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Het project Inl1school van de NSGK maakt zich sterk voor het recht op inclusief onderwijs. Kinderen
met en zonder beperking moeten samen naar €én school kunnen, van hun eigen keuze, in de buurt.
Een school die weet in te spelen op wat elk kind nodig heeft om zich te ontwikkelen. We informeren,
onderzoeken, brengen partijen bij elkaar en vechten waar nodig schendingen van het recht op
inclusief onderwijs aan voor de rechter. Zo brengen we samen met anderen een
onomkeerbare verandering op gang van apart naar samen leren en leven.
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Inleiding

Op 13 december 2006 is het Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap (hierna: het
VRPH) door de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties aangenomen. Op 12 april 2016 door
de Eerste Kamer ingestemd met het VN Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap.
Het VRPH is daarmee ook in Nederland geldend recht geworden.

Door en op grond van het verdrag wordt voor de eerste keer in de geschiedenis serieus werk
gemaakt van de verwezenlijking van mensenrechten van mensen met een handicap. Het verdrag is
het resultaat van een lange strijd die door de disability rights movement in de Verenigde Staten in de
jaren '60 is aangevangen. Met de inwerkingtreding van het VRPH is een internationaal consensus
ontstaan inhoudende dat mensen met een handicap subject van rechten zijn in plaats van objecten
van zorg. Daar voorheen de mensenrechten van personen met handicap niet werden onderkend - of
nadrukkelijk werden ontkend - is sprake van braakliggend terrein en dienen de concrete gevolgen van
het VRPH per rechtsgebied te worden uitgespit. In dit rapport word een bijdrage geleverd aan de
ontginning: de uiteenzetting van het recht op onderwijs in het licht van de mensenrechten van mensen
met handicap.

In het verdrag worden politieke, burgerlijke, sociale, economische en culturele rechten samen
gebracht in een verdrag dat specifiek toepassing heeft op de situatie van mensen met handicap.
Hoewel met het VRPH geen nieuwe rechten worden geintroduceerd, heeft het verdrag verstrekkende
consequenties in landen waar mensen met een handicap gewoonlijk van rechten worden uitgesloten
en waar participatie van deze mensen binnen de algemeen toegankelijke structuren en instituten van
de samenleving wordt beperkt. Dat het VRPH verstrekkende consequenties heeft voor het recht op
onderwijs in Nederland wordt in dit rapport uiteengezet.

Artikel 24 VRPH codificeert het recht op onderwijs als een recht op inclusief onderwijs. De aanduiding
(inclusief) is niet nieuw. Inclusie als essentieel en onontbeerlijk kenmerk van het recht op onderwijs is
sinds de Salamanca-verklaring uit 1994 het uitgangspunt van het internationale recht. Dat
uitgangspunt is met de totstandkoming van het VRPH nu positief recht geworden. Wat de
consequentie hiervan is voor het recht op onderwijs en het onderwijs in Nederland, is het onderwerp
van de voorliggende analyse.

Het rapport valt daarbij in twee delen uiteen: het eerste deel bevat een analyse van artikel 24 VRPH
dat het recht op onderwijs codificeert, het tweede deel toetst in hoeverre in de Nederlandse wetten en
regelgeving het internationaal geldende recht op onderwijs, zijnde het recht op inclusief onderwijs,
wordt gewaarborgd.

Methodiek

Deel 1 van het rapport bevat een gedetailleerde analyse van het recht op onderwijs zoals in artikel 24
VRPH wordt gewaarborgd.

Daartoe wordt in hoofdstuk 1 de positie van het recht op onderwijs in het internationale recht
onderzocht en het proces van totstandkoming van artikel 24 VRPH beschreven. In hoofdstuk 2 wordt
ingegaan op het begrip ‘inclusie’ in de context van het onderwijs en wordt aangegeven hoe op grond
van artikel 24 VRPH inclusie door de lidstaten gestalte dient te worden gegeven. In de daarop
volgende hoofdstukken worden de kernrechten die aan het VRPH en aan artikel 24 VRPH in het
bijzonder ten grondslag liggen achtereenvolgens uiteengezet. Met kernrechten wordt bedoeld de
gangbare fundamentele juridische beginselen die in het VRPH een eigen invulling of aanvulling
hebben gekregen: het gelijkheidsbeginsel (hoofdstuk 3), het discriminatieverbod (hoofdstuk 4), de
redelijke aanpassing (hoofdstuk 5) en het recht op toegankelijkheid (hoofdstuk 6).

