrei. In
Zukunft sollen fir den Besuch von Kindertagesstitten gar keine Gebithren mehr erhoben
werden.

Um sicherzustellen, dass auch Kinder angemessen gefordert werden, die bisher keine Kin-
dertageseinrichtung besuchen, soll deren Sprachkompetenz im Rahmen der Schulein-
gangsuntersuchung besonders beachtet werden. Diese Untersuchungen finden gut ein Jahr
vor dem Schuleintritt statt. Zeigen sich sprachliche Defizite, wird den Eltern empfohlen,
ihr Kind in einer Kindertageseinrichtung anzumelden. Kommen die Eltern dieser Anre-

" Vgl. dazu F. Hennecke, in. C. Grimm/P. Caesar (Hrsg.), Verfassung fiir Rheinland-Pfalz, Baden-
Baden 2001, Rn. 3 zu Art. 31 RP-V.

™ Vgl. LT-Drs. 14/4296.

" Vegl. § 2a des Kindertagesstittengesetz des Landes Rheinland-Pfalz vom 15.3.1991, GVBL. S. 79;
zuletzt gedndert am 12.6.2007, GVBI. S. 82.
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gung nicht nach, kann die Teilnahme an besonderen Fordermafinahmen angeordnet wer-
den, die ebenfalls in den Kindertageseinrichtungen stattfinden.

Die schulische Sprachforderung erfolgt in Rheinland-Pfalz in erster Linie auf Grundlage
einer Verwaltungsvorschrift,” die ein gestuftes Instrumentarium von Férdermafinahmen
von einer zweistiindigen Forderung fur Schiiler, die zwar schon Sprachkenntnisse besitzen,
aber noch weiterer Hilfe bediirfen, iiber Eingliederungslehrginge im Umfang von bis zu 15
Stunden pro Woche fiir Seiteneinsteiger bis zu Sprachvorkursen fur Kinder ohne Deutsch-
kenntnisse vorsieht. Daneben sind Forderkurse in Englisch fiir Schiiler vorgesehen, fur die
Englisch in ihrem Herkunftsland keine Pflichtfremdsprache war.

Die Sprachforderung wird in Rheinland-Pfalz auch in den Zusammenhang mit dem Aus-
bau der Ganztagsschulangebote gestellt, da solche Schulen bessere Moglichkeiten bieten,
den Kindern und Jugendlichen entsprechende Forderangebote zu machen.

Unter bestimmten Umstinden kann die Herkunftssprache an die Stelle der ersten oder
zweiten Fremdsprache treten — wobei allerdings gegebenenfalls qualifizierte Lehrkrifte zur
Verfugung stehen miissen.

Herkunftssprachlicher Unterricht ist als freiwilliges Angebot in der Primarstufe und der
Sekundarstufe II vorgesehen. Gelehrt werden die Sprachen der fritheren Entsendelinder,
also Tiurkisch, Griechisch, Italienisch, Serbisch, Kroatisch, Bosnisch, Slowenisch, Alba-
nisch, Spanisch, Portugiesisch, Marokkanisch, Tunesisch sowie Russisch.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Nach § 59 Abs. 1 RP-SchG entscheiden in erster Linie die Eltern tiber die Schullaufbahn
threr Kinder. Sie werden dabei durch die Lehrkrifte der Grundschule beraten, sind aber an
deren Empfehlungen nicht gebunden.

Allerdings sieht das Schulgesetz in § 54 Abs. 3 RP-SchG eine ,Korrekturméglichkeit® vor:
Aus dieser Bestimmung ergibt sich, dass die Klassenkonferenzen der Realschulen und
Gymnasien am Ende der 5. und 6. Klassenstufen jeweils eine erneute Bildungsgang-
Empfehlung auszusprechen haben. Wird einem Schiiler des Gymnasiums oder der Real-
schule dabei zweimal der Besuch einer Haupt- bzw. Realschule empfohlen, so muss der
Schiiler auf eine Schule dieser Art wechseln.

Gemif3 § 10 Abs. 1 S. 1 RP-SchG ist jede Schulart und jede Schule der individuellen Forde-
rung der Schiilerinnen und Schiler verpflichtet. Die Verantwortung, ob ein Schiiler das
Klassenziel erreicht, liegt damit in erster Linie bei den einzelnen Lehrkriften. Verfehlt ein
Schiiler der Sekundarstufe I dieses Ziel, so sieht die mafigebliche Verordnung mittlerweile
auch in Rheinland-Pfalz die Moglichkeit einer Nachpriifung vor.*

* Verwaltungsvorschrift ,Unterricht von Schiilerinnen und Schiilern, deren Muttersprache oder
Herkunftssprache nicht Deutsch ist“ vom 22.11.2006, 943 B - Tgb.Nr. 3097/05.

Vgl. §§ 61a ff. der Schulordnung fiir die 6ffentlichen Hauptschulen, Regionalen Schulen, Dua-

len Oberschulen, Realschulen, Integrierten Gesamtschulen, Gymnasien, Kollegs und Abend-
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Das Schulsystem in Rheinland-Pfalz befindet sich derzeit in einer Umbruchphase: Die
Hauptschulen werden abgeschafft. Stattdessen gibt es neben den Gesamtschulen und
Gymnasien zum einen kooperative Realschulen, in denen die Schiiler nach Bildungsgingen
getrennt unterrichtet werden, wobei ein Wechsel des Bildungsganges moglich bleiben soll.
Leistungsstarken Schiilern soll in der ,Realschule plus® der Erwerb der Fachhochschulreife
ermOglicht werden. Zum anderen finden sich Regionale Schulen, an denen die Schiiler
(teil-)integrativ unterrichtet werden und ebenfalls den Haupt- oder Realschulabschluss er-
werben konnen. Regelform der Regionalen Schule ist wiederum die sogenannte ,Duale
Oberschule®, die sich durch eine enge Zusammenarbeit mit den beruflichen Schulen und
eine starke Berufsorientierung auszeichnet.

Nachdem innerhalb der Realschulen und der Regionalen Schulen nach wie vor weitgehend
zwischen den verschiedenen Bildungsgingen unterschieden werden kann, ist noch nicht
klar, ob die Reformen zu einer Verbesserung der Durchlissigkeit zwischen den Schularten
beitragen. Zudem ist zu beachten, dass die Durchlissigkeit zum Gymnasium auch in
Rheinland-Pfalz durch die frithzeitige Einfuhrung des Unterrichts in einer zweiten Fremd-
sprache und die Verkiirzung der Schulzeit bis zum Abitur eher verschlechtert wurde.

Absolventen, die einen mittleren Bildungsabschluss erreicht haben, kénnen in Berufsober-
schulen doch noch die Voraussetzungen fir die Aufnahme eines Hochschulstudiums errei-
chen. Insgesamt tiberwinden in Rheinland-Pfalz jedoch weniger als 40 Prozent der Schiiler
eines Jahrgangs diese Hiirde. Der Wert liegt deutlich unter dem Bundesdurchschnitt.*”

Schiiler, die trotz der individuellen Forderung die Schule ohne Abschluss verlassen, kon-

nen in Rheinland-Pfalz nur durch eine Externenpriifung den Hauptschulabschluss erlan-
483

gen.

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Die Lernmittelfreiheit wird in Rheinland-Pfalz seit jeher durch ein Gutscheinsystem ver-
wirklicht. Nach der einschligigen Rechtsverordnung™ werden die Gutscheine abhingig
vom Einkommen an die Schiiler bzw. ihre Eltern ausgegeben und decken je nach Kinder-
zahl 75 bis 100 % des Grundbetrages fiir die jeweilige Schulart ab. Die Mittel wurden im
Jahre 2007 um 50 % erhoht. Die Einkommensgrenzen sind allerdings nach wie vor so be-

gymnasien (Ubergreifende Schulordnung) vom 14.5.1989, GVBL. S. 129; zuletzt geindert durch
Verordnung vom 14.6.2006, GVBL. S. 240.

** Vel. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Die Schulabbrecherquote betrigt in Rheinland-Pfalz unterdurchschnittliche 7.5 %, die relative
Schulabbrecherquote der auslindischen Schiiler liegt bei 200,5 %. Vgl. dazu die Angaben im
Bildungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-
bildungsmonitor.de.
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Landesverordnung iiber die Lernmittelfreiheit vom 14.3.1994, GVBL S. 225; zuletzt geidndert
durch Verordnung vom 10.01.2007, GVBI. S.38.
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messen, dass ein erheblicher Teil der Schiiler bzw. Eltern die Kosten fiir die Beschaffung
der Lernmittel selbst tragen miissen."”

Zu beachten ist weiterhin, dass die Ausgestaltung der Lernmittelfreiheit dazu fithrt, dass
Schulbiicher zum vollen Preis erworben werden miissen, da die Verlage und Buchhindler
nur Schultrigern und Schulen Rabatte einriumen diirfen.

In Rheinland-Pfalz haben die Schiler und ihre Eltern gegebenenfalls auch einen Teil der
Kosten fiir die Schiilerbeférderung zu tragen. Zumindest sieht § 69 Abs. 4 S. 4 RP-SchG die
Erhebung entsprechender ,angemessener” Eigenanteile vor. Dies betrifft allerdings nur die
Schiiler der sogenannten ,Wahlschulen® also Realschulen, Integrierter Gesamtschulen und
Gymnasien. Da der Eigenanteil durchaus eine erhebliche Hohe erreichen kann (mehr als
20 EUR pro Monat) ist es zumindest nicht ausgeschlossen, dass Schullaufbahnentschei-
dungen auch im Hinblick auf diese Kosten getroffen werden — wobei zu beachten ist, dass
Empfinger laufender Hilfen in der Regel von der Pflicht zur Leistung eines Eigenanteils
befreit sind.

3. Zusammenfassende Bewertung

Das Schulsystem in Rheinland-Pfalz zeichnet sich durch eine auflergewohnlich grofie sozia-
le Selektivitit aus.™

Dieser Befund erstaunt — wie in Nordrhein-Westfalen — vor allem deshalb, weil in Rhein-
land-Pfalz in erster Linie die Eltern iiber die schulische Laufbahn ihrer Kinder zu entschei-
den haben. Damit stellt sich aber die Frage, wieso ein so geringer Anteil der Eltern sich
dazu entschlief3t, ihr Kind an einem Gymnasium anzumelden.

Eine gewisse Rolle konnte insofern dem Umstand zukommen, dass die Schulwege zu den
Gymnasien auch in Rheinland-Pfalz tendenziell deutlich linger sind, als die Wege zu den
Real- und Regionalschulen. Aus dieser Perspektive erscheint es durchaus bedenklich, dass
es in diesem Lande vergleichsweise schwierig ist, nach einem mittleren Bildungsabschluss
auf Umwegen doch noch die (Fach-)Hochschulreife zu erlangen.

Die soziale Selektivitit des Schulsystems konnte auch damit zusammenhingen, dass der
Schulbesuch in Rheinland-Pfalz mit erheblichen Kosten verbunden sein kann. Obwohl die
Belastung mit den unmittelbaren Kosten fur Lernmittel und der Schiilerbeforderung eher
tberdurchschnittlich hoch ausfillt, liegt der Schluss nahe, dass es insofern aber wiederum
vor allem auf die mittelbaren Belastungen ankommt, die sich daraus ergeben, dass die El-
tern in § 37 Abs. 1 RP-SchG explizit dazu verpflichtet wurden, an der schulischen Erzie-
hung ihrer Kinder mitzuwirken, da diese Pflicht in der Praxis auch auf den Bildungsauftrag
der Schule erstreckt wird.

** Vor der Reform der Lernmittelverordnung hatten etwa 25 % der Schiiler Gutscheine erhalten. Es
ist derzeit nicht bekannt, wie sich dieser Anteil seither entwickelt hat.
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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Das Land Rheinland-Pfalz hat sich in den letzten Jahren vor allem auf den vorschulischen
Bereich konzentriert. Es bleibt abzuwarten, ob der Ausbau der Kinderbetreuungsangebote
und der vorschulischen (Sprach-)Férdermafinahmen mittelfristig zu einer Verbesserung der
Bildungschancen von Kindern aus sozial schlechter gestellten Verhiltnissen bzw. mit nicht-
deutscher Herkunftssprache beitragen wird. Zwar ist die Teilnahme an den entsprechenden
Angeboten derzeit freiwillig. Durch den Verzicht auf die Erthebung von Gebiihren hat das
Land aber entscheidend dazu beigetragen, dass mittlerweile der allergrofite Teil der Kinder
zumindest im letzten Jahr vor Schuleintritt eine Kindertageseinrichtung besucht und dort
gefordert werden konnte. Dennoch erscheint es fragwiirdig, wenn das Land hier auf Freiwil-
ligkeit baut, da damit die Gefahr besteht, dass gerade diejenigen Kinder aus dem System
herausfallen, die besonderer Forderung bediirften.

L. Saarland

1. Die Landesverfassung

Auch die Verfassung des Saarlandes enthilt umfangreiche Regelungen tiber das Bildungs-
wesen. Anders als in den anderen Lindern nennt Art. 27 in seinem Abs. 3 die verschiede-
nen Formen der offentlichen Schulen (Grundschulen, Schulen fiir Behinderte, Erweiterte
Realschulen, Gesamtschulen, Gymnasien und berufliche Schulen) und sieht in Art. 27
Abs. 6 SaarV ein ,Recht auf Bildung® im Sinne eines Anspruchs auf gleichberechtigten
Zugang zu diesen Schulformen vor:

»(6) Uber die Aufnahme in eine bestimmte Schulform entscheidet die Eignung. Den Schii-
lern ist der Zugang zu den Schulen gemif! ihrer Begabung zu ermoglichen.”

Erginzend ist Art. 33 Abs. 3 S. 1 SaarV zu beachten, aus dem sich ergibt, dass der Zugang
zum Hochschulstudium jedem offen steht.

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Auch im Saarland kommt es fur die Schulpflicht in erster Linie auf den gewohnlichen Auf-
enthalt an.*’

Anders als in den meisten anderen Bundeslindern gehen die Beh6rden im Saarland nach
wie vor davon aus, dass Asylbewerber wihrend des Verfahrens und Auslinder, deren Auf-
enthalt in Deutschland nur kurzfristig geduldet wird, nicht von dieser Regelung erfasst
werden. "™

*" Vgl. § 1 Abs. 1 SaarSchPflG.
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Zumindest ist der entsprechende Erlass betreffend den Schulbesuch der Kinder von Asylbewer-
bern im schulpflichtigen Alter vom 12.3.1987, SaarGMBI. S. 83, immer noch in Kraft.
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Zwar gibt es Uberlegungen, die Praxis zu indern. Diese Uberlegungen haben bisher schein-
bar zu keinem Ergebnis gefithrt.”” Die betroffenen Kinder und Jugendlichen sind daher auf
das Recht zum Schulbesuch beschrinkt, das sie bzw. ihre Eltern erst gegeniiber dem Staat
und den Schulen einfordern missen.

Wie bereits ausgefiihrt wurde, beruht die Rechtspraxis im Saarland auf einer fehlerhaften
Auslegung des Begriffes des gewohnlichen Aufenthaltes. Dieser Begriff muss weit ausgelegt
werden. Richtigerweise ist daher davon auszugehen, dass alle Kinder und Jugendlichen
unabhingig von threm Aufenthaltsstatus der Schulpflicht unterliegen.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung

Im Saarland finden derzeit keine systematischen Sprachstandserhebungen statt. Im Rah-
men der Schulanmeldung sollen die Lehrkrifte insbesondere bei Kindern mit einer anderen
Herkunftssprache auf sprachliche Defizite achten. Zeigen sich solche Defizite und ist zu
befiirchten, dass ein Kind dem Unterricht nicht folgen konnen wird, so kann den Eltern
empfohlen werden, ihr Kind an einem der freiwilligen Vorkurse teilnehmen zu lassen, die
im letzten halben Jahr vor Schuleintritt fir jeweils 10 Stunden in der Woche durchgefiihrt
werden. Diese Kurse finden in der Regel an den Grundschulen, ausnahmsweise aber auch
in Kindertageseinrichtungen statt.

