Antidiskriminier ungsgesetzgebung:
Eine menschenr echtliche Verpflichtung

Von Petra Follmar-Otto’

Die GroRe Kodition hat im Ma 2006 den Entwurf enes ,Allgemeinen
Gleichbehandlungsgesetzes vorgelegt, der zeitnah verabschiedet werden soll. ES besteht nun
Hoffnung, dass die jahrelange Diskussion um eine deutsche Antidiskriminierungs-
gesetzgebung, die vor allem um die Frage der ,1 zu 1-Umsetzung’ der EU-Antidiskrimi-
nierungsrichtlinien kreiste, abgeldst wird durch eine Beschéftigung mit der gesellschaftlichen
Realitdt alltaglicher Diskriminierungen durch direkte Benachteiligungen und strukturelle
Ausgrenzungen. Verpflichtungen zum Schutz vor Diskriminierung ergeben sich nicht erst aus
den EU-Richtlinien, sondern bereits aus den menschenrechtlichen Verpflichtungen
Deutschlands. Die menschenrechtlichen Anforderungen an  Gesetzgebung gegen
Diskriminierung sollen im Folgenden umrissen werden.

Das Diskriminierungsverbot ist ein Strukturprinzip der Menschenrechte im Ganzen und
gehdrt mit dem Freiheitsanspruch der Menschenrechte eng zusammen: Ohne den
Gleichheitsanspruch wéren Freiheitsrechte lediglich Privilegien einer bevorzugten Gruppe,
aber eben keine allgemeinen Menschenrechte; und ohne die freiheitliche Ausrichtung konnte
von Gleichberechtigung von vornherein keine Rede sein. In der Diskussion um
Antidiskriminierungsgesetzgebung wird héufig der Einwand vorgebracht, ein solches Gesetz
schrénke Freiheitsrechte unzuléssigerweise ein, insbesondere die in der algemeinen
Handlungsfreiheit begriindete Privatautonomie und Vertragsfreiheit. Grundsétzlich ist
klarzustellen, dass die Zielsetzung einer Antidiskriminierungsgesetzgebung nicht in der
Einschrankung der Freiheit, sondern im Gegenteill in ihrer Universalisierung besteht.
Diskriminierungsverbote sollen Optionen gesellschaftlichen Freiheitsgebrauchs auf alle
Menschen erweitern. Sie wirken darauf hin, dass die Maoglichkeiten, Zugang zum
Arbeitsmarkt zu finden, Mietverhdltnisse einzugehen, elementare Lebensrisiken abzusichern,
am gesellschaftlichen und kulturellen Leben teilzunehmen, real fir jeden Menschen gegeben
sind.

Entwicklungen des menschenrechtlichen Diskriminierungsver bots
Ausweitung der Diskriminierungsmerkmale

Das Diskriminierungsverbot erhdt seine konkreten Konturen anhand bestimmter Merkmale,
an die keine Benachteiligungen oder Bevorzugungen angeknipft werden dirfen. Es handelt
sich dabei entweder um unabanderliche personliche Merkmale oder um eng mit der per-
sonlichen Identitét eines Menschen verbundene Merkmale, die deshalb auch durch besondere
Freiheitsrechte geschitzt werden. Beispiele dafir sind Hautfarbe, ethnische Herkunft,
Geschlecht, eine Behinderung, Religion und Weltanschauung, Sprache, politische An-
schauung, sexuelle Orientierung und sexuelle Identitdt. Solche - zumeist offenen -
Merkmalskataloge sind in Menschenrechtsdokumenten im Laufe der Zeit immer wieder
ausgeweitet worden. Dies ist Ausdruck gesellschaftlicher Lernprozesse, die wesentlich auch
durch soziale Bewegungen vorangetrieben worden sind und durch die sich neue Sensibilitaten
fr bestehende Diskriminierungen herausgebildet haben.

" Der Artikel erschien auf der Website , Migration-Integration-Diversity* der Heinrich-Boll-Stiftung
www.migration-boell.de im Juni 2006.