Deze aan artikel 24 VRPH ten grondslag liggende juridische beginselen worden met toepassing van
de juridische interpretatiemethode geanalyseerd. Aan de hand van: de letterlijke tekst, de interpretatie
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van deze beginselen volgens internationaal recht waarbij gebruik wordt gemaakt van gezaghebbende
bronnen zoals de General Comments van de verschillende VN-comités, de uitwerking van deze
beginselen in internationale rechtspraak en oordeelvorming als ook de gezaghebbende academische
literatuur wordt een concreet advies gedistilleerd over de betekenis van de normen op het
toepassingsniveau voor wetgever, beleidsmaken of gerechtelijke instantie.

Deel 1 van het rapport wordt afgesloten met twee hoofdstukken over de daadwerkelijke
verwezenlijking van de in dit rapport besproken internationale mensenrechten: hoofdstuk 7 over de
verplichting van staten om verdragsrecht te implementeren, toegespitst op de implementatie van het
recht op onderwijs van artikel 24 VRPH en hoofdstuk 8 over de rechtsbescherming van internationale
mensenrechten, toegespitst op de rechten die in het eerste deel van het rapport geanalyseerd zijn.

In deel twee, tevens hoofdstuk 9, wordt nagegaan in hoeverre de Nederlandse wetgeving voldoet aan
de eisen van artikel 24 VRPH zoals deze uiteen zijn gezet in het eerste deel. Daartoe worden
toetsingscriteria ontwikkeld die ontleend worden aan de bevindingen over de concrete betekenis van
het VRPH die in Deel 1 worden opgedaan. ledere toetsingscriterium heeft een eigen toelichting. Deze
toetsingscriteria geven - middels een per toetsingscriterium resultaat en conclusie - uitsluitsel over de
verdragsconformiteit van de Nederlandse wetgeving inzake het onderwijs, met name de Wet passend
onderwijs en de Wet gelijke behandeling gehandicapten en chronisch zieken.

De toetsingsmethodiek wordt toegelicht in paragraaf 9.1. De toetsing van de Nederlandse wetten valt
vervolgens uiteen in een toets aan de uitgangspunten van het recht op inclusief onderwijs (paragraaf
9.2.), het gelijkheidsbeginsel (paragraaf 9.3.), het discriminatieverbod (paragraaf 9.4.), het recht op
toegankelijkheid (paragraaf 9.5.), de redelijke aanpassing (paragraaf 9.6.) en rechtsbescherming
(paragraaf 9.7.), afgesloten door een alomvattende conclusie met betrekking tot de resultaten van de
toets (paragraaf 9.8.).
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1. Het recht op onderwijs

Het Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap vestigt het recht op sociale inclusie
voor mensen met een handicap in alle politieke en sociale aspecten van de maatschappij, zo ook het
onderwijs. Het verdrag schept een alomvattend recht op toegang daartoe.

Wat het recht op onderwijs betreft is inclusie al meer dan 20 jaar het leidende beginsel. Met artikel 24
VRPH is dit recht nu afdwingbaar geworden want het is een positief recht geworden. Dat heeft
vergaande consequenties voor landen zoals Nederland die een gesegregeerd onderwijsstelsel
kennen.

1.1. Inleiding: recht op onderwijs = recht op inclusief onderwijs

Met de inwerkingtreding van het Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap (hierna:
VRPH) ontstaan geen nieuwe rechten maar worden bestaande rechten nader uitgelegd in de context
van handicap. Het recht op onderwijs is immers al eerder vastgelegd in meerdere internationale
verdragen en is in die zin geen nieuw recht. Met artikel 24 van het VRPH wordt het recht op onderwijs
opnieuw in een internationaal mensenrechtenverdrag opgenomen. Artikel 24 VRPH codificeert het
recht op onderwijs als een recht op inclusief onderwijs. Daarmee is het onderwijssysteem onderwerp
van internationaal recht geworden:

De Staten die Partij zijn erkennen het recht van personen met een handicap op onderwijs.
Teneinde dit recht zonder discriminatie en op basis van gelijke kansen te verwezenlijken,
waarborgen Staten die Partij zijn een inclusief onderwijssysteem op alle niveaus [..].

