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Der Bericht

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte legt
dem Deutschen Bundestag gemal3 § 2 Abs. 5
DIMRG (Gesetz iiber die Rechtsstellung und
Aufgaben des Deutschen Instituts flir Menschen-
rechte, vom 16. Juli 2015) jahrlich einen Bericht
uber die Entwicklung der Menschenrechtssitua-
tion in Deutschland vor. Er wird anlésslich des
Internationalen Tags der Menschenrechte am

10. Dezember veroffentlicht. Das DIMRG sieht vor,
dass der Deutsche Bundestag zum Bericht des
Instituts Stellung nehmen soll. Der dritte Bericht
2017 /2018 umfasst den Zeitraum 1. Juli 2017 bis
30. Juni 2018.

Mit der Anforderung eines jahrlichen Berichts tber
die Entwicklung der Menschenrechtssituation in
Deutschland haben Bundestag und Bundesrat
unterstrichen: Die Menschenrechte aller Men-
schen in Deutschland zu achten und zu verwirkli-
chen, ist eine dauerhafte und sich immer wieder
neu stellende Aufgabe fiir alle Staatsgewalt.
Deshalb verlangt das Grundgesetz, regelmaBig die
menschenrechtlichen Auswirkungen von Gesetzen
zu Uberprifen und gegebenenfalls durch Gesetz
oder Anderung der Verwaltungspraxis nachzusteu-
ern. Zudem kdnnen durch politische und gesell-
schaftliche Veranderungen, internationale und
innerstaatliche Entwicklungen sowie wissenschaft-
lichen und technischen Fortschritt neue Bedro-
hungen fiir die Menschenrechte entstehen. Diese
mussen erkannt und Losungen am MaBstab der
Menschenrechte entwickelt werden. Zu beidem

- menschenrechtliche Evaluierung von Gesetzen
und Erkennen neuer menschenrechtlicher Gefahr-
dungslagen als Grundlage fiir politische Gestal-
tung - sollen die Berichte beitragen.

www.institut-fuer-menschenrechte.de/
menschenrechtsbericht

Das Institut

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte ist

die unabhangige Nationale Menschenrechts-
institution Deutschlands (§ 1 DIMR-Gesetz). Es
ist gemaB den Pariser Prinzipien der Vereinten
Nationen akkreditiert (A-Status). Zu den Aufgaben
des Instituts gehdren Politikberatung, Menschen-
rechtsbildung, Information und Dokumentation,
anwendungsorientierte Forschung zu menschen-
rechtlichen Themen sowie die Zusammenarbeit
mit internationalen Organisationen. Es wird vom
Deutschen Bundestag finanziert. Das Institut

ist zudem mit dem Monitoring der Umsetzung
der UN-Behindertenrechtskonvention und der
UN-Kinderrechtskonvention betraut worden und
hat hierfiir entsprechende Monitoring-Stellen
eingerichtet.

www.institut-fuer-menschenrechte.de
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EINLEITUNG

Einleitung

GemaB seinem gesetzlichen Auftrag und in seiner
Funktion als Nationale Menschenrechtsinsti-
tution Deutschlands legt das Deutsche Institut
fir Menschenrechte dem Deutschen Bundestag
seinen Bericht uber die Menschenrechtslage in
Deutschland vor. Dieser dritte Bericht erfasst den
Zeitraum vom 1. Juli 2017 bis zum 30. Juni 2018.

Im Berichtszeitraum hat sich Deutschland dem
Allgemeinen Periodischen Uberpriifungsverfahren
des UN-Menschenrechtsrats gestellt. In diesem
umfassenden menschenrechtlichen Monitoring-
verfahren der Vereinten Nationen wurden die
vielfaltigen menschenrechtlichen Herausforderun-
gen benannt, denen sich Bund und Lénder nach
Einschatzung der Bundesregierung, der anderen
UN-Mitgliedstaaten sowie aus Sicht von zivilgesell-
schaftlichen Organisationen und des Deutschen
Instituts fiir Menschenrechte gegentibersieht.
Hierlber wird im ersten Kapitel ,Deutschland im
Menschenrechtsschutzsystem* berichtet.

Dariiber hinaus greift der diesjahrige Menschen-
rechtsbericht im Folgenden drei Problembereiche
auf, die im Allgemeinen Periodischen Uberprii-
fungsverfahren und von anderen Menschen-
rechtsgremien der Vereinten Nationen und des
Europarats benannt werden. Dort geht es um
schwere Beeintrachtigungen der Rechte von Men-
schen, die sich im politischen Diskurs hierzulande
nur schwer selbst Gehor verschaffen kdnnen.

Mit der Situation von Menschen, die von schwerer
Arbeitsausbeutung betroffen sind, befasst sich
Kapitel 2. Hier geht es um Menschen, die sich in
einer auBerst prekaren Lebenssituation befinden.
Besonders betroffen sind Arbeitsmigrant_innen,
etwa auf dem Bau, in der fleischverarbeitenden
Industrie, in der Pflege oder der Landwirtschaft.
Bei geringsten Stundenléhnen und ohne soziale
Absicherung befinden sich die Betroffenen in
finanzieller Abhangigkeit von ihren Arbeitgeber_
innen. Oftmals wird ihre Abhéngigkeit durch feh-
lende Sprach- und Rechtskenntnisse verscharft.
Diese Menschen konnen ihr Recht auf Lohn haufig
nicht durchsetzen. Um zu klaren, wie Betroffene
unter diesen Umsténden ihre Rechte wirksam
einfordern konnen, hat das Institut untersucht,
welche Hindernisse bei der Rechtsdurchsetzung

bestehen und welche MaBnahmen, auch ange-
sichts der Erfahrungen anderer europaischer
Staaten, hilfreich sein kénnten.