Schiiler, die nicht an diesen Vorkursen teilnehmen oder trotz der Teilnahme beim Schul-
eintritt noch erhebliche sprachliche Defizite aufweisen, konnen nach § 3 Abs. 3 Saar-
SchulPflG zunichst vom Besuch der Grundschule zuriick gestellt und speziellen Vorklas-
sen zugewiesen werden.

Schiiler, die bereits eine Schule besuchen, aber noch nicht iiber hinreichende Deutsch-
Kenntnisse verfiigen, werden im Rahmen von Intensivunterricht besonders gefordert. Diese
Angebote sind allerdings tiberwiegend auf Grundschulen sowie die Sekundarstufe I der
Real- und Gesamtschulen beschrinkt. Fur die zuletzt genannten Schulen finanziert die Stif-
tung Mercator derzeit einige Modellprojekte firr Intensivkurse. Diese Projekte laufen aller-
dings 2008 aus. Von 2008 bis 2011 ist ein Folgeprojekt fiir die Sekundarstufe II genehmigt.
Die Sprachkurse finden auflerhalb des reguliren Unterrichts am Nachmittag und in den
Sommerferien statt.””

Herkunftssprachlicher Unterricht wird im Saarland nur in Form des sogenannten Konsu-
latsunterrichts angeboten.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Im Saarland entscheidet nach § 31 Abs. 1 S. 2 SaarSchOG die Eignung iiber die Aufnahme
in einen bestimmten Bildungsgang. Der Zugang zu den Gesamtschulen und den Erweiter-

* Vgl. die Antwort der Landesregierung vom 30.12.2005 auf eine Anfrage des Abgeordneten
Hartmann (FDP), Saar-LT-Drs. 13/716, S. 3.
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Neben den Mercator-Sprachkursen gibt es im Saarland mit SIGNAL ein weiteres Modellprojekt
fur die Sprachférderung.
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ten Realschulen, an denen auch der Hauptschulabschluss erreicht werden kann, steht allen
Schiilern offen. Fiir den Zugang zu den Gymnasien kommt zunichst der Empfehlung der
Grundschule entscheidende Bedeutung zu. Diese Empfehlung beruht zum einen auf dem
fur alle Schiiler obligatorischen Entwicklungsbericht, zum anderen auf den Noten im Halb-
jahreszeugnis der 4. Klasse. Wollen Eltern ihr Kind ohne eine entsprechende Empfehlung
am Gymnasium anmelden, muss ein Ubergangsverfahren durchlaufen werden.

Die Schulen und Lehrkrifte im Saarland sind nicht ausdriicklich verpflichtet, jeden Schiiler
einzeln zu fordern. Schiler der Sekundarstufe I, die das Klassenziel nicht erreichen, haben
die Moglichkeit, an einer Nachpriifung teilzunehmen."”’

Infolge der Abschaffung der Hauptschulen ist das Schulsystem im Saarland an und fiir sich

vergleichsweise tibersichtlich. Der Wechsel zwischen den Erweiterten Realschulen und Ge-

samtschulen ist problemlos moglich. Es besteht auch die Moglichkeit des Aufstiegs in ein

Gymnasium. Tatsichlich ist dies in der Praxis auch im Saarland eine eher seltene Ausnah-
492

me.

Das saarlindische Schulsystem ermoglicht den Absolventen der Erweiterten Realschulen
und Gesamtschulen allerdings zahlreiche Moglichkeiten, doch noch die Hochschulzu-
gangsberechtigung zu erreichen. Fast 48 Prozent der Schiiler eines Jahrgangs erreichen die-
ses Qualifikationsniveau, davon etwa die Hilfte an beruflichen Schulen.™

Der Hauptschulabschluss kann im Saarland entweder im Rahmen einer Externenpriifung
oder durch den Besuch einer Erweiterten Abendrealschule erreicht werden.*

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeférderung

Die Lernmittelfreiheit ist im Saarland seit jeher dhnlich organisiert wie in Rheinland-Pfalz.
Die Schiiler und ihre Eltern miissen Schulbiicher grundsitzlich auf eigene Kosten beschaf-
fen. Fiir Familien mit niedrigen Einkommen werden zwar Gutscheine ausgegeben, die al-
lerdings — je nach Hohe des Einkommens - in der Regel nur einen Teil der Schulbuchkos-
ten abdecken."”

Im Saarland haben die Schiiler bzw. ihre Eltern auch die Kosten der Schiilerbeférderung
weitgehend selbst zu tragen. Das Schiilerforderungsgesetz sieht allerdings bei Entfernungen
uber 4 km die Gewihrung von Fahrtkostenzuschiissen vor.

¥ Vgl. § 11a der Allgemeinen Schulordnung (SaarASchO) vom 10.11.1975, zuletzt geindert durch
die Verordnung vom 28.7.2006, SaarABI. S. 1439.

Vgl. insofern die Angaben in der Antwort der Landesregierung vom 12.5.2006 auf eine Anfrage
des Abgeordneten Hartmann (FDP), SaarLT-Drs. 13/915.

** Vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Fachserie 11, R 4.3.1, 1980-2006, Tabelle 10.
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Die Schulabbrecherquote betrigt im Saarland 8,4 %, die relative Schulabbrecherquote der aus-
lindischen Schiiler liegt bei 215,6 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der Ini-
tiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.
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Vgl. das Schiilerforderungsgesetz vom 20.6.1984; zuletzt geindert durch das Gesetz vom
15.2.2006, SaarAbl. S. 474/530.
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3. Zusammenfassende Bewertung

Die soziale Selektivitit des Schulsystems liegt im Saarland etwas unter dem Bundesdurch-
schnitt.”

Allerdings ist noch nicht absehbar, ob und inwieweit sich die bildungspolitischen Refor-
men der letzten Jahre langfristig auswirken werden. Zwar wurde die Durchlissigkeit zum
Gymnasium eher verschlechtert. Aufgrund der vergleichsweise guten Moglichkeiten, auf
anderen Wegen zur (Fach-)Hochschulreife zu gelangen, kommt der Verkiirzung der Schul-
zeit moglicherweise keine so grofle Bedeutung zu, wie in anderen Lindern, in denen Ab-
solventen eines mittleren Bildungsabschlusses nur auf langwierigen Umwegen die Voraus-
setzungen fiir den Zugang zu einem Studium erreichen konnen.

Bedenklich erscheint zum einen die vergleichsweise hohe Belastung der Schiiler bzw. ihrer
Eltern mit den Kosten fiir Lernmittel oder die Schiilerbeférderung. Zwar fallen diese Kos-
ten in allen Schularten an, so dass sie nur einen eher geringen Einfluss auf Schulwahlent-
scheidungen haben werden. Dennoch ist es mit dem Recht auf Bildung - und der Schul-
pflicht — nur bedingt vereinbar, wenn der Schulbesuch im Saarland mit erheblichen unmit-
telbaren finanziellen Belastungen verbunden ist.

Fragwiirdig erscheint zum anderen der Umstand, dass es im Saarland bisher keine systema-
tischen Mafinahmen zur vorschulischen Sprachforderung gibt und auch im Bereich der
Schulen bisher nur im Rahmen von Modellprojekten Intensivkurse fir Quereinsteiger an-
geboten werden. Letzten Endes miissen damit doch die Eltern dafiir sorgen, dass ihr Kind
tber die erforderlichen Sprachkenntnisse verfugt. Kénnen oder wollen die Eltern diese
Pflicht nicht erfullen, sind die Kinder die Leidtragenden. Trotz der angespannten Haus-
haltslage sollte das Land hier daher weiterreichende Mafinahmen ergreifen.

M. Sachsen

1. Die Landesverfassung

Die Sichsische Verfassung enthilt ein hochst differenziertes System von Regelungen iiber
das Bildungswesen. Von Bedeutung ist zunichst Art. 7 Abs. 1 SichsV:

»,Das Land erkennt das Recht eines jeden Menschen auf ein menschenwiirdiges Dasein, in-
sbesondere auf Arbeit, auf angemessenen Wohnraum, auf angemessenen Lebensunterhalt,
auf soziale Sicherung und auf Bildung, als Staatsziel an.”

Durch die Formulierung dieser Bestimmung wurde eindeutig klargestellt, dass das ,Recht
auf Bildung® tatsichlich kein Recht im Sinne eines subjektiven Anspruchs sein soll, son-
dern nur ein Staatsziel.”
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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Deutlich konkreter ist demgegeniiber Art. 29 Abs. 2 SichsV, nach dem alle Biirger das
Recht auf gleichen Zugang zu den offentlichen Bildungseinrichtungen haben. Diese Be-
stimmung findet sich im Abschnitt tiber die Grundrechte und begriindet daher ein subjek-
tives Recht. Sie wird durch Art. 102 SichsV erginzt, nach dessen Abs. 1 S. 1 das Land das
Recht auf Schulbildung gewihrleistet. Gemif3 Abs. 2 sorgen Schulen in 6ffentlicher und in
freier Tragerschaft fur die Bildung der Schiiler. Erst damit wird die Bildungsfreiheit im Sin-
ne des Art. 29 Abs. 2 SichsLV mit Leben erfiillt, da dieses Grundrecht ein hinreichend dif-
ferenziertes Angebot an Bildungseinrichtungen voraussetzt."”

Wenn Unterricht und Lernmittel an den Schulen in offentlicher Trigerschaft gemif
Art. 102 Abs. 4 S. 1 unentgeltlich sind, dann wird ein subjektives und justitiables Recht
begriindet, das mangels eines entsprechenden Vorbehaltes nicht durch die Leistungsfihig-
keit des Staates beschrinkt wird. Allerdings hat es der Staat in der Hand, iiber die Festle-
gung der notwendigen Lernmittel den Aufwand zu beschrinken und auf diesem Wege sei-
ne Leistungsfihigkeit zu erhalten.”’

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Nach § 26 Abs. 1 SichsSchG kommt es in Bezug auf die Schulpflicht auch in Sachsen in
erster Linie auf den gewohnlichen Aufenthalt an. Obwohl dieser Begriff — nicht zuletzt vor
dem Hintergrund des in Art. 102 Abs. 1 SichsV statuierten Rechts auf Schulbildung - an
und fur sich weit ausgelegt werden muss, geht die Landesregierung seit jeher davon aus,
dass Kinder und Jugendliche wihrend eines Asylverfahrens ebenso wenig schulpflichtig
sind, wie Kinder und Jugendliche, deren Aufenthalt in Deutschland nur geduldet wird.™

Diese Kinder haben zwar auch in Sachsen das Recht zum Schulbesuch - was aber voraus-
setzt, dass die Eltern dieses Recht kennen und in Anspruch nehmen.

*" Vgl. dazu B. Kunzmann, in: B. Kunzmann/M. Haas/ H. Baumann-Hasske, Die Verfassung des

Freistaates Sachsen, 2. Auflage, Berlin 1997, Rn. 14 zu Art. 7 SichsV, der das Recht auf Bildung
in den Zusammenhang mit dem Schutz der Menschenwiirde stellt und davon spricht, dass es
sich um eine inhaltliche Vorgabe fir anderweitige Gewihrleistungen handele.
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Vgl. dazu H.. Baumann-Hasske, in: B. Kunzmann/M. Haas/ H. Baumann-Hasske, Die Verfas-
sung des Freistaates Sachsen, 2. Auflage, Berlin 1997, Rn. 1 f. zu Art. 102 SichsV. Ahnlich auch
H.-H. Trute, Das Kultur und Bildungswesen in der Sichsischen Verfassung, in: C. Degenhart/C.
Meissner (Hrsg.), Handbuch der Verfassung des Freistaates Sachsen, Stuttgart et al.1997, § 8,
Rn. 18.

Anders Baumann-Hasske, a.a.O., Rn. 8, der die Lernmittelfreiheit auch durch den Grundsatz der
Verhiltnismafligkeit beschrinken will und dabei verkennt, dass dieser Grundsatz nicht geeignet
ist, Leistungsanspriiche der Biirger zu beschrinken.
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™ Vel. die Verwaltungsvorschrift zum Unterricht fiir auslindische Schiiler an den allgemeinbil-

denden und beruflichen Schulen im Freistaat Sachsen vom 23.3.1992.
173



b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

Gemif} § 6 Abs. 5 SichsSchG sind Grundschule, Hort und Kindergarten unter anderem
dazu verpflichtet, sich gegenseitig bei der Forderung der sprachlichen Entwicklung der
Kinder zu unterstiitzen. Kinder, die eine Kindertageseinrichtung besuche, werden im Rah-
men der Gesundheitsvorsorgeuntersuchungen in der Regel im vierten Lebensjahr auf
sprachliche Auffilligkeiten untersucht, wobei sich allerdings die Frage stellt, ob diese Un-
tersuchung auch eine Sprachstandserhebung einschliefit.

Besondere Mafinahmen zur Sprachforderung sind in den Kindertageseinrichtungen in
Sachsen nicht vorgesehen — was allerdings nicht zuletzt auf den vergleichsweise niedrigen
Anteil von Migranten zuriickzufithren sein wird. Im Rahmen des sogenannten Schulvorbe-

reitungsjahres, das dem Schuleintritt vorgelagert wurde, konnen Defizite ausgeglichen wer-
den.™

Auch in der Schule gibt es derzeit keine flichendeckenden Angebote fiir die Sprachforde-
rung. Durch die Neugestaltung der Schuleingangsphase, die mittlerweile jahrgangsiibergrei-
fend ausgestaltet wurde, besteht aber die Moglichkeit, den Bediirfnissen der einzelnen Kin-
der gerecht zu werden.

In den letzten Jahren wurden in Sachsen einige Modellprojekte zur Sprachférderung
durchgefithrt. Durch Sprachfordernetzwerke, in die auch auflerschulische Einrichtungen
wie z.B. Ausbildungsbetriebe eingebunden werden, soll die Chancengleichheit gewihrleis-
tet werden. Auflerdem werden die Bildungsangebote fur Deutsch als Zweitsprache in der
Grundschule und den Schulen der Sekundarstufe I derzeit grundlegend tiberarbeitet.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Nach § 34 Abs. 1 S. 1 SiachsSchG entscheiden die Eltern auf Empfehlung der Schule tiber
den weiteren Bildungsweg im Anschluss an die Grundschule. Diese Empfehlung ist inso-
fern verbindlich als Kinder, die entgegen der Empfehlung der Grundschule am Gymna-
sium angemeldet werden sollen, an einer Aufnahmeprifung teilnehmen miissen. Nur wenn
sie diese erfolgreich bestehen, konnen sie zu der von ihren Eltern gewilinschten Schulart
Zugang erhalten.

In den Klassenstufen 5 und 6 wird nach § 34 Abs. 1 S. 2 SichsSchG eine weitere Empfeh-
lung durch die Schule ausgesprochen, die zu einem Wechsel von der Mittelschule zum
Gymnasium berechtigen kann. Ab der 7. Klasse ist ein Wechsel auf das Gymnasium hinge-
gen nicht mehr moglich.

Nach § 1 Abs. 1 SichsSchG wird der Erziehungs- und Bildungsauftrag der Schule durch
das Recht eines jeden jungen Menschen auf eine seinen Fihigkeiten und Neigungen ent-
sprechende Erziehung und Bildung ohne Riicksicht auf Herkunft oder wirtschaftliche Lage
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Vgl. § 2 Abs. 3 SichsKitaG sowie die Verordnung des Sichsischen Staatsministeriums fiir Sozia-
les und des Sichsischen Staatsministeriums fir Kultus zur Durchfiihrung und Finanzierung des
Schulvorbereitungsjahres in  Kindertageseinrichtungen (Schulvorbereitungsverordnung -
SachsSchulvorbVO) vom 15.08.2006.
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bestimmt. Das Ministerium leitet hieraus eine Verpflichtung zur individuellen Forderung
jedes einzelnen Schiilers ab. Letzten Endes liegt es jedoch in deren bzw. ihrer Eltern Ver-
antwortung, das Klassenziel zu erreichen, wenn sie in die nichste Klassenstufe versetzt
werden wollen: Eine Versetzung auf Probe ist ausdriicklich ausgeschlossen. Nachpriifungen
zum Ausgleich mangelhafter Noten in einzelnen Fichern sind nicht vorgesehen.