De stelling dat onderwijs inclusief moet zijn doet de vraag rijzen wat onder een inclusief
onderwijssysteem verstaan moet worden en op welke manier deze eis de hoedanigheid van het recht
op onderwijs beinvloedt.

Voordat deze vragen in deze analyse onderzocht worden, wordt ingegaan op het belang van het recht
op onderwijs (1.2.). Onderwijs zorgt ervoor dat mensen zich kunnen ontplooien en vaardigheden op
doen voor het latere leven. Het zorgt voor de ontwikkeling van zelfrespect en in het aanbod en de
uitvoering van onderwijs hoort daarom de menselijke waardigheid te worden geéerbiedigd. Deze
rechten worden — meer dan voorheen — door mensen met een handicap opgeéist. Artikel 24 VRPH
kan daarom het beste begrepen worden door een beschrijving van de historische ontwikkeling van het
recht op onderwijs, die parallel loopt aan de emancipatie van mensen met een handicap.

Die ontwikkeling begint in de jaren ‘60 van de vorige eeuw met de ‘disability rights movement’ (1.2.2.),
een beweging die de rechten voor mensen met een handicap opeist. Onder invloed van deze
beweging verandert het internationale recht, waarbij eerst de eis van integratie wordt opgenomen in
het internationale recht (1.3.2.) en vervolgens de eis van inclusie (1.3.3.). Inclusie als juridisch
beginsel voor de interpretatie van het recht op onderwijs krijgt daarna steeds meer vorm binnen de
bestaande kaders van het internationale recht die het recht op onderwijs garanderen: het
Internationale verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten (1.3.4. en 1.3.6) en het
Internationale verdrag inzake de rechten van het kind (1.3.7 en 1.3.9.). Uiteindelijk culmineert deze
ontwikkeling in de codificatie van artikel 24 VRPH (1.4.).

13



INUSCHOOL

Onderwijs als recht wordt, zoals dat in het Engels heet, een ‘empowerment-recht’ genoemd. Dit omdat
het recht op onderwijs aan de basis staat van de verwezenlijking van vele andere mensenrechten: aan
de toegang tot vaardigheden en vorming waardoor deelgenomen kan worden aan alle aspecten van
het politieke, maatschappelijke en culturele leven.! Door deze sleutelrol wordt het recht op onderwijs
niet uitsluitend als een sociaal-economisch recht opgevat maar eveneens als een politiek recht.

Het belang van onderwijs kan op verschillende manieren beargumenteerd worden. Wij beperken ons
tot het maatschappelijke, individuele en mensenrechtelijke belang die door het internationale recht
worden benadrukt.

Het maatschappelijke belang van onderwijs is bijzonder doeltreffend geformuleerd in een uitspraak
van het Hooggerechtshof van de Verenigde Staten in de beroemde zaak Brown v Board of Education
of Topeka uit 1954. 2 In deze zaak werd gescheiden onderwijs voor ‘kleurlingen’ veroordeeld. Voordat
het Hooggerechtshof zich uitlaat over de vraag of gesegregeerd onderwijs toelaatbaar is, wijdt het
enige overwegingen aan het belang van onderwijs:

Today, education is perhaps the most important function of state and local governments.
Compulsory school attendance laws and the great expenditures for education both
demonstrate our recognition of the importance of education to our democratic society. It is
required in the performance of our most basic public responsibilities, even service in the
armed forces. It is the very foundation of good citizenship. Today it is a principal instrument in
awakening the child to cultural values, in preparing him for later professional training, and in
helping him to adjust normally to his environment. In these days, it is doubtful that any child
may reasonably be expected to succeed in life if he is denied the opportunity of an education.

In deze korte passage worden een aantal fundamentele aspecten opgesomd van het maatschappelijk
belang van onderwijs: onderwijs is goed voor de maatschappij in zijn geheel want het draagt bij aan
goed burgerschap en de (democratische) waarden waar de maatschappij op berust. Het heeft een
sociale en economische betekenis doordat mensen leren effectief te functioneren in sociale en
professionele omgevingen. Hieraan refereert ook het Internationale Verdrag inzake economische,
sociale en culturele rechten (hierna: IVESCR) in artikel 13, waarin het recht op onderwijs wordt
beschermd. In het eerste lid van dat artikel is opgenomen “dat het onderwijs een ieder in staat dient
te stellen een nuttige rol te vervullen in een vrije samenleving”.