Kapitel 3 behandelt Zwang in der allgemeinen Psy-
chiatrie fiir Erwachsene. Hier geht es um Menschen,
die in einer psychiatrischen Einrichtung unterge-
bracht werden, dort unter Zwang arztlich behandelt
werden oder eine Freiheitsentziehung erfahren,
etwa durch Fesselung oder Isolierung. Dies sind
schwere Eingriffe in fundamentale Menschen-
rechte - das Recht auf Selbstbestimmung, Freiheit
und korperliche Integritat. Grund- und Menschen-
rechte verlangen daher, zligig auf eine Psychiatrie
ohne Zwang hinzuarbeiten. Um diesen notwendigen
fundamentalen Wandel zu unterstiitzen, untersucht
der Bericht, welche empirischen Daten Uber den Ein-
satz von Zwang existieren, wo Liicken bestehen und
welche Ansatze es zur Vermeidung von Zwang gibt.

Die Verpflichtung Deutschlands zu Achtung und
Schutz von Menschenrechten reicht iber die
Staatsgrenzen hinaus. Alle Staaten haben die
Pflicht, sich nicht an Menschenrechtsverletzungen
eines anderen Staates zu beteiligen. Ristungsgu-
ter tragen die Gefahr eines menschenrechtsverlet-
zenden Einsatzes in sich. Kapitel 4 untersucht an
drei Beispielen, darunter dem Jemen-Konflikt, ob
die gegenwartig geltenden MaBstabe flr Riistungs-
exporte sicherstellen, dass Deutschland durch

die Genehmigung von Ristungsexporten keine
volkerrechtswidrige Beihilfe zu Menschenrechts-
verletzungen durch die Empfangerlander leistet.

In seinem letzten Teil stellt der Bericht neue
Entwicklungen und Erkenntnisse in ausgewahlten
Themenbereichen der beiden Vorjahresberichte
dar. Auf diese Weise sollen die Menschenrechts-
berichte, iber mehrere Jahre hinweg zusammen
betrachtet, einen guten Uberblick tber die Ent-
wicklung der Menschenrechtssituation in Deutsch-
land ermoglichen.

Der Bericht beruht auf verschiedenen Datenquel-
len. Teilweise hat das Institut eigene qualitative
Untersuchungen durchgefiihrt. Ausgewertet wur-
den auBerdem offentlich verflighare Daten, Sta-
tistiken, Dokumente und Studien, darunter auch
Drucksachen des Deutschen Bundestags und der
Landerparlamente. Darlber hinaus hat das Institut
Interviews mit Betroffenen und Expert_innen
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geflihrt. Wir danken allen Interviewpartner_innen,
die uns im Rahmen der Recherche fiir den Men-
schenrechtsbericht Auskunft gegeben haben.

Die Qualitat des Menschenrechtsschutzes in
einem Staat misst sich gerade daran, ob die
Rechte der Schwachsten geachtet und geschiitzt
werden. Der vorliegende Bericht mdchte daher
dazu beitragen, dass in Bund und Léandern die
aufgezeigten Handlungsbedarfe aufgegriffen und
die Menschenrechte der Betroffenen verwirklicht
werden.

1 Deutschland im Men-
schenrechtsschutzsystem

Deutschland hat sich im Grundgesetz und durch
die Ratifikation zahlreicher internationaler und
europaischer Menschenrechtsvertrége zur Einhal-
tung der Grund- und Menschenrechte verpflichtet.
Kapitel 1 des Berichts gibt die wesentlichen auf
Deutschland bezogenen Entwicklungen vom 1. Juli
2017 bis zum 30. Juni 2018 wieder.

Deutschland im Blick von Menschen-
rechtsgremien und -institutionen

Im Berichtszeitraum ist mit der Ratifikation der
Konvention des Europarats gegen Gewalt
gegen Frauen und hausliche Gewalt (Istanbul-
Konvention) ein wichtiges Ubereinkommen fiir
den menschenrechtlichen Schutz vor geschlechts-
spezifischer Gewalt hinzugekommen. Auf die

am 1. Februar 2018 flr Deutschland in Kraft
getretene Istanbul-Konvention nimmt auch der
Koalitionsvertrag Bezug. Derzeit geplant ist unter
anderem ein Aktionsprogramm zur Pravention und
zur Unterstitzung von Frauen und Kindern, die
von Gewalt betroffen sind. AuBerdem sollen die
Hilfestrukturen verbessert werden.