Mittlerweile wird versetzungsgefahrdeten Schillern der Mittelschulen in einigen Bezirken
im Rahmen eines Modellprojektes die Moglichkeit zur Teilnahme an Lerncamps angebo-
ten, in denen wihrend der Winterferien Riickstinde aufgeholt werden konnen. Es ist beab-
sichtigt, diese Angebote auf das ganze Land auszudehnen. Fur Schiiler des Gymnasiums
bestehen keine vergleichbaren Moglichkeiten.

Schiiler, die an einer Mittelschule einen mittleren Bildungsabschluss erreicht haben, kon-
nen an einer Fachoberschule die Fachhochschulreife oder an einem beruflichen Gymna-
sium die allgemeine Hochschulreife erlangen. Insgesamt erreichen in Sachsen jedoch deut-
lich weniger als 40 Prozent eines Jahrgangs dieses Qualifikationsniveau.

Der Hauptschulabschluss kann in Sachsen durch den Besuch einer Abendschule oder die
Teilnahme an einer Externenpriifung nachgeholt werden.™

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Gemil! § 38 Abs. 2 SichsSchG hat der jeweilige Schultriger den Schillern die notwendigen
Lernmittel unentgeltlich zu tberlassen. Arbeitshefte und Verbrauchsmaterialien miissen
jedoch auch hier von den Schiilern bzw. ihren Eltern finanziert werden. Nichts anderes gilt
in Bezug auf die Kosten fiir Klassenfahrten und Exkursionen oder die von den Schultrigern
durch Satzung zu bestimmenden Eigenanteile an den Kosten der Schiilerbeférderung.™

3. Zusammenfassende Bewertung

Das Schulsystem in Sachsen zeichnet sich durch eine vergleichsweise geringe soziale Selek-
tivitit aus.” Gleichzeitig erreicht nur ein vergleichsweise geringer Anteil der Schiiler die
(Fach-)Hochschulreife.

Der zuerst genannte Befund erscheint vor allem deshalb bemerkenswert, weil in Sachsen
die Bildungsempfehlung der Grundschule verbindlich ist. Die tibrigen Linder, in denen
der Zusammenhang zwischen sozialer Herkunft und Gymnasialbesuch deutlich schwicher
ausgepragt ist als im Bundesdurchschnitt, sehen demgegeniiber das Letztenscheidungsrecht

" Die Schulabbrecherquote betrigt in Sachsen immerhin 9,1 %, die relative Schulabbrecherquote

der auslindischen Schiiler liegt bei 212,2 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007
der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.

* Solche Eigenanteile sind in der Regel dadurch gerechtfertigt, dass die Monatskarten, die an die
Schiiler ausgegeben werden, auch fiir andere Fahrten als diejenigen zur und von der Schule ver-
wendet werden konnen.
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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der Eltern vor. Dies indiziert, dass es den Grundschulen in Sachsen gelingt, die Schiiler
individuell zu fordern - was wiederum moglicherweise damit zusammenhingen konnte,
dass der Anteil von Schiilern mit nicht-deutscher Herkunftssprache sehr gering ist, so dass
das Land nur geringfligige Anstrengungen zur Sprachforderungen unternehmen muss.

Die geringe Abiturientenquote hingt demgegeniiber mit der Undurchlissigkeit des Schul-
systems und damit zusammen, dass in Sachsen fiir Schiiler, die mit der mittleren Reife von
der Schule abgehen, nur eingeschrinkte Moglichkeiten bestehen, doch noch die
(Fach-)Hochschulreife zu erlangen. Hier besteht durchaus Reformbedarf.

Abzuwarten bleibt, ob die vergleichsweise hohe Schulabbrecherquote durch die in den
letzten Jahren eingefithrten Instrumente wesentlich gesenkt werden kann.

N. Sachsen-Anhalt

1. Die Landesverfassung

Gemifd Art. 25 Abs. 1 LSA-V hat jeder junge Mensch ohne Riicksicht auf seine Herkunft
und wirtschaftliche Lage das Recht auf eine seine Begabung und seine Fihigkeiten fordern-
de Erziehung und Ausbildung. Auch diese Bestimmung ist im Sinne eines subjektiven
Rechtsanspruchs auf gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen Bildungseinrichtun-
gen zu verstehen.

Das Recht auf Bildung wird durch Art. 30 Abs. 2 S. 1 LSA-V erginzt, nach dem das Land
daftir zu sorgen hat, dass jeder einen Beruf erlernen kann. Aus dieser Bestimmung ergeben
sich zwar keine subjektiven Rechtsanspriiche, wohl aber eine klare Verpflichtung des Staa-
tes, der insbesondere dann aktiv werden muss, wenn die Nachfrage nach Ausbildungsplit-
zen das entsprechende Angebot tiberschreitet.

2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Die Schulpflicht erfasst nach § 36 Abs. 1 LSA-SchG alle Kinder und Jugendlichen, die im
Lande Sachsen-Anhalt wohnen. Der Begriff der Wohnung wird dabei nicht definiert. An
und fiir sich erscheint es geboten, den Begriff des Wohnsitzes ebenso weit auszulegen wie
den des ,gewOhnlichen Aufenthaltes“. Die zustindigen Behorden des Landes Sachsen-
Anbhalt gehen jedoch seit jeher davon aus, dass Kinder wihrend eines Asylverfahrens nicht
schulpflichtig sind. Dasselbe soll fur Kinder und Jugendliche gelten, deren Aufenthalt in
Deutschland nur kurzfristig geduldet wird.

Dieser Auslegung liegt die Annahme zugrunde, dass der Begriff der Wohnung auf § 7
Abs. 1 BGB verweist, nach dem es fur die Begriindung des Wohnsitzes auf die stindige
Niederlassung ankommt. Asylbewerber lassen sich jedoch nicht nieder, sondern werden
einer bestimmten Gebietskorperschaft bis zum Abschluss ihres Verfahrens zugewiesen.
Auch bei Auslindern, deren Aufenthalt nur kurzfristig geduldet wird, kann nicht von einer
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»Niederlassung® ausgegangen werden, da sie im Grunde zur Ausreise verpflichtet sind. Die
betroffenen Kinder haben daher nur das Recht zum Schulbesuch.™

An dieser Stelle kann nur festgehalten werden, dass die restriktive Auslegung der Behorden
des Landes Sachsen-Anhalt nicht zwingend ist. Angesichts der Tatsache, dass sich auch
Asylbewerber und viele derjenigen Ausliander, die nur iiber eine — immer wieder verlingerte
— kurzfristige Duldung verfiigen, hiufig iiber mehrere Jahre in Deutschland aufhalten, kann
es richtigerweise nicht auf den formalen Aufenthaltsstatus ankommen, sondern nur auf
eine Prognose, ob zu erwarten ist, dass ein Kind oder Jugendlicher tatsichlich in absehbarer
Zeit aus Deutschland ausreisen wird.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

Nach dem Kinderforderungsgesetz des Landes sollen die Kindertageseinrichtungen des
Landes unter anderem die sprachliche Kompetenz der Kinder férdern.™

Systematische Sprachstandserhebungen sind jedoch ebenso wenig vorgesehen wie besonde-
re Sprachférderungsprogramme. Es gibt an einigen Einrichtungen entsprechende Modell-
projekte, die jedoch noch nicht flichendeckend ausgeweitet wurden. Herkunftssprachlicher
Unterricht wird derzeit jedenfalls nicht in 6ffentlicher Verantwortung angeboten.

Auch an den Schulen des Landes gibt es derzeit keine flichendeckenden Angebote zur
Sprachférderung. Im Rahmen der jahrgangsiibergreifenden Schuleingangsphase besteht
aber die Moglichkeit, Kinder mit sprachlichen Defiziten angemessen zu fordern und zum
Ubergang in die folgenden Klassenstufen vorzubereiten.

c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Nach § 4 Abs. 5 LSA-SchG erhalten die Erziehungsberechtigten in der 4. Klasse eine Schul-
laufbahnempfehlung fiir die Wahl des weiteren Bildungsganges. Zwar sieht § 34 Abs. 1 S. 1
des Gesetzes vor, dass die Erziehungsberechtigten die Wahl zwischen den Schulformen
und Bildungsgingen haben. Der Zugang zum Gymnasium hingt nach Abs. 2 S. 2 jedoch
davon ab, dass die Grundschule zuvor eine entsprechende Empfehlung ausgesprochen oder
das Kind erfolgreich an einer zentralen Aufnahmepriifung teilgenommen hat.™

Neben den Gymnasien gibt es Sekundarschulen, an denen der Hauptschulabschluss und
ein mittlerer Bildungsabschluss erworben werden kénnen, sowie integrierte und kooperati-
ve Gesamtschulen. Zwar ist der Wechsel von der Sekundarschule oder einer Gesamtschule

* Vgl. den Runderlass ,Beschulung von Kindern deutscher Spitaussiedlerinnen und Spitaussied-

lern sowie auslindischer Biirgerinnen und Biirger” vom 26.7.2001.

* Vgl. § 6 Abs. 2 des Gesetzes zur Forderung und Betreuung von Kindern in Tageseinrichtungen
und Tagespflege des Landes Sachsen-Anhalt (Kinderforderungsgesetz — KiF6G) vom 5.3.2003,
LSA-GVBL. S. 48; zuletzt geindert durch Gesetz vom 12.11.2004, LSA-GVBI. S. 774.

*" Vel. die Verordnung iiber die Uberginge zwischen den Schulformen in der Sekundarstufe I vom

1.4.2004, LSA-GVBL. S. 238, zuletzt geindert durch Verordnung vom 2.8.2005, LSA-
GVBL. S. 496.
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auf das Gymnasium moglich. Ein Schiiler muss aber wiederum bestimmten Leistungsan-

forderungen gentigen. Hat er diese Anforderungen erfullt, so ist die Schule gemifd § 34
Abs. 3 S. 2 LSA-SchG verpflichtet, ihn besonders zu fordern.

Gemifl § 1 Abs. 3 S. 1 und 2 LSA-SchG hat die Schule die Pflicht, die individuellen Lern-
voraussetzungen und Lernbediirfnisse der Schiiler zu berticksichtigen und sie bei Bedarf
zusitzlich zu fordern, damit sie einen ihren Fihigkeiten entsprechenden Schulabschluss
erlangen konnen. Im Ergebnis bleiben die Schiiler jedoch selbst fiir ihren Erfolg und dafiir
verantwortlich, das jeweilige Klassenziel zu erreichen. Die Versetzungsordnung sieht weder
eine Nachpriifung noch eine Versetzung auf Probe vor. Schiller, die den Anforderungen
des Gymnasiums nicht geniigen, miissen auf eine andere Schulart wechseln.™

Im Ubrigen ist das Schulsystem des Landes vergleichsweise durchlissig. Schiiler, die in der
Sekundarschule zunichst den Hauptschulabschluss erreicht haben, kénnen durch die er-
folgreiche Teilnahme an einer landeseinheitlichen Prifung unmittelbar in den Bildung-
sgang zum Realschulabschluss tiberwechseln. Absolventen mit Realschulabschluss konnen
auf der zweyjahrigen Fachoberschule die Fachhochschulreife erlangen und danach inner-
halb von weiteren zwei Jahren an einem Fachgymnasium die allgemeine Hochschulreife.
Die Fachgymnasien stehen auch solchen Schiilern offen, die an den sogenannten erweiter-
ten Realschulabschluss erreicht haben. Der Anteil der Schiiler, die diese Wege gehen, ist
jedoch vergleichsweise gering. Insgesamt erreichen in Sachsen-Anhalt nur etwa 35 Prozent
der Schiler eines Jahrgangs die Voraussetzungen fur die Aufnahme eines
(Fach-)Hochschulstudiums, der groflere Teil davon an allgemeinbildenden Gymnasien.

Der Hauptschulabschluss kann in Sachsen-Anhalt entweder durch die Teilnahme an einer
Externenpriifung oder an Abendsekundarschulen nachgeholt werden. Diesen Angeboten
kommt wegen der extrem hohen Schulabbrecherquote besondere Bedeutung zu.™

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Nach § 72 Abs. 1 LSA-SchG sollen die Erziehungsberechtigten von den Kosten der Lern-
mittel entlastet werden. Im Rahmen der entsprechenden Ausfithrungsverordnung™ ist vor-
gesehen, dass diese Entlastung dadurch erfolgen soll, dass die Lernmittel den Schiilern ge-
gen eine Leihgebiihr zur Verfugung gestellt werden. Die Schiiler und ihre Eltern sollen je-
doch angeregt werden, Schulbiicher und andere Lernmittel auf eigene Kosten zu beschaf-
fen. Die Leihgebiihr betrigt grundsitzlich 3 EUR pro Lernmittel und Jahr. Fiir Empfianger
von laufenden Hilfen zum Lebensunterhalt nach dem SGB II oder XII bzw. nach dem

™ Vgl. die Versetzungsverordnung (LSA-VersetzVO) vom 12.7.2004, LSA-GVBI. S. 392; zuletzt
geindert durch Verordnung vom 2.8.2005, LSA-GVBI. S. 494.

Die Schulabbrecherquote erreicht in Sachsen-Anhalt den Spitzenwert von 11,8 %, die relative
Schulabbrecherquote der auslindischen Schiiler liegt bei ebenfalls deutlich iiberdurchschnittli-
chen 245,8 %. Vgl. dazu die Angaben im Bildungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale
Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.
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" Vel. die Verordnung {iber Lernmittelkostenentlastung an den Schulen in Sachsen-Anhalt (Lern-

mittelkostenverordnung) vom 31.3.1994, LSA-GVBL. §.505.
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Asylbewerberleistungsgesetz gilt ein ermifligter Satz von 1 EUR. Auch fir Familien mit
mehr als drei schulpflichtigen Kindern werden die Gebiihren auf 1-2 EUR ermifigt.”"

Nach § 71 LSA-SchG haben die Schultriger grundsitzlich fiir die Kosten der Schiilerbefor-
derung aufzukommen. Dies gilt allerdings nur fur die Schiiler der ersten 10 Jahrgangstufen
- und damit nicht fir Schiiler der Berufsschulen und der gymnasialen Oberstufe. Derzeit
wird iiber eine Anderung mit dem Ziel beraten, auch diese Schiilergruppen zu entlasten,
um sicherzustellen, dass Schullaufbahnentscheidungen nicht im Hinblick auf die teilweise
durchaus erheblichen Fahrtkosten getroffen werden. Die Beratungen werden allerdings da-
durch gehemmt, dass es derzeit noch keine belastbaren Daten tber die tatsichliche Kos-
tenbelastung gibt.””

3. Zusammenfassende Bewertung

Das Schulsystem in Sachsen-Anhalt ist extrem selektiv. Der Zusammenhang zwischen so-
zialer Herkunft und Gymnasialbesuch ist nur in Bayern noch stirker ausgeprigt.”™ Zugleich
ist die Abiturientenquote deutlich geringer als im Bundesdurchschnitt.