1 Gerard Quinn, Therese Degener, Human Rights and Disability, The current use and future potential pf United
Nations human rights instruments in the context of disability, united Nations, New York and Geneva, 2002, p. 21;
CESCR, General Comment no. 13, § 1; CRC. General Comment no. 1, § 2; Bronagh Byrne, Hidden
contradictions and conditionality: conceptualisations of inclusive education in international human rights law, in:
Disability and Society, vol. 28, no. 2, 2013, p.323.

2 United States Supreme Court, Brown v Board of Education of Topeka, 17 mei 1854, 347 U.S. 483.
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Onderwijs is, naast het maatschappelijk belang ervan, voor het individu een voorwaarde om zich te
kunnen ontwikkelen en deel te nemen aan het maatschappelijk leven. Onderwijs moet daarom
volgens de VN-verdragen gericht zijn op de “volle, optimale of volledige ontwikkeling en ontplooiing
van de menselijke persoonlijkheid”.? Dit individuele aspect van het recht op onderwijs wordt soms
opgevat als voorwaarde voor een democratische samenleving (en komt daarmee in de buurt van het
maatschappelijk belang)* en soms als een aspect dat juist op gespannen voet staat met het
maatschappelijk belang. In die laatste visie is het maatschappelijk belang bij onderwijs te beperkt want
dat is vooral op het maatschappelijk nut van onderwijs gericht, terwijl het individuele belang bij
onderwijs veel breder is en een variéteit van ervaringen en vaardigheden omvat.®

Tot slot is er het mensenrechtelijke belang in de vorm van het beschermen van de menselijke
waardigheid, een juridisch beginsel dat aan de basis van alle VN-Verdragen ligt. De menselijke
waardigheid is daarmee een fundamenteel aspect van onderwijs als mensenrecht® en tevens één van
de waarden die aan het gelijkheidsbeginsel ten grondslag ligt. Het gaat bij dit beginsel niet alleen om
de intrinsieke waardigheid en waarde van elk mens maar ook om het erkennen en respecteren van
die waardigheid door anderen.” De Advocaat Generaal van het Hof van Justitie van de EU haalt het
belang daarvan in herinnering in een zaak die over discriminatie op basis van handicap gaat:

In essentie houdt het begrip menselijke waardigheid in dat de gelijke waarde van elk individu
wordt erkend. lemands leven is reeds omdat hij een mens is waardevol, en geen leven is meer
of minder waardevol dan een ander. [..] Daarom mogen individuen en politieke instellingen niet
handelen op een wijze die het intrinsieke belang van elk mensenleven verloochent.8

Die verloochening wordt door het VRPH tegengegaan door de erkenning van de menselijke
waardigheid te koppelen aan het daadwerkelijke genot, op gelijke voet, van alle rechten van mensen
met een handicap.® Mensen met een handicap hebben voor het bereiken van dit doel een lange weg
moeten afleggen. Deze kenmerkt zich door een aantal belangrijke paradigmaverschuivingen die van
invioed zijn op de interpretatie van mensenrechten zoals het recht op onderwijs.

3 Zie artikel 26 tweede lid UVRM, 13 eerste lid IVECR, 29 eerste lid onder a IVRK en 24 eerste lid onder aen b
VRPH.

4 Josee Durland, Bert de Rever, Over het wonder dat onderwijs wordt genoemd. Enkele overpeinzingen bij artikel
29 van het Verdrag inzake de rechten van het kind, in: J.H. de Graaf, C. Mak, P.J. Montanus & F.K. van Wijk
(eds.), Rechten van het kind en waardigheid, Nijmegen: Ars Aequi Libri, p. 434.

5 Coby de Graaf, Wie draagt het recht — en het recht op onderwijs, in: Dragers van het Recht. Opstellen van en
voor Inge van der Vlies bij gelegenheid van haar afscheid als hoogleraar Staats- en bestuursrecht, Kunst en
Recht. Boom uitgevers. Den Haag 2015, p. 60.

6 Klaus Dieter Beiter, The Protection of the Right to Education by International Law: including a systematic

analysis of Article 13 of the International Covenant on Economic, Social, and Cultural Rights, Leiden, Boston,
Martinus Nijhoff Publishers, 2006, p. 27.