Mit Blick auf die Entscheidungen des Europai-
schen Gerichtshofs fiir Menschenrechte zu
Deutschland ist das Urteil im Fall Hentschel und
Stark gegen Deutschland von November 2017
hervorzuheben. Es ging in dem Verfahren um
einen Fall mutmaBlicher unverhéaltnismaBiger

Polizeigewalt. Der Gerichtshof stellte fest, dass
Deutschland das Misshandlungs- und Folterverbot
verletzt hatte - konkret die Pflicht zur Aufklarung
strafrechtlicher Vorwiirfe. Die Polizist_innen,
gegen die Misshandlungsvorwirfe nach einem
FuBballspiel in Miinchen erhoben wurden, konnten
mangels individueller Kennzeichnung nicht ermit-
telt werden. Aus Sicht des Instituts sollten Bund
und Lander als Konsequenz aus dem Urteil die Ein-
fihrung einer individuellen Kennzeichnungspflicht
fur geschlossene Polizei-Einheiten, wie sie bereits
in zehn Bundesléndern gilt, weiter vorantreiben.

Allgemeines Periodisches Uberpriifungs-
verfahren der Vereinten Nationen

Deutschland unterzog sich im Jahr 2018 zum
dritten Mal nach 2009 und 2013 dem Allgemeinen
Periodischen Uberpriifungsverfahren im UN-Men-
schenrechtsrat (Universal Periodic Review, UPR).
Mit diesem Routineverfahren wird die Menschen-
rechtslage in allen Mitgliedstaaten der Vereinten
Nationen regelmaBig Gberpriift. Im Zentrum der
Empfehlungen der anderen Staaten an Deutsch-
land standen in diesem Jahr die Themenfelder
Rassismus und Frauenrechte. Deutschland solle
den Schutz gegen rassistische Diskriminierung
und Gewalt sowie gegen rassistische Hassrede
weiter prioritar verfolgen und insbesondere auch
MaBnahmen gegen ,racial profiling“ durch die
Polizei ergreifen, kritisierten zahlreiche Staaten.
Es misse zudem mehr fir Lohngleichheit zwi-
schen Mannern und Frauen getan werden sowie
fur die Mdglichkeiten fir Frauen, in politische und
privatwirtschaftliche Flihrungspositionen zu kom-
men. AuBerdem misse geschlechtsspezifische
Gewalt in Deutschland starker bekdmpft werden.
Die Bundesregierung hat am 20. September 2018
vor dem Menschenrechtsrat dazu Stellung genom-
men. Von den insgesamt 259 Empfehlungen hat
sie sich 209 zu eigen gemacht und sich somit
politisch verpflichtet, in den kommenden Jahren
fur deren Umsetzung im gesamten Bundesge-

biet zu sorgen. Bundesregierung und Bundestag
stehen nun vor der Aufgabe, konkrete MaBnahmen
zu entwickeln und die Umsetzung systematisch zu
Uberprufen.
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2 Schwere Arbeitsaus-
beutung und die Lohnan-
spriche betroffener Migrant_
innen in Deutschland

Ein Teil der Arbeitsmigrant_innen in Deutschland
ist von schwerer Arbeitsausbeutung betroffen.
Diese Menschen kommen aus Osteuropa, aber
auch aus Landern auBerhalb der EU. Das genaue
Ausmah ist nicht bekannt. Beratungsstellen in
Deutschland, die von Arbeitsausbeutung betrof-
fene Menschen unterstiitzen, haben seit Jahren
einen hohen Zulauf. Die Betroffenen klagen Gber
Lohne weit unterhalb des Mindestlohns, Arbeit-
geber_innen flihren keine Sozialabgaben fiir sie
ab. Zum Teil sind ihre Unterkiinfte menschenun-
wirdig. Sie mussen eine Vielzahl unbezahlter
Uberstunden leisten und Arbeitgeber_innen hal-
ten sie mit Drohungen oder durch Gewalt davon
ab, sich Hilfe zu suchen oder das Arbeitsverhéltnis
zu verlassen. Félle von schwerer Arbeitsausbeu-
tung sind aus vielen Branchen bekannt, beispiels-
weise der Baubranche, der Fleischproduktion,
der Pflege oder der Prostitution.

Fir die Betroffenen hat der ausbleibende Lohn
existenzielle menschenrechtliche Folgen: Sie
missen trotz Erwerbsarbeit unter der Armuts-
grenze leben, sind zum Teil von Obdachlosigkeit
bedroht und damit anfallig fiir erneute Ausbeu-
tung. Zugleich haben die Menschen nur geringe
Chancen, ihre Lohnanspriiche arbeitsgerichtlich
durchzusetzen.

Das Deutsche Institut fiir Menschenrechte hat
fur diesen Bericht eine qualitative Untersuchung
durchgefihrt, um zu erfahren, warum das so ist
und welche Ansatze verfolgt werden kdnnten,
damit mehr Betroffene den ihnen zustehenden
Lohn erhalten. Dazu wurden Interviews mit

33 Arbeitsmigrant_innen gefiihrt, die in den
vergangenen funf Jahren von Arbeitsausbeutung
betroffen waren. Deren Schilderungen wurden
erganzt durch Aussagen von Expert_innen
aus Fachberatungsstellen fiir mobile Arbeit-
nehmer_innen und Gewerkschaften sowie
Rechtsanwalt_innen.

Einerseits ist in Politik und Verwaltung das
Bewusstsein flir schwere Arbeitsausbeutung
gestiegen. So wurden - auch im Kontext des Nati-
onalen Aktionsplans Wirtschaft und Menschen-
rechte - MaBnahmen getroffen, um die Position
von Arbeitnehmer_innen zu starken, ihren Lohn
einzuklagen. Dazu gehdren Gesetzesanderungen
gegen den Missbrauch von Leiharbeit und
Werkvertragen sowie branchenspezifische Rege-
lungen wie das Gesetz zum Arbeitnehmerschutz
in der Fleischindustrie. Auch die EU-Kommission
plant MaBnahmen zur besseren Umsetzung der
Rechte von Arbeitsnehmer_innen, etwa durch eine
europaische Arbeitsbehorde und eine Reform der
Entsenderichtlinie.