Dies indiziert, dass der Gesetzgeber in Sachsen-Anhalt einige Anstrengungen unternehmen
muss, um dem Recht auf Bildung im Sinne eines Anspruchs auf gleichberechtigen Zugang
zu den Bildungseinrichtungen Geniige zu tun. Uber die Griinde fiir die ,,s0ziale Schieflage®
kann hier nur spekuliert werden. Es spricht aber einiges dafiir, dass der Gesetzgeber da-
durch Abhilfe schaffen konnte, dass er die individuelle Férderung der Schiiler zum Leit-
prinzip erklirt. Zusitzlich misste die Regierung durch entsprechende Mafinahmen sichers-
tellen, dass die Lehrkrifte zu dieser Forderung in der Lage sind.

O. Schleswig-Holstein

1. Die Landesverfassung

Gemifd Art. 8 Abs.2S. 1 SH-V sind fir die Aufnahme in die weiterfihrenden Schulen
aufler dem Wunsch der Erziehungsberechtigten nur Begabung und Leistung maf§gebend.
Damit wird auch in Schleswig-Holstein ein subjektiver Rechtsanspruch auf gleichberechtig-
ten Zugang zu Bildung statuiert.”
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Die Ermifligung fiir Empfinger von Leistungen nach dem AsylbLG ist bemerkenswert, da Kin-
der und Jugendliche wihrend eines Asylverfahrens nach der offiziellen Lesart des Kultusministe-
riums nicht schulpflichtig sind. Die Gebiihrenermafligung kann daher nur durch das auch dieser
Gruppe zustehende Recht auf Bildung gerechtfertigt werden.

" Vel. LSA-LT-Drs. 5/1362.
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.

™ Vgl. dazu N. Helle-Meyer, Kommentierung zu Art. 8 SH-V, in: J. Caspar/M. Nolte (Hrsg.):
»Verfassung des Landes Schleswig-Holstein®, Kiel 2006, Rn. 2 und 18 ff. zu Art. 8. In Rn. 16

stellt Helle-Meyer zu Recht klar, dass Art. 8 kein ,echtes” Grundrecht im Sinne eines Leistungs-
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2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Gemif! § 20 Abs. 1 SH-SchG unterliegen alle Kinder der Schulpflicht, die im Lande ihre
Wohnung haben. Nach der offiziellen Lesart der Behorden greift diese Regelung unabhin-
gig vom Aufenthaltsstatus ein, so dass auch Kinder und Jugendliche erfasst werden, die sich
wiahrend eines Asylverfahrens in Deutschland aufhalten oder deren Aufenthalt aus human-
tidren Grinden geduldet wird. Richtigerweise greift die Schulpflicht auch fir solche Aus-
linder, die sich illegal in Deutschland aufhalten.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachférderung

Auf Grundlage des § 22 Abs. 1 SH-SchG finden in Schleswig-Holstein im Zusammenhang
mit der Einschulung systematische Sprachstandserhebungen statt: Im Rahmen des Einschu-
lungsgespriches, das im Herbst vor der Einschulung gefiihrt wird, soll die Schule unter
anderem feststellen, ob die Kinder die deutsche Sprache hinreichend beherrschen, um im
Unterricht in der Eingangsphase mitarbeiten zu konnen. Verfugen Kinder nicht tber die
erforderlichen Sprachkenntnisse, so erfolgt eine genauere Untersuchung durch entspre-
chend geschulte Fachkrifte. Bestitigt sich dabei die erste Einschitzung, so werden die Kin-
der im letzten Halbjahr vor der Einschulung zur Teilnahme an Sprachférderkursen ver-
pflichtet, soweit sie nicht bereits in einer Kindertageseinrichtung entsprechend gefordert
werden. Tatsichlich finden die meisten der Kurse in Kindertageseinrichtungen statt, ein
geringerer Teil in den Grundschulen. Die Erzieherinnen und Lehrkrifte werden umfassend
fur den Unterricht in Deutsch als Zweitsprache qualifiziert. Die Kurse fur in der Regeln 6-
10 Kinder laufen iiber 20 Wochen. Am Ende wird der Sprachstand erneut festgestellt.

Da die Schuleingangsphase mittlerweile auch in Schleswig-Holstein jahrgangsiibergreifend
organisiert wurde, besteht die Moglichkeit, Kindern, die beim Schuleintritt noch nicht iiber
hinreichende Deutschkenntnisse verfiigen, bis zum Ubergang in die dritte Klassenstufe
hinreichende Deutschkenntnisse zu vermitteln.

Auch in den Schulen gibt es Mafinahmen zur Sprachférderung. Im Lande wurden mittler-
weile flichendeckend Zentren fiir den Unterricht in Deutsch als Zweitsprache eingerichtet.
Diese Zentren koordinieren die Sprachférderung in den Schulen und auflerschulischen
Einrichtungen und sollen gewihrleisten, dass Schiiler mit geringen Deutschkenntnissen
besonders gefordert werden. Der Schwerpunkt der entsprechenden Mafinahmen liegt in
den Grundschulen und den Schulen der Sekundarstufe 1.

Herkunftssprachlicher Unterricht wird in Schleswig-Holstein derzeit nur durch die diplo-
matischen Vertretungen der Herkunftslinder angeboten.

anspruches begriindet, wohl aber eine Verpflichtung zur Vorhaltung von Bildungseinrichtungen,
wobei er zu weit geht, wenn er aus Art. 8 folgert, dass diese Einrichtungen vom Staat selbst ge-
tragen werden miissten, da die staatliche Uberwachung privater Einrichtungen nicht ausreiche.
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c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Nach §4 Abs. 5S. 2 SH-SchG bestimmen die Eltern im Rahmen der Rechtsvorschriften
dariiber, welche Schule das Kind besucht. Diese allgemeine Vorgabe wird durch eine
Rechtsverordnung weiter konkretisiert, in der vorgesehen ist, dass die jeweilige Klassenkon-
ferenz am Ende des ersten Halbjahres der 4. Klassenstufe eine Bildungsempfehlung aus-
spricht.”

Zwar sind die Eltern nicht strikt an die Empfehlung der Grundschule gebunden. Wollen sie
von dieser Empfehlung abweichen, so miissen sie sich aber einem weiteren Beratungsver-
fahren unterziehen — und das Ergebnis dieser Beratung akzeptieren. Kinder, die nur eine
Empfehlung zum Besuch eines Bildungsganges erhalten haben, der zum Hauptschulab-
schluss fihrt, konnen unter keinen Umstinden an einem Gymnasium angemeldet werden.
Schiiler, deren Leistungen am Ende der Orientierungsstufe (also am Ende der 6. Klassen-
stufe) den Anforderungen des Gymnasiums nicht geniigen, werden an eine Regionalschule
tiberwiesen.

Gemild §5 Abs. 1 S. 2 SH-SchG ist die Forderung des einzelnen Schiilers durchgingiges
Unterrichtsprinzip in allen Schulen. Der Gesetzgeber hat damit klargestellt, dass in erster
Linie die Schulen und Lehrkrifte daftir verantwortlich sind, dass alle Schiiler das jeweilige
Klassenziel erreichen. Tatsichlich erwihnt § 126 SH-SchG individuelle Forderpline, also
Zielvereinbarungen, die mit einzelnen Schiilern geschlossen werden, deren Versetzung ge-
fihrdet erscheint. Das Land strebt an, die Quote der Nicht-Versetzung durch neuartige
Forderkonzepte deutlich abzusenken.

Beispielhaft fur die Reformbestrebungen ist die neue Schulartverordnung Gymnasien, die
zum 1.8.2008 in Kraft treten wird.”® Diese Verordnung sieht in ihrem § 2 zum einen vor,
dass auch solche Schiiler ohne Weiteres in die Orientierungsstufe des Gymnasiums aufge-
nommen werden konnen, bei denen die Grundschule den Besuch eines Bildungsganges
empfohlen hat, der zum Realschulabschluss fithrt. Zum anderen ist in der Sekundarstufe I
ab dem Schuljahr 2010/2011 nur noch fir den Aufstieg in die Klassenstufe 7 und 10 eine
Versetzungsentscheidung erforderlich. Der Aufstieg in die Klassenstufen 8 und 9 erfolgt
dann automatisch.’”’

Auch das Schulsystem in Schleswig-Holstein befindet sich in einer Umbruchphase. Das
dreigliedrige System wurde durch ein grundsitzlich zweigliedriges System ersetzt, in dem es
neben den Gymnasien in erster Linie die sogenannten Regionalschulen geben soll, an de-
nen der Haupt- und der Realschulabschluss abgelegt werden konnen. Dartiber hinaus soll
es auch Gemeinschaftsschulen geben, an denen gegebenenfalls auch die Hochschulreife
erlangt werden kann. Damit ist das Schulsystem im Bundesvergleich extrem durchlissig: Es
bleibt allerdings abzuwarten, ob die Studienberechtigtenquote, die in Schleswig-Holstein

 Vgl. die Landesverordnung iiber die Orientierungsstufe (OStVO) vom 22.6.2007.

" Landesverordnung iiber die Aufnahme und das Aufsteigen im Unterricht nach Jahrgangsstufen
an den Gymnasien (Sekundarstufe I) — Schulartverordnung Gymnasien (SH-SAVOGym) vom
22.6.2007.
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Bis zum Ende des Schuljahres 2009/2010 sieht die Verordnung tibergangsweise noch die Mog-
lichkeit der Teilnahme an Nachpriifungen oder die Versetzung auf Probe vor.
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derzeit mit knapp 40 Prozent unter dem Bundesdurchschnitt liegt, deutlich gesteigert wer-
den kann. Immerhin ist zu erwarten, dass der Anteil derjenigen Schiiler, die die Schule oh-
ne jeden Abschluss verlassen, infolge der Reformen deutlich gesenkt werden kann.™

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Gemifd § 13 Abs. 1 SH-SchG gilt in Schleswig-Holstein umfassende Lernmittelfreiheit in
Bezug auf Schulbiicher, Gegenstinde, die ausschliefllich im Unterricht eingesetzt werden
und in der Schule verbleiben und zur Unfallverhiitung vorgesehene Schutzkleidung. An
dieser umfassenden Gewihrleistung hat sich auch durch das im Jahre 2007 verabschiedete
neue Schulgesetz nichts geindert. Allerdings ist auch hier zu beachten, dass die Schiiler
und ihre Eltern durch die Kosten fiir Klassenfahrten etc. belastet werden. Zudem wurde im
Jahre 2007 beschlossen, dass sich die Eltern in Zukunft mit etwa 30 % der Aufwendungen
fur eine Monatskarte an den Kosten der Schilerbeférderung beteiligen miissen (§ 114 SH-
SchG) - was insbesondere fiir die Bewohner der lindlichen Gebiete erhebliche Mehrbelas-
tungen mit sich bringt.””

3. Zusammenfassende Bewertung

Das Schulsystem in Schleswig-Holstein ist in Bezug auf die soziale Herkunft der Schiiler
seit jeher vergleichsweise wenig selektiv.” Bedenklich erscheint jedoch die hohe Schulabb-
recherquote.

Es bleibt abzuwarten, ob und inwieweit die grundlegenden Reformen der jingsten Zeit an
diesem Befund etwas dndern werden. Festzuhalten ist jedoch, dass die Landesregierung und
der Gesetzgeber bestrebt sind, dem Grundsatz der Chancengleichheit im Bildungswesen
zur Durchsetzung zu verhelfen. Da die Verpflichtung zur individuellen Forderung der
Schiiler besonders stark betont wurde, kommt dem neuen Schulgesetz des Landes Modell-
charakter zu.

" Dabei ist zu beachten, dass der Hauptschulabschluss in Schleswig-Holstein zumindest bisher nur

im Rahmen einer Externenpriifung nachgeholt werden kann. Die Schulabbrecherquote betrigt
in Schleswig-Holstein deutlich tiberdurchschnittliche 9,7 %, die relative Schulabbrecherquote
der auslindischen Schiiler liegt hingegen ,nur bei 184,9 %. Vgl. dazu die Angaben im Bil-
dungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-bildungsmonitor.de.

" Wenn in offiziellen Handreichungen des Ministeriums davon die Rede ist, dass mit § 114 SH-

SchG ,ein Teil der Kostenverantwortung, die mit dem Wohnort zusammenhingt®, auf die El-
tern Ubertragen werden soll, so ldsst sich das nur in dem Sinne verstehen, dass die Eltern schlief3-
lich selbst schuld sind, wenn sie in eine Gegend ziehen, in der es keine wohnortnahe Schule
gibt, die sich auch ohne Benutzung offentlicher Verkehrsmittel erreichen lisst. Angesichts der
Tatsache, dass in der Vergangenheit zahlreiche Schulstandorte aufgegeben wurden, erscheint
diese Argumentation zynisch.
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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P. Thiiringen

1. Die Landesverfassung

Schliellich enthilt auch die Verfassung des Freistaates Thiringen (ThiirV) Bestimmungen
tiber das Recht auf Bildung. Nach Art. 20 TharV hat jeder Mensch das Recht auf Bildung
wobei in S. 2 ausdriicklich klargestellt wird, dass der Gesetzgeber den freien und gleichen
Zugang zu den Offentlichen Bildungseinrichtungen zu gewihrleisten hat.

Obwohl in Art. 20 S. 1 ThurV ausdriicklich von einem ,Recht” die Rede ist, findet sich in
der einschlagigen Literatur die Feststellung, dass es sich um kein justitiables Recht handele,
sondern nur um ein Staatsziel, das unter dem Vorbehalt des Moglichen stehe. Der Staat
geniefle bei der Ausgestaltung einen groflen Spielraum.™

Nichts anderes gelte fir das Gebot des S. 2, das den Staat lediglich dazu verpflichte, sich
um Chancengleichheit zu bemithen, nicht aber dazu berechtige, die Chancen anderer zu
schmilern.™

Diese Auslegung hilt schon angesichts des klaren Wortlautes von Art. 20 ThirV keiner
niheren Uberpriifung stand. Beim Recht auf Bildung handelt es sich keineswegs um ein
blofles Staatsziel, sondern um ein justitiables Teilhaberecht.

Uber den Zugang zu den einzelnen Schularten sollen in erster Linie die Eltern entscheiden.
Der Staat sei ausschlie8lich zu einer Negativauslese berechtigt.™

Das Recht auf Bildung wird durch Art. 24 ThirV erginzt, nach dessen Abs. 1 das Land ein
ausreichendes und vielfiltiges offentliches Erziehungs- und Schulwesen zu gewihrleisten
hat, wobei ausdriicklich festgeschrieben wurde, dass neben dem gegliederten Schulsystem
auch andere Schularten ermoglicht werden miissen.™

Gemifl Abs. 3 der Bestimmung ist der Unterricht an den offentlichen Schulen unentgelt-
lich. Die Finanzierung von Lern- und Lehrmitteln muss gesetzlich geregelt werden.

*'J. Hopfe, in: J. Linck/S. Jutzi/]. Hopfe, Die Verfassung des Freistaats Thiiringen, Stuttgart et
al.1993, Rn. 3 f. zu Art. 20 TharV.

1. Hopfe, a.a.0., Rn. 6 zu Art. 20 LV.

* So J. Hopfe, a.a.0., Rn. 4 zu Art. 21 LV, der allerdings nicht darauf eingeht, ob der Staat gege-
benenfalls dazu verpflichtet ist, die Kapazititen dem Bedarf anzupassen.

#* Mit dieser Bestimmung sollte allen Versuchen ein Riegel vorgeschoben werden, das bis zum

Zusammenbruch der DDR iibliche Gemeinschaftsschulsystem ersatzlos durch ein gegliedertes
Schulsystem nach dem Vorbild der alten Bundeslinder zu ersetzen.
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2. Das Schulgesetz und die einschldgigen Ausfiihrungsbestimmungen
a. Reichweite der Schulpflicht

Gemif § 17 Abs. 1 ThiirSchG kommt es auch in Thiiringen fur die Schulpflicht in erster
Linie auf den gewOhnlichen Aufenthalt an. Nachdem die zustindigen Behorden diese Be-
stimmung zunichst restriktiv ausgelegt hatten, wurde im Jahre 2005 ausdriicklich klarges-
tellt, dass die Schulpflicht auch fiir Asylbewerber und solche Auslinder gilt, deren Auf-
enthalt in Deutschland lediglich geduldet wird.

b. Sprachstandserhebungen und Sprachforderung

Zwar wird im Rahmen der Einschulungsuntersuchung auch in Thiiringen die Wahrneh-
mungs- und Kommunikationsfihigkeit der Vorschulkinder geprift. Systematische Sprach-
standserhebungen finden jedoch nicht statt. Die Sprachférderung gehort zu den allgemei-
nen Aufgaben der Kindertageseinrichtungen und Schulen. Besondere Angebote fiir Kinder
mit Migrationshintergrund sind nicht vorgesehen — was vor allem darauf zuriickzufithren
ist, dass es im Lande nur wenige solcher Kinder gibt.