De-facto-Gleichberechtigung als Ziel

Diskriminierungsschutz geht tUber die Herstellung formaler Gleichberechtigung hinaus. Es
geht also um die Gewahrleistung gleicher Mdglichkeiten zur tatséchlichen Auslbung von
Menschenrechten. Daraus ergibt sich, dass auch indirekte Formen von Benachteiligung und
strukturelle Diskriminierungen vom menschenrechtlichen Diskriminierungsschutz umfasst
sind. Vor alem die Uberwindung struktureller Diskriminierung kann unter Umstanden auch
so genannte zeitweilige Sondermal3nahmen — zum Beispiel in Form gezielter Forderung von
Menschen aus bisher benachteiligten Gruppen — erforderlich machen. Im Kontext der
Menschenrechte sind solche Positivmalinahmen nicht nur zulssig, sondern zur Uberwindung
struktureller Diskriminierung notwendig.*

Diskriminierungsschutz gegentiber privaten Akteuren

Diskriminierungen geschehen in allen Bereichen der Gesellschaft: in staatlichen Behdrden, in
Schule und Universitét, auf dem Arbeitsmarkt, bei der Wohnungssuche, im
Versicherungswesen oder beim Zugang zu Gaststétten und Diskotheken. Dass sich daraus die
Aufgabe ergibt, das Diskriminierungsverbot nicht nur im offentlich-rechtlichen Bereich zu
beachten, sondern auch gegenlber privaten Akteuren in Wirtschaft und Gesellschaft zur
Geltung zu bringen, ist keine neue Einsicht; sieist in der jingeren Menschenrechtsdiskussion
alerdings deutlicher als zuvor artikuliert worden.

Adressat menschenrechtlicher Verpflichtungen ist zundchst der Staat, im Weiteren aber auch
die Gesellschaft im Ganzen. Gegenuiber dem Staat entfalten Menschenrechte verschiedene
Verpflichtungsdimensionen, die kurz als Achtungs-, Schutz- und Gewahrleistungspflichten
zusammengefasst werden kénnen. Das bedeutet auf das Diskriminierungsverbot bezogen: Der
Staat ist nicht nur gehalten, selbst keine diskriminierenden Mal3nahmen zu ergreifen; er muss
im Rahmen seiner Schutzpflicht auch vor Diskriminierungen durch Private schitzen und im
Rahmen seiner Gewahrleistungspflichten einen adaguaten Rahmen an Gesetzgebung und
Institutionen zur Verfigung stellen, damit Betroffene sich gegen Diskriminierungen durch
staatliche wie nichtstaatliche Akteure effektiv wehren konnen. Diese Verpflichtungen sind in
mehreren UN-Ubereinkommen zum Diskriminierungsschutz explizit niedergelegt.? Die
zustandigen Menschenrechtsorgane und -institutionen haben aus diesem Grund in den letzten
Jahren Deutschland wiederholt aufgefordert, den Schutz vor Diskriminierung durch eine
umfassende Antidiskriminierungsgesetzgebung zu verstérken.?

Diskriminierungsschutz auch im Bereich des Migrations- und Staatsangehdrigkeitsrechts

Die Antidiskriminierungsrichtlinien schlief3en Ungleichbehandlungen auf Grundlage der
Staatsangehdrigkeit zumindest hinsichtlich der Regelungen des Einreise-, Aufenthalts- und
Arbeitserlaubnisrechts explizit aus ihrem Anwendungsbereich aus (Art. 3 Abs. 2
Antirassismus-Richtlinie).* Auch im Menschenrechtsschutz wird die Regelung des Zugangs
zum Staatsgebiet herkdmmlich als Primat der National staaten betrachtet, so dass den Staaten
in Fragen der Einwanderungsregelungen ein weites Ermessen zugesprochen wird. Dennoch
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gibt es auch Durchbrechungen dieses Prinzips, etwa in der Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofes fir Menschenrechte zu Art. 3 und 8 der EMRK®, oder durch die Genfer
Fltchtlingskonvention, die zwar kein Recht auf Asyl, aber doch ein Recht auf Zugang zum
Asylverfahren gewéhrt. Durchbrechungen zeichnen sich in den letzten Jahren auch im
Bereich des Diskriminierungsschutzes ab, indem die pauschalen Ausnahmeklauseln fur
Unterscheidungen auf Grundlage der Staatsangehdrigkeit in Frage gestellt werden und auch
Regelungen des Ausléander- und Staatsbirgerschaftsrechts darauf Uberprift werden, ob die
Ungleichbehandiung ein legitimes Ziel verfolgt und verhaltnismaRig ist.®