Andererseits verbessern diese EinzelmaBnahmen
die Situation von betroffenen Arbeitsmigrant_
innen nicht grundlegend. Die vom Institut durch-
geflihrten Interviews mit Betroffenen zeigen, wie
schwer es fiir sie ist, vor ein Arbeitsgericht

zu gehen und dort ihr Recht einzuklagen.
Betroffene kdnnen die Sprache nicht, ihnen fehlt
Wissen uber ihre Rechte und das Rechtssystem in
Deutschland. Dazu kommen die finanzielle Notlage
sowie ein erschwerter Zugang zu Beratungsstel-
len. Wenn sie es schaffen, ein Arbeitsgerichtsver-
fahren anzustrengen, stellen fehlende schriftliche
Arbeitsvertrage, gefalschte Lohnabrechnungen
oder fehlende Zeug_innen eine hohe Hirde dar.
Selbst wenn ihnen am Ende des Verfahrens der
Lohn zugesprochen wird, kann ein solches Urteil
haufig nicht vollstreckt werden, wenn die Arbeit-
geber_innen in die Insolvenz gehen oder fir die
Behorden nicht mehr auffindbar sind und unter
anderem Namen eine neue Firma griinden.

All das zusammen fiihrt zu einer strukturellen
Unterlegenheit gegeniiber den Arbeitge-
ber_innen. Andere europaische Lander begegnen
diesem Machtgefélle zwischen Arbeitgeber_in
und Arbeitnehmer_in mit einer Starkung der
Position von Arbeitnenmer_innen. Sie haben

zum Teil den kollektiven Rechtsschutz (iber ein
Verbandsklagerecht von Gewerkschaften einge-
fuhrt. Das berechtigt diese, im Sinne der Arbeit-
nehmer_innen gesetzliche Mindeststandards im
Arbeitsrecht durchzusetzen. Andere Lander gehen
noch daruber hinaus und verleihen Behorden

die Befugnis, individuelle Lohnanspriiche stell-
vertretend fiir Arbeitnehmer_innen einzuklagen.
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Entsprechende Instrumente gibt es im deutschen
Recht nur vereinzelt; die vorhandenen sind zudem
nicht geeignet, die Moglichkeiten der Arbeitneh-
mer_innen, ihren Lohn einzuklagen, grundlegend
zu verbessern.

Das Institut befragte Expert_innen, welche
rechtlichen Instrumente zur Stérkung der Durch-
setzung von Lohnansprichen eingesetzt werden
kdnnten - auch mit Blick auf die Erfahrungen

in anderen Staaten. Die Analyse zeigt, dass ein
Gesamtkonzept erforderlich ist, das die struktu-
relle Unterlegenheit der Betroffenen beriicksich-
tigt. Elemente eines solchen Konzepts kdnnen
Verbandsklagemaéglichkeiten, rechtliche Mog-
lichkeiten (juristischer) Personen, die individuellen
Rechte Betroffener einzuklagen, sowie die Star-
kung des individuellen Rechtsschutzes darstellen.
Mit Blick auf Letzteres sollten MaBnahmen zur
Verbesserung des Zugangs Betroffener zum
Gericht, die Scharfung von Dokumentations-
pflichten fur die Arbeitgeber_innen in prekaren
Arbeitsverhéltnissen und Beweislasterleichte-
rungen naher untersucht werden. Die Diskussion
und Entwicklung eines solchen Gesamtkonzeptes
kdnnte zum Beispiel unter der Federfiihrung der
Bund-Lander-Arbeitsgruppe Menschenhandel zum
Zweck der Arbeitsausbeutung unter Beteiligung
von Fachkreisen vorangetrieben werden.

3 Zwang in der
allgemeinen Psychiatrie
flir Erwachsene

Alle Menschen mochten Gber ihre Gesundheit,
uber sich selbst und ihren Korper entscheiden
kdnnen - dies gilt auch fiir Menschen mit psycho-
sozialen Behinderungen. Diese Menschen kénnen
in allgemeinpsychiatrischen Einrichtungen ver-
schiedenen Formen von Zwang ausgesetzt sein,
etwa der Einweisung in eine psychiatrische Ein-
richtung (,Unterbringung®), der &rztlichen Zwangs-
behandlung und weiterer ZwangsmafBnahmen wie
der Fixierung am Bett, medikamentdser Sedierung
oder Isolation. Diese MaBnahmen wurden in den
letzten Jahren zunehmend kritisiert - sowohl von
der Fachoffentlichkeit als auch von UN-Menschen-
rechtsgremien und Gerichten. ZwangsmafBnahmen
sind erhebliche Eingriffe in die korperliche und
seelische Unversehrtheit sowie in Freiheit

und Autonomie eines Menschen. Unter den
Menschen mit Psychiatrie-Erfahrungen ist die
Meinung lber die Anwendung von Zwang nicht
einhellig - auch nicht unter denen, die Zwang am
eigenen Leibe erlebt haben: Das Spektrum reicht
von fundamentaler Gegnerschaft beziiglich Zwang
uber Ambivalenz bis hin zur Billigung, dass man
sich im Einzelfall nicht anders zu helfen weiB.
Teilweise halten Psychiater_innen und Pflegekréfte
Zwangsanwendungen in bestimmten Situationen
fur unvermeidbar, etwa um eine Behandlung zu
ermoglichen, Selbstgefdhrdung der Betroffenen
zu verhindern oder um sich selbst zu schitzen.
Gleichzeitig stellt eine neue Leitlinie flir medizi-
nisches Personal die Verhinderung von Zwang in
den Vordergrund.