Fur die schulische Sprachférderung greift eine Verwaltungsvorschrift des Kultusministe-
riums ein,™ nach der alle Schulen, die von Schiilern nichtdeutscher Herkunftssprache be-
sucht werden, ein schulbezogenes Forderkonzept sowie fiir jeden Schiiler einen individuel-
len Forderplan zu erstellen haben, der regelmif3ig fortgeschrieben wird.

Fir Schiler nichtdeutscher Herkunftssprache, die dem Unterricht auf Grund mangelnder
Deutschkenntnisse nicht folgen konnen, konnen Intensivkurse eingerichtet werden. In die-
sen Kursen wird fir mindestens 10 Stunden in der Woche Deutsch unterrichtet. Dartiber
hinaus findet Fachunterricht statt. Schiiler nichtdeutscher Herkunftssprache, die mit man-
gelnden Deutschkenntnissen die Schule besuchen und keine Méglichkeit haben, einen
Intensivkurs zu besuchen, erhalten Deutschforderunterricht, der neben dem reguldren Un-
terricht stattfindet. Auch hierfur sind 10 Stunden in der Woche vorgesehen. Schiiler, die
bereits tiber einige Deutschkenntnisse verfligen, konnen an Aufbaukursen teilnehmen.

Im ersten Schuljahr kann auf Noten verzichtet werden. Auch danach ist eine Versetzung
trotz unzureichender Sprachkenntnisse méoglich, wenn der Leistungsstand im Ubrigen den
Anforderungen gentigt. Unter Umstinden kann der Unterricht in der Herkunftssprache
den Unterricht in einer Pflichtfremdsprache ersetzen — wobei wiederum vorausgesetzt wird,
dass entsprechend qualifizierte Lehrkrifte vorhanden sind.™

In Thiiringen besteht die Moglichkeit, an freiwilligen Angeboten fiir herkunftssprachlichen
Unterricht teilzunehmen, wenn bestimmte Anforderungen an die Gruppengrofle erreicht
werden. Soweit ersichtlich, findet solcher Unterricht an den Schulen des Landes vor allem
fur Schiiler statt, deren Herkunftssprache polnisch ist.

* Verwaltungsvorschrift ,Schulbesuch von Schiilerinnen und Schiilern nichtdeutscher Herkunfts-
sprache” vom 19.7.2005.

526

Es gibt spezielle Englisch-Forderkurse.
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c. Durchldssigkeit und Anschlussfahigkeit

Nach § 3 Abs. 1 ThiirSchG haben die Eltern nach Mafigabe der Befihigung und Leistung
des Schiilers die Wahl zwischen den zur Verfigung stehenden Schularten, Schulformen
und Bildungsgingen sowie deren jeweiligen Bildungsmoglichkeiten. Die Aufnahme in ein
Gymnasium hingt jedoch nach § 7 Abs. 2 ThiurSchG grundsitzlich vom Ergebnis einer
Aufnahmepriifung ab, auf die nur verzichtet werden kann, wenn ein Schiiler bestimmten
Leistungsanforderungen geniigt oder wenn die Klassenkonferenz der Grundschule bzw. -
in den Klassenstufen 5 und 6 — der Regelschule den Ubertritt auf das Gymnasium empfoh-
len hat.”

In Thiiringen gibt es grundsatzlich keine Moglichkeit, mangelhafte Leistungen in einzelnen
Fichern durch eine Nachprifung auszugleichen.

Das Schulsystem in Thiringen ist bedingt durchlissig: Der Wechsel von der Regelschule
ins Gymnasium ist grundsitzlich nur in den Klassenstufen 5 und 6 sowie nach der 10.
Klasse moglich.™

An den Regelschulen kann der Haupt- und der Realschulabschluss erworben werden. Nach
§ 6 ThiirSchG beginnt ab Klassenstufe 7 eine Differenzierung, wobei entweder auf den
Hauptschulabschluss oder auf den Realschulabschluss bezogene Klassen gefiihrt oder Kurse
eingerichtet werden. Die Schulkonferenz entscheidet in Abstimmung mit dem Schultriger
dartiber, ob der Unterricht additiv in abschlussbezogenen Klassen oder integrativ im Kurs-
system durchgefiihrt wird. Das Kultusministerium bevorzugt die integrative Variante.™

Neben den Gymnasien und den Regelschulen gibt es auch noch einige Gesamtschulen, die
sich nicht zuletzt dadurch von den Regelschulen unterscheiden, dass sie eine gymnasiale
Oberstufe anbieten, an der das Abitur abgelegt werden kann. (Nur) Damit wird der Vorga-
be der Verfassung Rechnung getragen, dass es auch Schularten auflerhalb des gegliederten
Systems geben muss.

Schiiler, die den Realschulabschluss erreicht haben, kdnnen bei entsprechenden Leistungen
bzw. der erfolgreichen Teilnahme an einer Aufnahmepriifung in die dreijihrige Oberstufe
eines Gymnasiums einsteigen. Ein weiterer Weg zur Erlangung der Hochschulreife fithrt
uber den Abschluss der Berufsschule (und damit einer Berufsausbildung) und das Kolleg.
An Fachschulen und Fachoberschulen kann die Fachhochschulreife erworben werden. In-
sgesamt liegt die Studienberechtigtenquote in Thiringen mit etwa 40 Prozent knapp unter
dem Bundesdurchschnitt — wobei fast die Hilfte der Absolventen den Weg tiber die beruf-
lichen Schulen geht.
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Vgl. § 125 der Thiringer Schulordnung fiir die Grundschule, die Regelschule, das Gymnasium
und die Gesamtschule — ThiurSchulO - vom 20.1.1994, GVBI. S. 185; in der Fassung vom
7.4.2004, GVBL. S. 494.

#* Vgl. § 7 Abs. 1 ThiirSchG und §§ 125 ff. ThiirSchO.

* Fiir Schiiler, die nach der Klassenstufe 9 des Gymnasiums nicht in die dreijihrige Oberstufe
eintreten, konnen nach § 6 Abs. 7 ThiirSchG an der Regelschule eigene 10. Klassen eingerichtet
werden, die zum Realschulabschluss fiihren.
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Der Hauptschulabschluss kann in Thiiringen nur im Rahmen einer Externenpriifung er-
reicht werden.™

d. Lernmittelfreiheit und die Kosten der Schiilerbeforderung

Nach § 44 ThiurSchG besteht an den staatlichen allgemein bildenden und berufsbildenden
Schulen Lernmittelfreiheit. Gemaf3 Abs. 3 des Gesetzes hat das Land die entsprechenden
Kosten zu tragen. In der einschligigen Ausfithrungsverordnung war seit dem Jahr 2005 al-
lerdings vorgesehen, dass sich die Schiiler bzw. ihre Eltern mit einer Pauschale in Hohe
von 22,50 (in den Grundschulen) bzw. 45 EUR an den entsprechenden Kosten zu beteili-
gen haben. Empfinger laufender Hilfen zum Lebensunterhalt bzw. von Wohngeld sind
von der Zahlungspflicht ausgenommen. Fiir kinderreiche Familien werden die Betrige er-
mifigt.™

Da der Ausgestaltungsvorbehalt des § 44 Abs. 6 ThiirSchG den Gesetzgeber nicht dazu
berechtigt, eine solche Kostenbeteiligung einzufiihren, sind die entsprechenden ThirLLVO
insofern nichtig. Sie wurden im Jahre 2006 auch deshalb durch das OVG Weimar aufge-
hoben, weil es sich um eine unzulissige Sonderabgabe handele.™

Die bereits geleisteten Zahlungen wurden zuriickerstattet. Zwar geht das Kultusministerium
nach wie vor davon aus, dass eine Kostenbeteiligung der Eltern erforderlich ist. Vor der
erforderlichen Anderung des Schulgesetzes schreckt man aber offensichtlich zuriick - mog-
licherweise im Hinblick auf die Erfahrungen mit dem Scheitern dhnlicher Reformbestre-
bungen in Bayern.

In Thiringen ist die Schiilerbeférderung Sache der Kreise. Eine Eigenbeteiligung ist nur fiir
Schiiler der Sekundarstufe II vorgesehen.”™ Die Hohe der Eigenbeteiligung wird von den
Kostentrigern festgelegt und kann bis iiber 40 EUR pro Monat betragen. Empfinger lau-
fender Leistungen nach dem SGB II oder dem SGB XII sind in der Regel ganz oder teilwei-
se vom FEigenanteil befreit. Bei einer teilweisen Befreiung kann sich hier eine erhebliche
Belastung ergeben.™
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Die Schulabbrecherquote betrigt in Nordrhein-Westfalen vergleichsweise niedrige 7,9 %, die
relative Schulabbrecherquote der auslindischen Schiiler liegt bei 222,6 %. Vgl. dazu die Anga-
ben im Bildungsmonitor 2007 der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, www.insm-
bildungsmonitor.de.
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Vgl. § 12a der Thiiringer Verordnung iiber die Genehmigung und Zulassung von Lehr- und
Lernmitteln sowie die Einfithrung und Bereitstellung von Lernmitteln (Thiiringer Lehr- und
Lernmittelverordnung — ThiirLLVO) vom 1.3.2004, GVBL. S. 432, geindert durch Verordnung
vom 4.5.2005, GVBL S. 211.

* ThiirVBI 2007, 108.
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Vgl. § 4 des Thiiringer Gesetzes Uber die Finanzierung der staatlichen Schulen (ThiirSchFG) in
der Fassung der Bekanntmachung vom 30.4.2003, GVBI. S. 258; zuletzt geindert durch Art. 3
des Gesetzes vom 20.12.2007, GVBI. S. 268.

* Vel. zur Hohe der Eigenbeteiligung die Angaben in ThiirLT-Drs. 4/1609.
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3. Zusammenfassende Bewertung

In Thiringen ist der Zusammenhang zwischen der sozialen Herkunft und der Wahrschein-
lichkeit des Gymnasialbesuches etwas weniger stark ausgeprigt als im Bundesdurch-
schnitt.”

Dennoch erscheint es bedenklich, wenn Schiiler aus sozial besser gestellten Verhiltnissen
bei gleichen Fihigkeiten mehr als dreimal so hiufig auf ein Gymnasium wechseln — wobei
dies in gewisser Weise durch die vergleichsweise guten Moglichkeiten ausgeglichen wird, im
Anschluss an einen mittleren Bildungsabschluss doch noch die (Fach-)Hochschulreife zu
erlangen. Dennoch ist der Landesgesetzgeber aufgefordert, nach Moglichkeiten zu suchen,
wie dem Recht auf Bildung im Sinne eines Anspruchs auf gleichberechtigten Zugang zu
den Bildungseinrichtungen noch besser Rechnung getragen werden kann. Die zunichst
durchgefithrten Einschrinkungen in Bezug auf die Lernmittelfreiheit scheinen insofern in
die falsche Richtung zu weisen.

Q. Zur Bewertung der Rechtslage in den Ldndern

Das Recht auf Bildung ist in fast allen Bundeslindern in einem Umfang verfassungsrech-
tlich abgesichert, der den entsprechenden Vorgaben des Volkerrechts entspricht. Selbst
dort, wo die Verfassung keine explizite Regelung iber ein Recht auf Bildung enthilt, ist
zumindest der Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen Bildungsein-
richtungen sichergestellt. Die einschligigen Ausfihrungsbestimmungen sehen durchweg
vor, dass der Besuch derjenigen Schulen, an denen die Schulpflicht erfullt werden kann,
kostenfrei ist. Allerdings bezieht sich das nur auf den Unterricht an sich, nicht auf die Kos-
ten, die mit der Teilnahme an auferunterrichtlichen Veranstaltungen der Schule verbun-
den sind — obwohl den Schiilern die Teilnahme in der Regel nicht freigestellt ist. Die El-
tern haben damit insbesondere die Pflicht, die Kosten fiir Klassenfahrten, Exkursionen etc.
zu ibernehmen. Insofern ist aber zu beachten, dass nach der geltenden Rechtslage nur die
Kosten fiir mehrtigige Klassenfahrten von den Trigern der laufenden Hilfen zum Lebens-
unterhalt nach dem SGB II und dem SGB XII iibernommen werden miissen. Angesichts
der vergleichsweise niedrig angesetzten Einkommensschwelle, die fur die Gewdhrung der
entsprechenden Leistungen angesetzt wurde, besteht Anlass fiir die Vermutung, dass die
entsprechenden Zahlungsverpflichtungen fiir die Familien eines vergleichsweise grofien
Anteils der Schiilerschaft eine erhebliche Belastung darstellen konnen.

Zu beachten ist weiterhin, dass nur noch in wenigen Lindern umfassende Lernmittelfrei-
heit gewdhrt wird. Zumeist mussen die Schiiler bzw. ihre Eltern zumindest einen Anteil der
Kosten fur die Beschaffung von Schulbiichern und sonstigen Arbeitsmitteln @ibernehmen.
Zwar sind die Empfinger laufender Hilfen zum Lebensunterhalt hiufig zumindest teilweise
von den entsprechenden Zahlungsverpflichtungen befreit. Dennoch kann die Belastung fur
diese Familien und vor allem fiir andere Familien mit niedrigen Einkommen wiederum
einen erheblichen Umfang annehmen. Nichts anderes gilt in Bezug auf die Kosten fiir die
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Vgl. dazu nur M. Prenzel et al., PISA 2003 - Ergebnisse des zweiten Lindervergleichs — Zusam-
menfassung, S. 30 ff.
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Schiilerbeférderung, fur die in den meisten Lindern jedenfalls fir die Schiiler der Sekun-
darstufe II Eigenanteile zu leisten sind.

Fir Schiiler aus Familien mit niedrigen Einkommen bzw. fiir ihre Eltern bedeutet aller-
dings vor allem die Pflicht zu einer angemessenen Grundausstattung des Schiilers mit einer
Schultasche und den erforderlichen Arbeitsmaterialien eine schwere Belastung. Denn inso-
fern besteht weder ein Anspruch auf Kostenbefreiung noch ein Rechtsanspruch auf Gewih-
rung entsprechender Einmalleistungen durch die Triger der Sozialhilfe bzw. des Sozialge-
ldes. Zwar haben einige Gerichte mittlerweile — entgegen dem klaren Willen des Gesetzge-
bers — einen Anspruch auf die Gewihrung entsprechender tilgungsfreier Darlehen aner-
kannt. Auch versuchen manche Schultriger dieses Problem durch freiwillige Zuschiisse
abzumildern. Diese Versuche sind jedoch regional begrenzt und kénnen eine allgemein-
verbindliche Leitentscheidung des Gesetzgebers bzw. eine angemessene Neuberechnung
des spezifischen Bedarfs von Kindern und Jugendlichen und eine entsprechende Anpas-
sung der Regelleistungen der laufenden Hilfen zum Lebensunterhalt nicht ersetzen.