Die institutionelle Komponente des Diskriminierungsschutzes

Menschenrechte setzen nicht nur materielle Rechtsstandards, sie gestalten auch einen
ingtitutionellen Rahmen zur Forderung und zum Schutz der individuellen Rechte. Das
menschenrechtliche Diskriminierungsverbot verpflichtet die Staaten, einen adaguaten
Rahmen zur Verfigung zu stellen, damit Betroffene sich gegen Diskriminierungen effektiv
wehren kénnen und das Ziel eines diskriminierungsfreien Zusammenlebens gefordert wird.
Internationale Menschenrechtsorgane fordern die Staaten seit einigen Jahren daher
zunehmend auf, spezialisierte, unabhéngig arbeitende Antidiskriminierungsstellen zur
Forderung der Vielfalt und zur Bekdmpfung von Diskriminierungen einzurichten.” Erfahrun-
gen anderer Staaten haben gezeigt, dass solchen Stellen elne wesentliche Rolle dabel spielen,
di skriminierungsschiitzende Regel ungen zu wirkungsvollen Instrumenten zu machen.®

M enschenr echtliche Anforderungen an eine Antidiskriminier ungsgesetzgebung

Die EU-Antidiskriminierungsrichtlinien sind nicht willkurliche burokratische Vorgaben, wie
gelegentlich behauptet wurde, sondern, das wollte der Beitrag zeigen, Ausdruck eines
normativen Standards, der sich in der Interpretation volkerrechtlich verbindlicher
Menschenrechtskonventionen in den letzten Jahrzehnten auf breiter Basis herausgebildet hat.
Die Menschenrechte verpflichten den Staat, wirksamen Schutz gegen Diskriminierungen auch
von Seiten privater Akteure zu gewahrleisten. Dies erkennt auch der Europaische Gerichtshof
an, indem er in seinem neuen Urteil zur Altersdiskriminierung durch die deutschen Hartz-
Gesetze’ das Verbot der Altersdiskriminierung als allgemeinen Grundsatz des Gemein-
schaftsrechtes bezeichnet, der aus den menschenrechtlichen Ubereinkommen und den
Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten herzuleiten ist. Die EU-Richtlinien geben den
menschenrechtlichen Standard jedoch nicht in vollem Umfang wieder. Sie sind zum einen
durch die Kompetenzen der Europaischen Gemeinschaft, auf die sich die Kompetenznorm des
Art. 13 EGV bezieht, sektoral begrenzt. Zugleich stellen sie Ergebnis politischer
Kompromisse dar, wie die in der Entstehungsgeschichte der Richtlinien begriindete
unterschiedliche Regelungstiefe hinsichtlich der verschiedenen Diskriminierungsmerkmale
zeigt.
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Das Diskriminierungsverbot steht keineswegs in einem grundsétzlichen Gegensatz zu
Freiheitsrechten. Im Gegentell: Die Zielsetzung des Diskriminierungsschutzes ist nicht die
Einschrénkung, sondern die effektive Universalisierung von Freiheitsrechten. Gleichwohl
muss ein Antidiskriminierungsgesetz im Privatrecht auftretende konkrete Kollisionen
menschenrechtlicher Positionen angemessen |6sen. Das betrifft insbesondere Konflikte zwi-
schen dem Diskriminierungsschutz und der Religionsfreiheit, dem Schutz des Privat- und
Familienlebens sowie der allgemeinen Handlungsfreiheit und des Eigentumsrechts.