Internationale Menschenrechtsgremien, insbe-
sondere der UN-Ausschuss fiir die Rechte von
Menschen mit Behinderungen, gehen von einem
absoluten Verbot von ZwangsmaBnahmen aus.
Andere, wie der Européaische Gerichtshof fiir Men-
schenrechte und das Bundesverfassungsgericht,
halten ZwangsmaBnahmen als letztes Mittel
(,ultima ratio®) fuir zuldssig und haben strenge
rechtliche Anforderungen an ihre Anwendung
formuliert. So hat sich das Bundesverfassungs-
gericht seit 2011 mit Teilaspekten von Zwang
beschaftigt. Es entschied zuletzt im Sommer
2018, dass Fixierungen, also Fesselungen von
Patient_innen durch mechanische Vorrichtun-

gen (Gurte, Riemen etc.), richterlich genehmigt
und genau dokumentiert werden missen. Die
Vorgabe: Ein_e Mitarbeiter_in der Einrichtung
muss die fixierte Person durchgangig personlich
begleiten und in kurzen Abstanden einschatzen,
ob die Fixierung noch notwendig ist. Auch wenn
Deutschland nicht dem auf UN-Ebene erhobenen
Ruf nach einem absoluten gesetzlichen Verbot von
ZwangsmaBnahmen folgen sollte, muss es also
sein gesamtes psychiatrisches Versorgungssystem
Uberprifen und konsequent am Gebot der Vermei-
dung von Zwang ausrichten.

Die Monitoring-Stelle UN-Behindertenrechtskon-
vention des Deutschen Instituts fiir Menschen-
rechte hat flr den Bericht zusammengefasst, was
die grund- und menschenrechtlichen Anforderun-
gen an die allgemeinpsychiatrische Versorgung
sind, wie ZwangsmaBnahmen derzeit rechtlich in
Deutschland ausgestaltet sind, welche Daten zum
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AusmaB der Anwendung von Zwang in psychiatri-
schen Einrichtungen in Deutschland zur Verfiigung
stehen und welche Ansétze in Wissenschaft und
Praxis diskutiert und erprobt werden, um psychia-
trische Versorgung ohne Zwang oder jedenfalls
mit deutlich weniger Zwangsanwendung zu
gestalten.

Das Ergebnis: Die rechtlichen Regelungen sind
bundesweit sehr unterschiedlich; die Anfor-
derungen des Bundesverfassungsgerichts sind
bislang weder auf Bundesebene noch in allen Bun-
desléandern umfassend und explizit in die Gesetze
aufgenommen worden. Zum Teil finden sich in

den Landesgesetzen zudem weitere menschen-
rechtlich problematische Regelungen. Etwa kann
ein Mensch in Baden-Wurttemberg von Freitag

bis Dienstag bis zu 120 Stunden ohne richterliche
Genehmigung zwangsweise in einer psychiatri-
schen Einrichtung festgehalten werden - trotz der
Vorgabe des Grundgesetzes, dass ein Freiheitsent-
zug unverziiglich richterlich geprift werden muss
(Artikel 104 Abs. 2 S. 2 GG).

Es gibt keine verldsslichen Daten zu Zwang

in der allgemeinen Psychiatrie in Deutschland:
Wieviele Menschen sind betroffen? Welche
ZwangsmaBnahmen werden von wem und wie
lange durchgefiihrt? Statistisch erfasst wird nur
ein kleiner Teil der ZwangsmaBnahmen und der
Unterbringungen in allgemeinpsychiatrischen
Einrichtungen. Es gibt jedoch groBe Unter-
schiede in den Bundeslandern mit Blick auf

die Unterbringung in psychiatrischen Kliniken pro
1.000 Einwohner_innen. Hier ist die Quote in den
ostlichen Bundesléndern erheblich niedriger als in
den westlichen. Die meisten Unterbringungsver-
fahren im Verhaltnis zur Einwohnerzahl gibt es in
Schleswig-Holstein, die wenigsten in Sachsen. Zu
berlcksichtigen ist bei diesen Zahlen allerdings,
dass ein erheblicher Teil der ZwangsmaBnahmen
in Deutschland ohne gerichtliche Genehmigungen
erfolgt, insbesondere in Notfallen, und deshalb in
den Statistiken nicht sichtbar wird. Positiv her-
vorzuheben sind deshalb Anséatze in Baden-Wiirt-
temberg, Hamburg und Nordrein-Westfalen. Hier
werden Daten zur Anwendung und Ausgestaltung
von ZwangsmaBnahmen direkt bei den Einrichtun-
gen erhoben. Baden-Wirttemberg erhebt dabei
die umfassendsten Daten.