Trotz alledem ist festzuhalten, dass diese Kosten das Recht auf gleichberechtigten Zugang
zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen allenfalls geringftigig und nur mittelbar beeint-
richtigen, da sie grundsitzlich unabhingig von der jeweiligen Schulart anfallen.™ Die Be-
lastung mit den Kosten fiir die Beschaffung von Lernmitteln und die Schiilerbeférderung
ist daher nur bedingt geeignet, die viel beklagte soziale Selektivitit des Bildungswesens zu
erkliren: Den unmittelbaren Kosten des Schulbesuches kommt — wie bereits ausgefithrt
wurde™ - wohl allenfalls fiir die Entscheidung iiber den weiteren Bildungsweg nach dem
Abschluss der Sekundarstufe I Bedeutung zu, weil die Schiler bzw. ihre Eltern sich dort
gegebenenfalls zwischen dem Besuch der gymnasialen Oberstufe und einer beruflichen
Ausbildung entscheiden missen, in deren Rahmen der Jugendliche bereits eine Vergiitung
erhilt.

Fur die Antwort auf die Frage, warum ein erheblicher Teil der Eltern, in denjenigen Lin-
dern, in denen es fiir den Ubergang auf die weiterfiihrenden Schulen in erster Linie auf die
Empfehlung der Grundschule ankommt, ihre Kinder trotz einer entsprechenden Empfeh-
lung nicht an einem Gymnasium anmelden, kommt vor allem den mittelbaren Kosten des
Schulbesuches Bedeutung zu, die entscheidend darauf beruhen, dass die Eltern in allen
Lindern zur Kooperation mit den Schulen verpflichtet und in der Praxis fir den Bildungs-
erfolg ihrer Kinder mitverantwortlich gemacht werden. Die Lehrkrifte (missen) erwarten,
dass die Eltern ihre Kinder unterstiitzen — und legen ihren pidagogischen Prognosen tiber
die kiinftige Entwicklung der Schillerinnen und Schiiler auch ihre Erwartungen im Hinb-
lick darauf zugrunde, ob und inwieweit die Eltern voraussichtlich dazu in der Lage sein
werden, diese Unterstiitzungsleistungen zu bieten.

** Der Umstand, dass die Schiiler der Gymnasien hiufig aufwendigere Klassenfahrten unterneh-

men, ist nicht systembedingt, sondern in erster Linie auf die unterschiedliche soziale Zusam-
mensetzung der Schillerpopulation zuriickzufithren. Insofern ist in Bezug auf sozial schlechter
gestellte Schiiler aber zu beachten, dass die entsprechenden Kosten gegebenenfalls in vollem
Umfang von den Trigern der laufenden Hilfen zum Lebensunterhalt iibernommen werden miis-
sen.

*" Vgl. oben unter I.3.c.(III).
188



Zwar haben mittlerweile einige Linder eine Pflicht zur individuellen Férderung jedes ein-
zelnen Kindes in ithren Schulgesetzen festgeschrieben. Auch ist festzuhalten, dass sich so-
wohl in der Erziehungswissenschaft als auch in der Lehrerausbildung ein Paradigmenwech-
sel vollzogen hat. Dennoch ist zu konstatieren, dass die Wahrscheinlichkeit, ob ein Kind
beim Schuleintritt tiber die erforderlichen Kompetenzen verftigt, ob es in der Schule dieje-
nigen Leistungen erbringt, die seinen kognitiven und intellektuellen Fihigkeiten entspre-
chen und ob es damit einen Abschluss erreicht, der diese Fihigkeiten angemessen wider-
spiegelt, nach wie vor mafgeblich davon abhingt, ob und inwieweit die Eltern dazu bereit
und in der Lage sind, ihr Kind selbst zu fordern oder durch externe Hilfen unterstiitzen zu
lassen. Da diese Unterstiitzung mit Einkommensverlusten — durch den Verzicht auf Ein-
kiinfte - oder Mehraufwendungen - fiir die Finanzierung von Nachhilfeunterricht - ver-
bunden ist, ist dieser Befund geeignet, die soziale Schieflage des Bildungssystems zu erkli-
ren.

Zwar ist die Erziehungspflicht der Eltern auch in Art. 6 Abs. 2 S. 1 GG verankert. Legt man
diese Bestimmung jedoch in der gebotenen Art und Weise aus, so bietet sie keine Grundla-
ge fur eine gemeinsame Bildungsverantwortung von Schule und Eltern in dem Sinne, dass
die Eltern fiir den schulischen Bildungserfolg ihrer Kinder mit in die Verantwortung ge-
nommen werden dirfen oder gar mussen. Vielmehr haben es die Linder in der Hand,
durch eine Verstirkung ihrer Bemithungen zur individuellen Férderung der einzelnen Kin-
der und einen Ausbau der vorschulischen Bildungsangebote mafigeblich zur Herstellung
von Chancengleichheit im Bildungswesen beizutragen.

Dies setzt allerdings voraus, dass die Linder dazu bereit sind, sich im Zweifel im Interesse
der Kinder tiber die Wiinsche der Eltern hinwegzusetzen, indem sie Mafinahmen ergreifen,
um den Entwicklungsstand der Kinder frihzeitig vor Schuleintritt festzustellen und Kinder,
bei denen sich zu diesem Zeitpunkt oder im Verlauf ihrer Bildungskarriere Defizite oder
Fehlentwicklungen zeigen, gegebenenfalls dazu verpflichten, an bestimmten Foérdermaf3-
nahmen teilzunehmen. Diese Fordermafinahmen diirfen dabei keineswegs nur zugunsten
solcher Kinder und Jugendlichen eingreifen, die andernfalls an den Leistungsanforderun-
gen zu scheitern drohen. Vielmehr setzt das Bemithen um eine individuelle Férderung je-
des einzelnen Schiilers voraus, dass auch fiir solche Schiiler besondere Ressourcen zur Ver-
fugung gestellt werden, die — etwa aufgrund sprachlicher Schwierigkeiten oder deshalb, weil
ithre Eltern nicht dazu bereit oder in der Lage sind, sie auflerhalb der Schule zu unterstiit-
zen — ihr Potential noch nicht ausschopfen konnen. Individuelle Férderung in den Schulen
setzt voraus, dass diesen mehr Zeit zur Verfiigung steht, um den einzelnen Schiilern ge-
recht werden zu konnen. Daher erscheint ein Ausbau der Ganztagsbetreuung sinnvoll und
geboten.

Diesen Instrumenten kommt aller Wahrscheinlichkeit nach auch entscheidende Bedeutung
bei der Verbesserung der Lage von Schiilern mit Migrationshintergrund zu. Der Umstand,
dass Schiiler mit nicht-deutscher Herkunftssprache in allen Bundeslindern deutlich selte-
ner auf das Gymnasium tbergehen aber deutlich hiufiger ohne Abschluss die Schule ver-
lassen, konnte nicht zuletzt darauf zuriickzufiihren sein, dass die Eltern dieser Schiiler, in-
sbesondere dann, wenn sie selbst nur tiber unzureichende Kenntnisse der deutschen Spra-
che verfugen, nur eingeschrinkt dazu in der Lage sind, die von den Schulen de facto einge-
forderten Unterstiitzungsleistungen zu erbringen.
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Tatsichlich hat die bisherige Untersuchung deutlich werden lassen, dass in den letzten Jah-
ren in fast allen Lindern entsprechende Reformen umgesetzt wurden, die zwar teilweise
eher zaghaft erscheinen, aber zumindest das Bemiihen erkennen lassen, systembedingte
Benachteiligungen bestimmter Schiilergruppen auszugleichen. Solange die Linder diese
Reformbestrebungen fortsetzen und sofern sie die Wirkungen der Reformen tberpriifen,
um die Lage weiter zu verbessern, tragen sie den volkerrechtlichen Verpflichtungen zum
Schutz des Rechtes auf Bildung angemessen Rechnung.™

Trotz dieses insgesamt eher positiven Befundes sei zum Abschluss auf einige Aspekte hin-
gewiesen, die der Herstellung von Bildungsgerechtigkeit derzeit (noch) entgegenstehen:
Problematisch erscheint zunichst der Umstand, dass die Linder bisher keine nennenswer-
ten Bestrebungen unternommen haben, um besonders gefihrdete Schiilergruppen zu iden-
tifizieren. Besonders deutlich wird dies bei der Schulstatistik, in deren Rahmen z.B. auf die
Staatsangehorigkeit abgestellt wird, nicht aber auf die ethnische Herkunft oder die Her-
kunftssprache der Schiiler. Der soziale Status wird in der Regel tiberhaupt nicht oder allen-
falls mittelbar durch das Bildungsniveau der Eltern erfasst. Gerade dann, wenn die Lehr-
krifte dazu verpflichtet sein sollen, jeden Schiiler individuell - und damit unabhingig von
seiner ethnischen Herkunft oder seinem sozialen Status — zu fordern, bedarf es aber der
Erfassung der entsprechenden Daten, um festzustellen, ob und aus welchem Grunde be-
stimmte Schiilergruppen doch benachteiligt werden.™

Im Zusammenhang mit der Herstellung von Bildungsgerechtigkeit ist weiterhin zu beach-
ten, dass sich in den Lindern derzeit gegenldufige Entwicklungen abzeichnen: Auf der ei-
nen Seite ist eine klare Tendenz festzustellen, die Haupt- und Realschulen zusammenzufas-
sen, wobei zwar eine Binnendifferenzierung der Schiiler erfolgt, aber zumindest grundsitz-
lich jeder Schiiler die Moglichkeit bekommt, ohne Schulwechsel einen mittleren Bildungs-
abschluss zu erreichen. Auf der anderen Seite wurde die Durchlissigkeit zum Gymnasium
durch die Verkiirzung der Schulzeit bis zum Abitur erheblich beeintrichtigt, da die ent-
sprechende Anpassung der Stundentafeln dazu gefiihrt hat, dass sich die Bildungsginge
auch schon in der Orientierungsstufe deutlich unterscheiden. Selbst leistungsstarken Schii-
lern ist es daher nur schwer moglich, bis zum Ende der sechsten Klassenstufe nachtraglich
auf ein Gymnasium tiberzuwechseln. Umso wichtiger ist die Anschlussfihigkeit der Bil-
dungsginge, die jedoch keineswegs in allen Lindern gewihrleistet ist.™

“* Bei einer genaueren Betrachtung zeigt sich allerdings, dass die Reformbestrebungen derzeit

maflgeblich vom Wunsch getragen werden, Kinder mit Migrationshintergrund besser zu stellen.
Dementsprechend lisst sich in den neuen Bundeslindern eine deutlich geringere Reformbereit-
schaft erkennen. Insbesondere Thiiringen und Sachsen kénnen dabei darauf verweisen, dass die
Leistungsfahigkeit der Schiiler bei internationalen und nationalen Studien vergleichsweise gut
beurteilt wurde. Das dndert aber nichts daran, dass auch die Schulsysteme der neuen Linder
umgestaltet werden missten, um zu erreichen, dass der Zugang zu Bildung nicht mafigeblich
von der sozialen Herkunft der Kinder abhingt.

* Dabei ist zu beachten, dass sich bei niherer Betrachtung ein sehr differenzierter Befund ergeben

kann: Die allgemeine Feststellung, dass Schiiler mit Migrationshintergrund schlechtere Bil-
dungschancen haben, verdeckt den weitaus problematischeren Befund, dass bestimmte Schiiler-
gruppen noch weitaus stirker benachteiligt sind.

™ Insofern konnte allerdings auch durch eine weitere Reform des Hochschulzugangsrechts Abhilfe

geschaffen werden, in deren Rahmen den entsprechend qualifizierten Absolventen einer Berufs-
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Der Umstand, dass sich die Schulsysteme der Linder Berlin und Brandenburg, in denen
die Kinder grundsitzlich bis zum Ende der sechsten Klassenstufe gemeinsam unterrichtet
werden, durch eine vergleichsweise geringe soziale Selektivitit auszeichnen, deutet darauf
hin, dass die im internationalen Vergleich extrem frithe Verteilung der Kinder auf die ver-
schiedenen Schularten und Bildungsginge in den iibrigen Bundeslindern die soziale Selek-
tivitit der Schulsysteme noch verstirkt. Allerdings bedeutet dies nicht, dass ein gegliedertes
Schulsystem per se mit den verfassungs- und volkerrechtlichen Vorgaben unvereinbar wire.
Vielmehr ist auf der einen Seite zu beachten, dass auch in Berlin und Brandenburg ein en-
ger Zusammenhang zwischen sozialer Herkunft und Bildungsbiographie nachweisbar ist,
wiahrend dieser Zusammenhang in einigen anderen Lindern mit vierjihrigen Grundschulen
nur unwesentlich starker ausgeprigt ist. Dennoch ist die frithzeitige Verteilung der Kinder
auf die einzelnen Bildungsginge und Schularten legitimationsbedurftig.

Ein weiteres Problem besteht darin, dass die entsprechenden Reformbemithungen derzeit
weitgehend unkoordiniert erfolgen. Damit besteht die Moglichkeit, dass sich die Lage in
den einzelnen Lindern sehr unterschiedlich entwickeln kénnte. Zwar sind solche Unter-
schiede im foderalistischen Aufbau der Bundesrepublik Deutschland angelegt. Sie missen
daher in der Regel hingenommen werden. Allerdings setzt das Modell des ,,Wettbewerbs-
foderalismus® eine hinreichende Elastizitit der Nachfrage voraus. Die Schiiler und ihre
Eltern sind jedoch nicht frei in der Entscheidung zwischen den Schulsystemen der Linder.
Daher erscheint es durchaus sinnvoll und geboten, wenn die Linder sich koordinieren.
Bisher ist eine solche Koordination jedoch nur ansatzweise zu erkennen.

Schliefilich ist festzuhalten, dass die Verinderung der rechtlichen Rahmenbedingungen
allein nicht ausreicht, um Bildungsgerechtigkeit herzustellen. Die gesetzliche Verpflichtung
zur individuellen Forderung jedes einzelnen Schiilers bleibt so lange eine leere Hiilse, bis es
gelingt, die innere Einstellung der Lehrkrifte in diesem Sinne zu verindern - und die Lehr-
krifte durch eine entsprechende Aus- und Fortbildung entsprechend zum Umgang mit
Heterogenitit zu qualifizieren.

ausbildung der Zugang zu den Hochschulen eroffnet wird. In diese Richtung weisen auch die
Ansitze fur das European Qualification Framework, das nicht an formale Abschliisse ankniipft,
sondern an Kompetenzniveaus.
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Zum 1. Teil des Gutachtens

Das Recht auf Bildung ist universell und regional Gegenstand zahlreicher volkerrech-
tlicher Deklarationen und Abkommen. Fir die Bundesrepublik ergeben sich volkerver-
tragsrechtliche Verpflichtungen hinsichtlich des Rechts auf Bildung aus dem Uberein-
kommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen, dem Internationalen Pakt iiber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, dem Ubereinkommen iiber die Rechte
des Kindes und der Europidischen Menschenrechtskonvention. Dagegen handelt es
sich bei der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte und der Erklirung tiber die
Rechte des Kindes lediglich um sog. ,soft law®, aus dem sich unmittelbar keine
Rechtspflichten ergeben.

Das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen

Das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen verbietet die inten-
dierte und die faktische Diskriminierung im Bildungsbereich. Intendierte Diskriminie-
rungen sind unmittelbar zu unterlassen oder zu beseitigen. Dagegen 16sen faktische
Diskriminierungen staatliche Bemithungspflichten aus, durch effektive Maf§nahmen
dem konventionswidrigen Zustand abzuhelfen.

Der Begriff des Unterrichts bezieht sich auf simtliche Arten und Stufen, den Zugang,
das Niveau und die Qualitit sowie die Bedingungen, unter denen der Unterricht erteilt
wird. Mit ,simtlichen Stufen® des Unterrichts sind jedenfalls die schulische Primar-
und Sekundarstufe sowie die tertidre Hochschulbildung gemeint.