Ein Antidiskriminierungsgesetz sollte eine breite Zahl von Diskriminierungsmerkmalen
aufnehmen und dabei eine Hierarchisierung von Merkmalen vermeiden. Aus menschen-
rechtlicher Perspektive ist nicht entscheidend, an welches Merkmal die Diskriminierung an-
knupft, sondern die Tatsache der Diskriminierung an sich. Die spezifischen Rechtsfragen, die
sich im Zusammenhang der jeweiligen einzelnen Diskriminierungsmerkmale stellen, mogen
unterschiedliche Ausnahme- und Rechtfertigungsregelungen erforderlich machen. Eine
Unterteilung in schitzenswerte und weniger schitzenswerte Gruppen von Diskri-
minierungsbetroffenen, wie sie in der politischen Debatte derzeit gelegentlich anzutreffen ist,
lauft dem menschenrechtlichen Diskriminierungsverbot als Forderung der gleichberechtigten
Freiheit aller Menschen jedoch zuwider.

Ein wirksamer Individualrechtsschutz setzt prozessual Beweiserleichterungen zugunsten der
von Diskriminierung Betroffenen voraus, da ihnen der Zugang zu bestimmten fir die Be-
weisfihrung notwendigen Daten und Dokumenten in der Regel versperrt ist. Erforderlich ist
auch die flankierende Unterstiitzung der Betroffenen durch Beratung und Begleitung durch
Antidiskriminierungsstellen und -verbande, um ihren Zugang zum Recht zu verbessern.
Wirksamer Schutz muss gegen Formen direkter wie indirekter Diskriminierung gewahrleistet
werden. Erfahrungen sprechen dafr, dass indirekte und strukturelle Diskriminierung mit den
Mitteln des Individualrechtschutzes nur unzureichend angegriffen werden kann.
Verbandsklagerechte konnen fir derartige Félle eine sinnvolle Ergénzung sein.

Neben der Gewahrleistung eines rechtlichen Rahmens durch ein Antidiskriminierungsgesetz
erfordert die Umsetzung von Diskriminierungsschutz auch eine institutionelle Komponente
durch die Einrichtung eines speziadisierten, unabhangig arbeitenden Fachorgans. einer
Antidiskriminierungsstelle. Die vitale Bedeutung der Arbeit solcher Stellen fur die staatlich-
gesellschaftliche Umsetzung einer Antidiskriminierungspolitik zeigen die Erfahrungen in
anderen Staaten. Internationale Menschenrechtsinstitutionen fordern die Staaten daher auf,
derartige Stellen einzurichten. Besondere Bedeutung wird dabei der Garantie ihrer Un-
abhangigkeit (im Sinne von Bestandfestigkeit, aber auch Distanz zu politischen Mehrheiten)
und ihrer Ausstattung mit effektiven Befugnissen bei der Unterstiitzung von Betroffenen, der
Durchfiihrung von Untersuchungen und der Politikberatung zugemessen. Antidiskrimi-
nierungsstellen haben nicht nur eine wichtige Funktion in der Beratung und Begleitung
Betroffener in Einzelfdlen. Indem sie Untersuchungen zu Diskriminierung durchfiihren und
Daten zur Verfiigung stellen, konnen sie die Grundlagen bereitstellen, um diskriminierende
Strukturen zu adressieren - sowohl fur die gerichtliche Durchsetzung von Einzelfélen in
Falen indirekter Diskriminierung als auch fur die politische Bearbeitung gesellschaftlicher
Ungleichheiten. Durch Offentlichkeitsarbeit, Kampagnen und Trainings zielen sie auf einen
Wandel in den Einstellungen zu Diskriminierung.

Bei adler Bedeutung, die dem Recht als Instrument zur Durchsetzung gleichberechtigter
Freiheit zukommt, gilt es, zugleich die Grenzen rechtlicher Regelungen im Blick zu behalten.
Das politisch-gesellschaftliche Ziel einer diskriminierungsfreien Gestaltung des Zusam-
menlebens setzt entsprechende Uberzeugungen und Haltungen der Menschen voraus, die sich
mit rechtlichen Mitteln gerade nicht durchsetzen lassen. Ohne solche Uberzeugungen und
Grundhaltungen wirden die Menschenrechte jedoch letztlich wirkungsl os bleiben.



*Die Langfassung des Policy papers: ,, Diskriminierungsschutz in der politischen Diskussion*
unter http://www.institut-fuer-menschenrechte.de/sl.php?d=44
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