Die Vorgaben des UN-Ausschusses fiir die Rechte
von Menschen mit Behinderungen wie auch die
des Bundesverfassungsgerichts stellen grof3e
Anforderungen an das gesamte System allgemein-
psychiatrischer Versorgung in Deutschland. Wie
kann die ambulante und stationare Versorgung

so umgebaut werden, dass sie von vornherein auf
Hilfe und Behandlung frei von Zwang und Gewalt
abzielt? Wie kann ein System mit seinen Einrich-
tungen und Diensten, mit seinem arztlichen und
pflegerischen Personal, die Fahigkeit aufbauen,
Zwang zu vermeiden und im gleichen Zuge gewalt-
freie Hilfen und Unterstitzungformen zu schaffen?
Wie kann der Patientenwillen und der Rechts-
schutz fir Patient_innen gestarkt werden?

Der Bericht stellt exemplarisch positive Entwick-
lungen und Konzepte in Deutschland vor, etwa
die wohn- und lebensraumnahe Versorgung von
Patient_innen durch ein Netzwerk ambulanter
Angebote (Gemeindepsychiatrie), das ,,Konzept
der offenen Tiiren“ in psychiatrischen Kliniken
und die Starkung von Patientenverfiigungen,
Behandlungsvereinbarungen und Krisenpas-
sen, die eine Ausrichtung der Behandlung am indi-
viduellen Patientenwillen ermdglichen. Im Ergebnis
sollten Bund und Lander die verbesserte Versor-
gung psychisch kranker Menschen mit Nachdruck
vorantreiben - wie dies seitens der Bundesregie-
rung bereits im Koalitionsvertrag angelegt ist. Vor
dem Hintergrund der verfassungsgerichtlichen
Impulse und der weiterbestehenden menschen-
rechtlichen Problematik von Anwendung von
Zwang in der allgemeinen Psychiatrie wird der
Politik dringend empfohlen, fir die allgemeine Psy-
chiatrie das Ziel verbindlich vorzugeben, sich auf
die Vermeidung von Zwang auszurichten und die
erforderlichen Kompetenzen zu entwickeln. Hier-
fur sind auch die rechtlichen Rahmenbedingungen
entsprechend auszugestalten. Die notwendige Ent-
wicklung der Psychiatrie hin zu Freiheit von Zwang
ist durch einen gut koordinierten, institutionalisier-
ten, mit Ressourcen angemessen ausgestatteten
und partizipativen Prozess zu begleiten. Zudem

ist ein effektives Monitoring aufzubauen, um den
Systemwandel wirkungsvoll steuern zu kénnen.
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4 Rustungsexporte: Rolle
der Menschenrechte im
Genehmigungsverfahren

Deutschland gehorte 2017 zu den flnf groBten
Ristungsexporteuren weltweit. Menschenrechtlich
besonders brisant waren dabei die Waffenexporte
an Saudi-Arabien und die Vereinigten Arabischen
Emirate (VAE), die 2017 die weltweit zweit- bezie-
hungsweise viertgroBten Empfangerlander waren:
In beiden Staaten ist die Menschenrechtssituation
weiterhin besorgniserregend, insbesondere die
Verfolgung von Minderheiten und Oppositionellen.
Beide Lander sind zudem seit 2015 in fihrender
Rolle am Jemen-Konflikt beteiligt. Fiir Deutschland
sind beide Lander ein wichtiger Absatzmarkt fiir
Ristungsexporte. Allein im Jahr 2017 hat die Bun-
desregierung Ristungsexporte fiir Saudi-Arabien
in Hohe von 254 Millionen und fir die VAE in Héhe
von 214 Millionen Euro genehmigt. Die meisten
Waffen beziehen beide Lander jedoch aus anderen
Quellen.

Im Koalitionsvertrag fir diese Legislaturperi-
ode haben sich die Regierungsfraktionen darauf
festgelegt, die Standards flr Riistungsexporte

zu schérfen, eine Fortentwicklung des gemein-
samen Standpunkts der EU anzustreben und
keine Genehmigungen mehr flr Ristungsexporte
an Staaten zu erteilen, die unmittelbar an der
Militérintervention im Jemen beteiligt sind (unter
anderem Saudi-Arabien, VAE und Agypten). Mit
seiner Analyse mdchte das Deutsche Institut fir
Menschenrechte einen Beitrag fiir die von der
Regierung vorgesehene Schéarfung der Standards
flr Rustungsexporte leisten.

Zu diesem Zweck hat es am Beispiel des
Jemen-Konflikts untersucht, inwieweit die
Genehmigungspraxis mit den rechtlichen und
politischen Vorgaben zum Schutz der Menschen-
rechte und des humanitéren Volkerrechts in Ein-
klang steht. Dafir wurden o6ffentlich zugéangliche
Dokumente wie Berichte der Bundesregierung,
von UN-Menschenrechtsgremien und zivilgesell-
schaftlichen Organisationen sowie Medienberichte
ausgewertet.