Das Diskriminierungsverbot wegen der nationalen Herkunft umfasst nach dem Uber-
einkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen auch die Staatsangehorigkeit.
Dies schlie3t jedoch nicht aus, dass die Vertragsstaaten aus sachlichen Griinden Diffe-
renzierungen vornehmen, auch wenn diese sich in erster Linie oder sogar nur auf be-
stimmte Auslindergruppen auswirken.

Faktische Diskriminierungen konnen sich besonders aus einem Migrationshintergrund
und der sozialen Herkunft ergeben. Fiir Staaten mit gestuften Schulsystemen folgt dar-
aus zum einen, dass sie verpflichtet sind, der faktischen Diskriminierung wegen der so-
zialen oder nationalen Herkunft auf allen Stufen des Schulsystems entgegenzuwirken.
Zum anderen verstirkt sich diese Verpflichtung, wenn die Stufung der Schulsysteme
als solche die nationale oder soziale faktische Diskriminierung fordert.

Das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen enthilt nicht nur
Diskriminierungsverbote, sondern auch dartiber hinausgehende Verpflichtungen. Ers-
tens sind die Vertragsstaaten zur Unterhaltung eines hinreichend differenzierten Se-
kundarschulangebots verpflichtet. Zweitens gebietet das Ubereinkommen die Kosten-
fretheit des ,Volksschulunterrichts® im Sinne der Primarstufe des Level 1 der Interna-
tional Standard Classification (ISCED) der UNESCO. Level 1 erfasst grundsitzlich die
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ersten sechs Schuljahre. Das Gebot der wirtschaftlichen Zuginglichkeit des Unter-
richtswesens erfordert drittens, dass die 6konomische Belastung fir den Besuch der Se-
kundarschule sozial ausgewogen bleibt. Viertens muss ein gleiches Unterrichtsniveau si-
chergestellt werden. Im Zusammenhang mit dem Unterrichtsgeschehen sind die Ver-
tragsstaaten fiinftens zur Gewihrleistung gleichwertiger Unterrichtsqualitit verpflichtet.
Bildungsprozesse bei Schulabbrechern sind sechstens durch individuumszentrierte Me-
thoden zu férdern. Nationalen Minderheiten ist siebtens die Freiheit zur Gestaltung der
eigenen Erziehungsarbeit in Privatschulen zu gewihrleisten. Die Vertragsstaaten sind
verpflichtet, durch effektive Mafinahmen auf die Erfilllung der Verpflichtungen hin-
zuwirken.

Die Vertragsparteien sind hinsichtlich der Durchfiihrung des Diskriminierungsab-
kommens zu periodischen Berichten verpflichtet. Den Abschlussberichten ist die all-
gemeine Tendenz zu entnehmen, dass intendierte Diskriminierungen in den Vertrags-
staaten weitgehend tiberwunden werden konnten. Dagegen besteht eine faktische Un-
gleichbehandlung im Sinne des Ubereinkommens gegen Diskriminierung im Unter-
richtswesen, besonders wegen der sozialen Herkunft, auch im Unterrichtswesen der
Bundesrepublik Deutschland fort.

Das Protokoll {iber die Schlichtungs- und Vermittlungskommission zur Beilegung
moglicher Streitigkeiten zwischen den Vertragsparteien des Ubereinkommens gegen
Diskriminierung im Unterrichtswesen blieb in der Staatenpraxis bislang ohne Bedeu-
tung.

Durch das Vertragsgesetz ist das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Unter-
richtswesen in das innerstaatliche Recht tiberfithrt worden. Unmittelbar anwendbar
sind die Verbote intendierter Diskriminierung. Nicht unmittelbar anwendbar sind da-
gegen die Bemithungspflichten, da diese Verpflichtungen besonders auch auf die Ge-
staltung durch den Gesetzgeber angewiesen sind.

Der Internationale Pakt iiber wirtschaftliche, kulturelle und soziale
Rechte

Grundsitzlich konnen sich alle Menschen auf das Menschenrecht auf Bildung nach
dem Internationalen Pakt uiber wirtschaftliche, kulturelle und soziale Rechte berufen.
Darunter fallen auch Auslinder. Das Abkommen eroffnet jedoch nur dann seinen An-
wendungsbereich, wenn die Aufenthaltsdauer von Relevanz fir den Bildungsgang ist.
Der sachliche Anwendungsbereich des Abkommens bezieht sich auf simtliche Schul-
formen der Primar- und Sekundarstufe.

Das Recht auf Bildung enthilt vier Dimensionen: Verfugbarkeit, Zuginglichkeit, An-
nehmbarkeit und Anpassungsfahigkeit. Die Verfugbarkeit von Bildung erfordert ein
flichendeckendes und differenziertes Schulangebot fur alle. Die Dimension der Zu-
ginglichkeit enthilt drei Aspekte: physischer, 6konomischer und diskriminierungsfreier
Zugang zur Bildung. Die Bildung ist annehmbar, wenn sie Qualititsstandards gentigt,
die eine volle Personlichkeitsentfaltung der Schiiler und deren soziale Tauglichkeit als
Bildungsziele gewihrleistet. Die Anpassungsfihigkeit verlangt eine hinreichende Flexi-
bilitdt der Bildung zur Bewiltigung der sich 4ndernden Herausforderungen.
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Die Vertragsstaaten sind zur Unterhaltung einer unentgeltlichen Primarstufe verpflich-
tet, die sich auf die ersten sechs Schuljahre bezieht. Der Begriff der Unentgeltlichkeit
umfasst auch indirekte Kosten, zum Beispiel Aufwendungen fiir Schuluniformen und
Lernmittel sowie Transportkosten, wenn und soweit anderenfalls mit einer sozialen
Ausschlusswirkung zu rechnen ist.

Die Vertragsstaaten sind nach Art. 13 Abs. 2 lit. b IPwskR zur allmihlichen Einfithrung
der Unentgeltlichkeit im hoheren Schulwesen verpflichtet. Bis zur Erreichung der voll-
stindigen Unentgeltlichkeit des Besuchs der Sekundarschulen haben die Vertragsstaa-
ten daftr zu sorgen, dass die 6konomische Belastung fir den Besuch der Sekundar-
schule sozial ausgewogen bleibt.

Die Vertragsstaaten sind verpflichtet, die Quote der Schulabbrecher durch geeignete
Mafinahmen zu verringern.

Der Sozialpakt unterscheidet wie das Ubereinkommen gegen Diskriminierung im Un-
terrichtswesen zwischen intendierter und faktischer Diskriminierung. Intendierte Disk-
riminierungen sind unmittelbar zu unterlassen. Hinsichtlich faktischer Diskriminie-
rung besteht fur die Vertragsstaaten eine Pflicht, sich um deren effektiven Abbau zu
bemiihen.

Auch nach dem Sozialpakt wird die Staatsangehorigkeit vom Diskriminierungsmerk-
mal der nationalen Herkunfi umfasst. Jedoch dirfen die Vertragsstaaten sachlich be-
grundete Differenzierungen vornehmen, zum Beispiel nach der Aufenthaltsdauer, auch
wenn davon ganz oder Uiberwiegend Auslinder betroffen sind. In diesem Zusammen-
hang missen die Vertragsstaaten indessen die Ausiibung des Rechts auf Bildung ohne
Beschrinkungen gewihrleisten, wenn und soweit die Aufenthaltsdauer von bildungs-
rechtlicher Relevanz ist.

Aus dem Diskriminierungsmerkmal der Sprache ergibt sich nicht die Verpflichtung zur
Einfithrung eines muttersprachlichen Unterrichts.

Auch nach dem Sozialpakt sind die Vertragsstaaten zum Abbau faktischer Diskriminie-
rung wegen der sozialen Herkunft verpflichtet.

Die Vertragsparteien sind verpflichtet, Berichte iber die von ithnen getroffenen Maf3-
nahmen und uber die Fortschritte bei der Umsetzung der Verpflichtungen aus dem
Abkommen vorzulegen.

Durch die Ratifikation und das Vertragsgesetz ist der Sozialpakt ins innerstaatliche
Recht tberfithrt worden. Unmittelbar anwendbar sind die Verbote intendierter Disk-
riminierung. Nicht unmittelbar anwendbar sind dagegen die Bemiithungspflichten, da
diese Verpflichtungen besonders auch auf die Gestaltung durch den Gesetzgeber ange-
wiesen und ressourcenabhingig sind.

Die Kinderrechtskonvention

Die Kinderrechtskonvention findet auf alle Kinder Anwendung und damit auch auf aus-
lindische Kinder unabhingig von ihrem aufenthaltsrechtlichen Status. Dies gilt jedoch
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nur eingeschrinkt fiir die Bundesrepublik, die sich durch einen Vorbehalt zu der Kon-
vention ausbedungen hat, zwischen Auslindern und Inlindern differenzieren zu diir-
fen.

,Kind“ im Sinne des Abkommens ist laut Legaldefinition des Art. 1 KRK jeder
Mensch, der das achtzehnte Lebensjahr noch nicht vollendet hat, soweit die Volljih-
rigkeit nach dem auf das Kind anzuwendenden Recht nicht friher eintritt.“ Weder die
Konvention noch die Praxis des UN-Kinderrechtsausschusses legen bestimmte Alterg-
renzen fur die Schul- und Hochschulausbildung fest. Die Definition der Altersgrenzen
fallt insoweit in das Ermessen der Vertragsparteien.

Aus Art. 29 Abs. 1 lit. ¢ KRK ergibt sich die Verpflichtung zur Vermittlung des Res-
pekts vor der Muttersprache auslindischer Kinder als Teil ihrer kulturellen Identitit.
Das Bildungsziel der Achtung vor fremden Sprachen umfasst nicht das Recht auf Un-
terricht in der jeweiligen Muttersprache.

Die Verpflichtungen aus dem Recht auf Bildung sowie aus dem Grundsatz der Nich-
tdiskriminierung in Verbindung mit dem Recht auf Bildung unterscheiden sich im tb-
rigen grundsitzlich nicht von den Verpflichtungen aus dem Recht auf Bildung nach
dem Sozialpakt. Im Ubrigen sind die Vertragsstaaten auch nach der Kinderrechtskon-
vention zur Einreichung von Berichten verpflichtet.

Die Interpretationserklirung der Bundesregierung bei der Hinterlegung der Ratifikati-
onsurkunde, nach der die unmittelbare Anwendbarkeit der Konvention ausgeschlossen
sein soll, hat die Uberfithrung der Konvention in innerstaatliches Recht durch das Ver-
tragsgesetz nicht beeinflusst. Als innerstaatliches Recht unmittelbar anwendbar sind die
Verbote intendierter Diskriminierung mit Ausnahme der Diskriminierung wegen der
Staatsangehorigkeit, da insoweit die Vorbehaltserklirung der Bundesregierung greift.

Die Europdische Menschenrechtskonvention

Der personliche Anwendungsbereich der Europdischen Menschenrechtskonvention
bezieht sich auch auf Auslinder unabhingig von ihrem aufenthaltsrechtlichen Status.

Das Recht auf Bildung nach Art. 2 des ersten Zusatzprotokolls zur Europiischen Men-
schenrechtskonvention gewihrt ein derivatives Teilhaberecht, kein originidres Leis-
tungsrecht.

Art. 14 EMRK enthilt ein Diskriminierungsverbot fiir eine nicht abgeschlossene Liste
von Griinden auch im Hinblick auf das im ersten Zusatzprotokoll garantierte Recht auf
Bildung. Er verbietet dhnlich wie die anderen Ubereinkommen intendierte und fakti-
sche Diskriminierungen.

Auch nach dem Diskriminierungsverbot der Europdischen Menschenrechtskonvention
fallt die Staatsangehorigkeit unter das Merkmal der nationalen Herkunft. Nach der ge-
festigten Rechtsprechung des Europidischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte konnen
aber auch insoweit Differenzierungen aus sachlichen Griinden gerechtfertigt sein.
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Zur Erleichterung des Beweises faktischer Diskriminierung hat der Europiische Ge-
richtshof fur Menschenrechte in seiner jiingeren Rechtsprechung zu Art. 14 EMRK
Statistiken als Beweismittel fiir den Nachweis faktischer Diskriminierungen anerkannt.

Wird eine faktische Ungleichbehandlung anhand eines Diskriminierungsmerkmals
nach Art. 14 EMRK durch Statistiken nachgewiesen, so wird der Vertragsstaat mit dem
Beweis belastet, dass die Differenzierung durch objektive und verniinftige Grinde ge-
rechtfertigt ist.

Fir die Bundesrepublik Deutschland geraten insoweit die Differenzierungseffekte in
den Blick, die im deutschen Schulsystem zwischen den einzelnen Schulenstufen fest-
gestellt worden sind. Soweit Statistiken zum deutschen Schulsystem einen ,dominan-
ten Trend“ einer Ungleichbehandlung nach nationaler oder sozialer Herkunft belegen
wirden, triige die Bundesrepublik die Beweislast dafiir, dass die Ungleichbehandlung
auf objektiven und verniinftigen Griinden beruht. Die Bundesrepublik misste dann
zwel Dinge nachweisen: Zum einen, dass die Selektionsmechanismen des gestuften
Schulsystems tatsichlich nach Leistungsfihigkeit und Begabung differenzieren; zum
anderen, dass die Selektionsmechanismen durch verfahrensrechtliche Absicherungen
den Besonderheiten der Lebenssituation von Schiilern Rechnung tragen, die aufgrund
ihrer nationalen oder sozialen Herkunft benachteiligt sind.

Im Unterschied zu den universalen Menschenrechtsiibereinkommen sieht die europi-
ische Menschenrechtskonvention in Art. 34 EMRK eine Individualbeschwerde vor.
Mit Hilfe dieses Rechtsbehelfs kann der Beschwerdefithrer bei Verletzung der Konven-
tionsrechte und nach Erschopfung des innerstaatlichen Rechtsweges den Europiischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte anrufen. Der Europidische Gerichtshof fir Menschen-
rechte kann den Vertragsstaat zur Abhilfe im Einzelfall (Art. 46 EMRK) und zur Ent-
schidigung (Art. 41 EMRK) verurteilen.

Hinsichtlich ihrer innerstaatlichen Wirkung gelten die Normen der Europiischen
Menschenrechtskonvention als unmittelbar anwendbar. Auch nicht gerechtfertigte fak-
tische Diskriminierungen im Sinn der Europidische Menschenrechtskonvention verlet-
zen die innerstaatliche Rechtsordnung.

Die Charta der Grundrechte der Europdischen Union

Das Recht auf Bildung ist auch in der Charta der Grundrechte der Europiischen Uni-
on enthalten (Artikel 14 GRCh). Die Grundrechts-Charta und damit auch das in ihr
verbiirgte Recht auf Bildung sind bislang nicht verbindlich. Als Auslegungshilfe bei der
Ermittlung der Grundrechtstradition der Mitgliedstaaten ergeben sich aus thm keine
weitergehenden Verpflichtungen als aus dem von der Bundesrepublik ratifizierten Vol-
kervertragsrecht.

Volkergewohnheitsrecht

Das Recht auf Bildung wird iiberwiegend auch als Volkergewobnbeitsrecht anerkannt. Fir
die Bundesrepublik ergeben sich jedoch aus dem Volkergewohnheitsrecht keine iiber
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ihre vertraglichen Verpflichtungen hinausgehenden Bindungen im Bereich der schuli-
schen Bildung.

Innerstaatlich handelt es sich beim volkergewohnheitsrechtlich anerkannten Recht auf
Bildung um eine allgemeine Regel des Volkerrechts im Sinne von Art. 25 GG. Das
volkergewohnheitsrechtliche Recht auf Bildung geht dem einfachen Bundesrecht und
dem Landesrecht im Rang vor.

VII. Zum 2. Teil des Gutachtens

A.

1.