Fur die Genehmigung von Ristungsexporten
hatte die damalige Bundesregierung im Jahr 2000

intern verbindliche Kriterien, die sogenannten
Politischen Grundsatze, festgelegt. Nach diesen
Grundsatzen ist die Genehmigung des Exports von
Kriegswaffen und sonstigen Ristungsgltern (wie
beispielsweise Panzer, vollautomatische Schuss-
waffen, Sicherheitstechnik) zu versagen, wenn

der hinreichende Verdacht besteht, dass diese im
Empféngerland zu Repression oder zu systema-
tischen Menschenrechtsverletzungen eingesetzt
werden, wenn die Empfangerlander in bewaffnete
Auseinandersetzungen verwickelt sind oder wenn
die Empfangerstaaten ihre Verpflichtungen aus
dem humanitaren Vélkerrecht nicht erfiillen. Zudem
missen die Empfénger garantieren, dass die ihnen
gelieferten Waffen im Land verbleiben (sogenannte
Endverbleibsgarantien) - und nicht in andere Lander
weitertransportiert werden. Nach den Politischen
Grundsatzen sind alle Genehmigungsentscheidun-
gen Uber Ristungsexporte Einzelfallentscheidungen;
wie genau diese von der Bundesregierung getroffen
werden, ist nicht transparent.

Bei dem fiir diesen Bericht untersuchten Beispiel -
der Genehmigung von Ristungsexporten nach
Saudi-Arabien und in die Vereinigten Arabischen
Emirate seit deren Eintritt in den Jemen-Konflikt
2015 - wird deutlich, wie problematisch die
Intransparenz der Entscheidungsverfahren ist.
Quellen internationaler Organisationen, wissen-
schaftliche Studien und Berichte zivilgesellschaft-
licher Menschenrechtsorganisationen zeigen, dass
Exporte nach Saudi-Arabien und die VAE nicht im
Einklang mit den Bestimmungen der Politischen
Grundsatzen standen: In beiden Léandern werden
die Menschenrechte systematisch verletzt, beide
sind seit 2015 in einen bewaffneten Konflikt
verwickelt und weder Saudi-Arabien noch die VAE
erfillen ihre Verpflichtungen aus dem humanita-
ren Volkerrecht, wie etwa die Vermeidung bzw.
Aufklérung von Militarschldgen, denen Zivilper-
sonen zum Opfer gefallen sind. Dennoch hat die
damalige Bundesregierung weiter Ristungsexport-
genehmigungen erteilt.

Aus menschenrechtlicher Sicht bestehen weitere
Licken im Genehmigungsverfahren, beispiels-
weise bei der Lizenzproduktion. Insbesondere
Schwellenlander wollen mithilfe von Lizenzen ihre
eigene Rustungsproduktion erweitern. Lizenzver-
tréage sind zwar ebenfalls genehmigungspflichtig,
allerdings kénnen einmal erteilte Lizenzen nicht
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zurtickgenommen werden, selbst bei grob men-
schenrechts- und volkerrechtswidrigem Einsatz
der in Lizenz hergestellten Waffen. Eine gravie-
rende Regelungsliicke besteht zudem, wenn in
Deutschland anséssige Rustungsunternehmen
Exporte Uber Tochterunternehmen in anderen
Staaten mit weniger strengen Genehmigungs-
kriterien abwickeln. Dies tut zum Beispiel das
Unternehmen Rheinmetall, das mit Hilfe von
Tochterunternehmen in Italien und Stidafrika
Ristungsglter nach Saudi-Arabien exportiert hat.
Deutsche Unternehmen erhéhen damit die Gefahr
fur den volkerrechtswidrigen Einsatz von Waffen,
ohne dass dies durch das geltende Exportkontroll-
system in Deutschland unterbunden werden kann.

Menschenrechtlich wiinschenswert wére fir die
Schéarfung der Standards ein Riistungsexport-
gesetz, das die volker- und menschenrechtlichen
Genehmigungskriterien gesetzlich verankert und
auch auslandische Tochterunternehmen ein-
schlieBt. Zudem sollte die Bundesregierung ihre
Entscheidungen gegeniiber dem Deutschen
Bundestag begriinden, um eine fachlich infor-
mierte Diskussion Uber die Genehmigungspraxis
zu ermoglichen. Deutschland sollte sich zudem,
wie im Koalitionsvertrag vorgesehen, in der EU
dafiir einsetzen, dass die europaischen Regeln
gestarkt werden, ihre Einhaltung Gberwacht und
ihre Verletzung sanktioniert wird.

5 Entwicklungen in The-
men der vorherigen Men-
schenrechtsberichte

AbschlieBend analysiert der Bericht die Entwick-
lungen in einigen Themengebieten, die in den
Vorjahren (2015/2016 und 2016/2017) naher
beleuchtet wurden.

Flucht

Der Familiennachzug zu Gefliichteten war
bereits Thema der Berichte 2015/2016 und
2016/2017. Im aktuellen Berichtszeitraum erfolg-
ten weitere Rechtsentwicklungen: Zunéachst wurde
die Aussetzung des Familiennachzugs verlangert
und zum 1. August 2018 in engen Grenzen wieder
zugelassen. Seitdem gilt fiir den Nachzug zu subsi-
diar Schutzberechtigten eine Kontingentierung auf

1000 Personen im Monat. Entscheidungskriterien
sind dabei humanitare Griinde, sowohl auf Seiten
der in Deutschland lebenden Familienmitglieder
als auch bei den Familienangehdrigen im Aus-
land. Eine Einschatzung, wie diese Kriterien in der
Praxis angewendet werden, ist derzeit noch nicht
mdglich. Ein Kontingent von nur 1000 Menschen
im Monat flihrt angesichts der zuvor geltenden,
mehr als zwei Jahre andauernden Aussetzung

des Familiennachzugs zu langen Wartezeiten.

Die Folge: Die Betroffenen leben weiter in groBer
Ungewissheit. Das birgt die Gefahr, die Integration
der gefliichteten Menschen in Deutschland weiter
zu erschweren, und kann insbesondere bei unbe-
gleiteten Minderjahrigen zu erheblichen psychi-
schen Belastungen fuhren.

Der Zugriff staatlicher Stellen auf die Daten
Gefliichteter wurde im Berichtszeitraum erneut
ausgeweitet. Dazu gehort auch die Befugnis zum
Auslesen von Datentrégern wie den Smartphones
von Asylsuchenden zur Prifung von Identitat und
Staatsangehdrigkeit. Diese Auswertung ist Teil
der wachsenden Technisierung des Asylverfah-
rens, zu der auch Werkzeuge zur automatisierten
Gesichtserkennung, Dialekterkennung sowie zur
Transliteration und -analyse von Namen geho-
ren. Die wachsende Verarbeitung von Daten von
Geflichteten und die Technisierung des Verfah-
rens verfolgen legitime Ziele. Allerdings werden
die VerhaltnismaBigkeit der MaBnahmen und
Risiken fur die Betroffenen bislang wenig disku-
tiert. So vertrauen das Bundesamt fir Migration
und Fliichtlinge oder die Auslanderbehdrden auf
die Treffsicherheit neuer Verfahren, wahrend es
fur Betroffene schwieriger wird, sich gegen Fehler
dieser Technologien rechtlich zu wehren.

Nach dem VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz, der
auch fiir die Beschrankung von Menschenrechten
gilt, muss die unterstutzte Riickkehr Vorrang
gegenliber der Abschiebung nicht bleibeberechtig-
ter Personen haben. Im Berichtszeitraum lag die
Zahl der abgeschobenen Personen héher als die
Zahl der Personen, die eine Forderung zur unter-
stltzten Ruckkehr in Anspruch genommen haben.
Gleichzeitig wurden Riickkehrprogramme ausge-
weitet. Mit dem Forderprogramm ,,Perspektive
Heimat® verkniipft die Bundesregierung Rickkehr
und deutsche Entwicklungszusammenarbeit, um
die Reintegration vor Ort zu fordern. Belastbare
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Daten zur Wirksamkeit der Riickkehrférderpro-
gramme werden nach wie vor nicht erhoben.

Insgesamt dominierte jedoch im Berichtszeitraum
die verstarkte Abschiebung von ausreisepflich-
tigen Personen. Dabei werfen sowohl die ver-
scharfte Rechtslage (insbesondere die Ausweitung
der Abschiebungshaft fiir bestimmte Personen-
gruppen) als auch die Abschiebungspraxis (insbe-
sondere die Aufhebung des Abschiebungsstopps
nach Afghanistan) aus menschenrechtlicher Sicht
Fragen auf. Gerichte missen sich deshalb zuneh-
mend mit der RechtmaBigkeit von Abschiebungen
beschaftigen.

Wahlrechtsausschliisse fiir Menschen
mit Behinderungen

Der Bericht 2015/2016 setzte sich ausflihrlich
mit den Wahlrechtsausschlissen auf Bundes- und
Landesebene auseinander. Im aktuellen Berichts-
zeitraum gab es positive Entwicklungen: Nach
Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein
haben nun drei weitere Bundeslander - Bremen,
Hamburg und Brandenburg - die Wahlrechtsaus-
schlisse fiir Menschen, die unter dauerhafter
Betreuung in allen Angelegenheiten stehen, ent-
sprechend der UN-Behindertenrechtskonvention
aufgehoben. Auch die Ausschliisse von schuldun-
fahigen Straftater_innen, die sich auf richterliche
Anordnung in einem psychiatrischen Krankenhaus
befinden, wurden - soweit noch vorhanden - auf-
gehoben. Der Koalitionsvertrag sieht vor, den
Ausschluss vom Wahlrecht flir Menschen unter
Betreuung auch auf Bundesebene aufzuheben,
lasst jedoch die zweite Gruppe, ndmlich die in
einem psychiatrischen Krankenhaus Unterge-
brachten, unerwahnt.

Nationaler Aktionsplan Wirtschaft und
Menschenrechte

Die Erarbeitung des Nationalen Aktionsplans
Wirtschaft und Menschenrechte (NAP) war eines
der Schwerpunktthemen im Bericht 2015/2016.
Der NAP befindet sich nun im zweiten Jahr
seiner Umsetzung. Fir eine grundsatzliche Aus-
wertung ist es noch zu frih, da alle eingeleiteten
Prozesse am Anfang stehen. Im Mittelpunkt steht
unter anderem die Frage, wie Unternehmen ihre
menschenrechtliche Sorgfaltspflicht umsetzen

konnen, das heift wie sie sicherstellen, dass ihre
Tatigkeiten keine nachteiligen Wirkungen auf die
Menschenrechte haben. Der Koalitionsvertrag

der Bundesregierung stellt fiir den Fall, dass die
Selbstverpflichtung der Unternehmen zur Ein-
haltung der Sorgfaltspflicht nicht ausreicht, eine
gesetzliche Regelung auf nationaler Ebene in
Aussicht. Sie will sich auBerdem fiir eine Regelung
auf européischer Ebene einsetzen.
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