Die Vorgaben des Grundgesetzes

Aus Art. 2 Abs. 1 und Art. 12 GG ergibt sich eine Verpflichtung des Staates, ein hinrei-
chend differenziertes Bildungssystem zu gewihrleisten. Die Entscheidung dartiber, wie
diese Differenzierung erfolgt, bleibt den Gesetzgebern in den Lindern tberlassen, die
grundsitzlich frei zwischen einem gegliederten Schulsystem oder der Einfithrung von
Gemeinschaftsschulen mit Binnendifferenzierung entscheiden kénnen.

In Verbindung mit Art. 3 GG ergibt sich aus dem allgemeinen Personlichkeitsrecht des
Art. 2 Abs. 1 GG und der Berufsfreiheit im Sinne von Art. 12 GG ein Anspruch auf
gleichberechtigten Zugang zu den vorhandenen Bildungseinrichtungen. Dieser Ans-
pruch erstreckt sich sowohl auf offentliche Schulen als auch auf private Schulen, die
uberwiegend durch die 6ffentliche Hand finanziert werden.

Der Zugang zu Bildungseinrichtungen darf weder vom sozialen Status noch von der
nationalen oder ethnischen Herkunft der Schiiler abhingen. Entscheidend sind alleine
die Begabung, die Fihigkeiten und Interessen der Schiiler. Dabei ist zu beachten, dass
die Personlichkeitsentwicklung kein linearer Prozess, sondern durch Spriinge und Bri-
che gekennzeichnet ist. Die Feststellung der Begabung zu einem bestimmten Zeitpunkt
ist daher mit einem erheblichen Prognoserisiko behaftet, das umso grofer ist, je jinger
die Kinder sind.

Wenn sich die Gesetzgeber fur die Einfihrung eines gegliederten Schulsystems ent-
scheiden, muss dieses System daher entweder in alle Richtungen effektiv durchlissig
sein oder es muss die Anschlussfihigkeit der Abschliisse in dem Sinne sichergestellt
sein, dass Bildungsabschliisse auf verschiedenen Wegen erreicht werden konnen.

Um dem Grundsatz auf gleichberechtigten Zugang zu den Bildungseinrichtungen zur
Durchsetzung zu verhelfen, darf jedenfalls der Zugang zu solchen Bildungseinrichtun-
gen, an denen die im Grundgesetz vorausgesetzte Schulpflicht erfiillt werden kann, mit
keiner unzumutbaren finanziellen Belastung der Schiiler bzw. ihrer Eltern verbunden
sein. Dies bezieht sich nicht nur auf diejenigen Kosten, die sich unmittelbar aus der

Pflicht zur Teilnahme am Unterricht ergeben, sondern auch auf die mittelbaren Kosten
des Schulbesuches.

Die mit dem Schulbesuch verbundenen Kosten diirfen keinesfalls so hoch ausfallen,
dass das durch die Verfassung gebotene Existenzminimum unterschritten wird.
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Aus dem Spannungsverhiltnis zwischen Art. 7 Abs. 1 und Art. 6 Abs. 2 GG ergibt sich
keine gemeinsame Bildungsverantwortung in dem Sinne, dass die Eltern mafigeblich
fur den schulischen Erfolg ihrer Kinder verantwortlich sind. Vielmehr ist ein Staat, der
die Kinder und Jugendlichen zum Besuch einer Schule verpflichtet und der den Zu-
gang zum Arbeitsmarkt zumindest im Ergebnis vom erfolgreichen Abschluss eines
schulischen Bildungsganges abhingig macht, in erster Linie selbst dazu verpflichtet, in
den Schulen durch geeignete individuelle Férdermafinahmen darauf hinzuwirken, dass
jeder Schiiler einen seiner Begabung und seinen Fihigkeiten entsprechenden Abschluss
erreichen kann.

Das Recht auf Bildung und das Recht der Existenzsicherung

Die Kosten des Schulbesuches wurden bei der Festsetzung der Regelsitze fir die lau-
fenden Hilfen zum Lebensunterhalt auf Grundlage der Regelungen des SGB II und des
SGB XII nur unzureichend erfasst, da MafSstab fur die Berechnung der Regelsitze der
Bedarf eines alleinstehenden Erwachsenen ist. Ob dies im Hinblick auf die verfassungs-
rechtlichen und volkerrechtlichen Vorgaben vertretbar ist, hingt in erster Linie davon
ab, ob und inwieweit die Empfinger der genannten Hilfeleistungen in den einzelnen
Bundeslindern von den mittelbaren und unmittelbaren Kosten des Schulbesuches be-
freit werden.

Die Abschaffung der Einmalleistungen fiir den Schulbedarf fithrt zu einer Benachteili-
gung derjenigen Familien, deren Einkommen knapp oberhalb der Einkommensgren-
zen fur die Gewihrung laufender Hilfen zum Lebensunterhalt liegt, da diese selbst
dann keine Leistungen erhalten und auch nicht von den Kosten des Schulbesuches be-
freit werden, wenn ihr Einkommen aufgrund der Belastung mit diesen Kosten unter
das Existenzminimum absinkt.

Dabher ist eine Reform des Existenzsicherungsrechts unabdingbar. Es bleibt abzuwar-
ten, ob und auf welche Weise der Bundesgesetzgeber der hier geschilderten Problema-
tik im Rahmen der absehbaren Reformen des SGB II und des SGB XII Rechnung tra-
gen wird.

Das Recht auf Bildung im Landesrecht

Die Umsetzung des Rechts auf Bildung in den Landesverfassungen und Landesschul-
gesetzen erfolgt sehr differenziert. Zahlreiche Landesverfassungen enthalten nur eine
Bestimmung tiber das Recht auf gleichberechtigten bzw. begabungsgerechten Zugang
zu Bildungseinrichtungen, aus dem sich mittelbar wiederum eine Verpflichtung zur
Gewihrleistung eines hinreichend differenzierten Bildungssystems ergibt. In einigen
Lindern findet sich zwar ein explizites Recht auf Bildung in der Landesverfassung —
aus dem sich im Ergebnis aber keine weiterreichenden Rechtsanspriiche herleiten las-
sen.

Beim Anspruch auf gleichberechtigten Zugang zu den Bildungseinrichtungen handelt
es sich um unmittelbar geltendes Recht und nicht nur um einen blolen Programmsatz.
Die Gesetzgeber haben jedoch bei der Umsetzung der verfassungsrechtlichen Vorga-
ben einen erheblichen Gestaltungsspielraum.
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Bedenklich erscheint die Tendenz zur Einschrinkung der Lernmittelfreiheit und zur
Erhohung der von den Schillern bzw. ihren Eltern zu finanzierenden Anteile an den
Kosten der Schiilerbeforderung. Allerdings haben die dadurch verursachten Kosten in
der Regel keine Auswirkungen auf die Entscheidung tiber den Besuch eines bestimm-
ten Bildungsgangs bzw. einer bestimmten Schulart, da die Kosten weitgehend unab-
hingig von dieser Entscheidung sind.

Die Schulpflicht erfasst grundsitzlich alle Kinder und Jugendlichen, die sich dauerhaft
im Bundesgebiet aufhalten, und zwar unabhingig von ihrem Aufenthaltsstatus. Daher
unterliegen bei einer korrekten Auslegung der einschligigen Bestimmungen insbeson-
dere auch Asylbewerber bzw. die Kinder von Asylbewerbern der Schulpflicht. Sie miis-
sen grundsitzlich — abgesehen etwa von besonderen Unterrichtsangeboten wihrend
eines voriibergehenden Aufenthalts in Aufnahmeeinrichtungen - Zugang zu den Re-
gelschulen und die Moglichkeit haben, die dort angebotenen Bildungsabschliisse zu er-
reichen.

In denjenigen Lindern, in denen Asylbewerber derzeit noch nicht explizit der Schul-
pflicht unterworfen wurden, haben sie zumindest das Recht auf Bildung, was allerdings
voraussetzt, dass sie bzw. ihre Eltern dieses Recht kennen und bereit und in der Lage
sind, seine Umsetzung einzufordern.

Hochst problematisch ist die Lage in Bezug auf Kinder und Jugendliche, die sich illegal
in Deutschland aufhalten. Da dieser Aufenthalt keinesfalls dauerhaft ist, greift die
Schulpflicht nicht ein. Zwar greift auch fiir diese Gruppe das Recht auf Bildung ein.
Allerdings ist zu befiirchten, dass viele der Betroffenen aus der Sorge, dass sie den Aus-
linderbehorden gemeldet werden konnten, dieses Recht nicht in Anspruch nehmen
konnten. Dabei ist zu beachten, dass das landesrechtliche Recht auf Bildung zwar hin-
ter der bundesgesetzlichen Regelung des § 87 AufenthG zuriickstehen muss. Auch
wenn die Schulen somit gegebenenfalls dazu verpflichtet sind, Auslinder, die sich ille-
gal im Bundesgebiet aufhalten, den zustindigen Behorden zu melden, besteht fur sie
keine Notwendigkeit und kein Anlass, den Aufenthaltsstatus der Schiiler abzufragen,
da diesem fiir das Recht auf Teilnahme am Unterricht keine Bedeutung zukommt.

Die Linder haben in den letzten Jahren insbesondere die Sprachférderung und die
Angebote fur die vorschulische Bildung ausgebaut. Sofern die Teilnahme an Forder-
mafinahmen nicht obligatorisch ist, dienen diese Mafinahme jedoch nicht der Herstel-
lung von Chancengleichheit, sondern sind umgekehrt geeignet, die Unterschiede noch
zu verstiarken, da in der Regel davon auszugehen ist, dass gerade die Eltern derjenigen
Kinder, die am dringendsten auf eine besondere Férderung angewiesen sind, diese For-
dermafinahmen nicht annehmen werden.

Das Angebot an muttersprachlichem Unterricht ist in den meisten Lindern nur unzu-
reichend und auf den Unterricht durch die diplomatischen Vertretungen der Her-
kunftslinder beschrinkt. Dies ist deshalb bedenklich, weil die Fihigkeit, Deutsch als
Zweitsprache zu erlernen, unmittelbar mit der Sprachkompetenz in der Herkunftsspra-
che zusammenhingt.

Die individuelle Férderung der einzelnen Schiiler ist jedoch nur teilweise explizit ge-
setzlich verankert und scheint nur bedingt mit dem gegliederten Schulsystem verein-
bar. Selbst wenn die Schulen explizit verpflichtet sind, jeden Schiiler individuell zu
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fordern, hingt der Bildungserfolg in der Realitit nach wie vor zu einem erheblichen
Teil davon ab, ob und inwieweit die Eltern der Schiiler bereit und in der Lage sind, ih-
re Kinder selbst zu unterstiitzen bzw. durch Nachhilfeunterricht etc. unterstiitzen zu
lassen. Besonders deutlich wird dies bei den Bestimmungen tiber die nachtrigliche
Versetzung bzw. die Versetzung auf Probe, die in der Regel voraussetzt, dass der Schi-
ler im Laufe der Sommerferien in eigener Verantwortung Leistungsdefizite ausgleicht
und Riickstinde autholt.

Diese Rahmenbedingungen fiihren wiederum dazu, dass sich Lehrkrifte bei ihren Bil-
dungsempfehlungen und anderen pidagogischen Prognosen nicht nur an den Fihig-
keiten und Interessen der Schiler orientieren, sondern auch an ihren Erwartungen im
Hinblick darauf, ob und inwieweit die Eltern voraussichtlich dazu in der Lage sein
werden, thre Kinder zu unterstiitzen.

Zwar deuten die Ergebnisse internationaler Vergleichsstudien wie PISA oder IGLU dar-
auf hin, dass der Anspruch auf chancengleichen Zugang zu den vorhandenen Bil-
dungseinrichtungen in den Schulsystemen der deutschen Bundeslinder derzeit nur
unzureichend durchgesetzt wird. Dies bedeutet jedoch nicht notwendigerweise, dass
ein gegliedertes Schulsystem per se unvereinbar mit den volker- und verfassungsrechtli-
chen Vorgaben wire. Allerdings kommt es in einem solchen System entscheidend auf
die Durchlissigkeit und Anschlussfihigkeit der verschiedenen Bildungsginge und
Schularten an: Eine begabungsgerechte Forderung der einzelnen Schiiler wiirde insbe-
sondere voraussetzen, dass diese nach einem Entwicklungsschub oder bei raschen
Lernfortschritten in eine ,hohere® Schule tiberwechseln kdnnen. Diese Voraussetzung
ist in den Lindern der Bundesrepublik Deutschland derzeit jedoch nur ansatzweise er-
fullt, da die Schiiler im internationalen Vergleich extrem frith auf die verschiedenen
Bildungsginge und Schularten verteilt werden und Wechsel in der Praxis tiberwiegend
nach ,unten” vorkommen.

Die im Hinblick auf den Aufstieg in ,hohere® Schulen traditionell geringe Durchlis-
sigkeit des gegliederten Schulsystems wurde unabhingig von der zunehmenden Um-
stellung auf zweigliedrige Systeme in den letzten Jahren vor allem durch die Verkiir-
zung der Schulzeit bis zum Abitur gefihrdet, da sich die Bildungsinhalte der einzelnen
Schularten immer stirker unterscheiden. Selbst in denjenigen Lindern, in denen die
Schulen und Lehrkrifte explizit zur individuellen Forderung der einzelnen Schiler
verpflichtet wurden, st6f§t der nachtrigliche Wechsel auf das Gymnasium in der Praxis
daher auf immer groflere Schwierigkeiten.

Auch die Anschlussfihigkeit der Abschliisse ist in den meisten Bundeslindern nur ein-
geschrankt gewihrleistet: Zum einen gibt es fur Schulabbrecher oft nur unzureichende
Maoglichkeiten, nachtriglich einen ersten Bildungsabschluss zu erreichen. Zum anderen
ist es nach einem mittleren Bildungsabschluss oft nur auf langwierigen Umwegen mog-
lich, doch noch die Berechtigung zur Aufnahme eines (Fach-)Hochschulstudiums zu
erwerben. Insofern konnten zwar sowohl die Entwicklung auf der Europiischen Ebene
(European Qualification Framework) als auch die zunehmende Verinderung des
Hochschulzulassungsrechts Abhilfe schaffen. Es besteht derzeit jedoch keine Gewihr
dafiir, dass jeder junge Mensch einen seinen Fihigkeiten und Interessen entsprechen-
den Bildungsabschluss erreichen kann.
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keit in gegliederten Schulsystemen erreicht werden kann, indizieren die Ergebnisse von
Vergleichsstudien, dass die im internationalen Vergleich extrem frithe Verteilung der
Kinder auf die verschiedenen Schularten und Bildungsginge die soziale Selektivitit der
Schulsysteme noch verstirkt. Die These, dass die frithe Verteilung allein eine bega-
bungsgerechte Forderung ermogliche, kann angesichts des empirischen Befundes als
widerlegt gelten. Die Beibehaltung des bisherigen Systems erscheint daher rechtferti-
gungsbedurftig.

Die Daten, auf deren Grundlage die soziale und nationale bzw. ethnische Selektivitat
der Schulsysteme der deutschen Bundesliander festgestellt wurde, wurden im Rahmen
von Vergleichsstudien erhoben, die noch vor dem jiingsten Schub von Reformen in
den Lindern durchgefithrt wurden. Um dem volker- und verfassungsrechtlich abgesi-
cherten Recht auf Bildung zur Durchsetzung zu verhelfen, sind die Linder verpflich-
tet, die Wirkungen dieser Reformen zu iberpriifen. Sollte sich dabei zeigen, dass es
nach wie vor einen engen Zusammenhang zwischen der sozialen bzw. nationalen oder
ethnischen Herkunft der Schiiler und dem Zugang zu den verschiedenen Schularten
und Bildungsgingen gibt, wire der oben in These Nr. 32 geforderte Nachweis zu er-
bringen. Gelinge dies nicht, wire die (unverinderte) Beibehaltung der bisherigen Sys-
teme nicht zu legitimieren und eine Reform zur Durchsetzung des Rechts auf chan-
cengleichen Zugang zu den Bildungseinrichtungen erforderlich.
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