7 Christopher McCrudden, Human Dignity and Judicial Interpretation of Human RIghts, in: The European Journal
of International Law, vol. 19, nr. 4, 2008, p. 679.

8 Advocaat Generaal M. Poiares Maduro, 31 januari 2008, C-303/06 (Coleman), § 9.

9 Gerard Quinn, The United Nations Convention on the right of persons with disabilities: toward a new
international politics of disability, in: Texas Journal on Civil Liberties & Civil Rights, Fall 2009, p. 38-39.
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Het recht op onderwijs houdt in dat een staat een positieve plicht heeft om onderwijs aan te bieden en
toegankelijk te maken. Daarbij hebben staten veel beleidsvrijheid. Dit leidt ertoe dat het niet altijd
duidelijk is wat gegarandeerd moet worden.°

Rechten zijn geen statische gegevens. Zij zijn onderwerp van een dynamisch proces van uitleg en
toepassing. Zo ook het recht op onderwijs. Veel is veranderd sinds het recht op onderwijs in 1948 voor
het eerst gecodificeerd werd als een mensenrecht in de Universele Verklaring van de Rechten van de
Mens.!! Pedagogische inzichten zijn veranderd en minderjarigen zijn nadrukkelijk door het
internationale recht erkend als dragers van mensenrechten. Het belang van het kind is daarmee in het
zichtveld gekomen van het recht. En met het Verdrag inzake de rechten van personen met een
handicap is een voorlopig hoogtepunt bereikt in de strijd tegen de juridische onzichtbaarheid van
mensen met een handicap die in de jaren ‘60 van de vorige eeuw werd aangegaan. Dit alles heeft het
recht op onderwijs niet onberoerd gelaten. De vraag naar wat het recht op onderwijs daadwerkelijk
inhoudt is daarom weer zeer actueel. Wat moet een staat doen om het recht op onderwijs te
garanderen voor mensen met een handicap zoals bedoeld in het internationale recht?

In dit hoofdstuk is gekozen voor een chronologische bespreking van de ontwikkeling van het
internationale recht op onderwijs. Op deze manier wordt inzichtelijk hoe de verschillende verdragen,
gezaghebbende interpretatiebronnen zoals de General Comments van de verschillende VN-comités
en andere niet-bindende instrumenten van internationaal recht het recht op onderwijs steeds meer van
inhoud voorzien.

Het hoofdstuk geeft daarnaast inzicht in de veranderingen in het denken over de rechten van mensen
met een handicap of het ontbreken daarvan. Een blik op de geschiedenis leert dat mensen met een
handicap steeds negatief benaderd en navenant behandeld worden: in de krijgersmaatschappijen van
de Grieken en Romeinen, de middeleeuwse liefdadigheidsinstellingen, de industriéle samenlevingen
die de productieve mens als uitgangspunt hebben met als dieptepunt de euthanasieprogramma’s van
de nazi's. Wanneer mensen met een handicap als onwaardig, sociaal ongewenst of niet productief
gezien worden, weerspiegelt de wetgeving een overeenkomstig resultaat door het maken van regels
die uitsluiten, institutionaliseren, segregeren of die mensen met een handicap gelijkstellen aan een
kostenpost.’? Met het verdrag inzake de rechten van personen met een handicap worden de rechten
van mensen met een handicap centraal gesteld en niet hun veronderstelde gebreken. In het kader van
deze uiteenzetting van de plichten die op een staat rusten op basis van artikel 24 VPRH is het daarom
noodzakelijk om deze geschiedenis van juridische emancipatie te beschrijven.

10 Klaus Dieter Beiter, The protection of the right to education by international law, Martinus Nijhoff Publishers,
2006, p. 3; Fons Coomans, Exploring the normative content of the right to education as a human right: recent
approaches, in: Persona Y Derecho - Revista de Fundamentation de las Institutiones Juridicas y de Derechos
Humanos 50, 2004, p. 61.

11 Artikel 26 UVRM.

12 Voor een uitgebreide beschrijving van de modellen van rechtvaardigheid en handicap zie Giampiero Griffo,
Models of disability, idea’s of justice, and the challenge of full participation, in: Modern ltaly, vol. 19, no. 2, 2014,
p. 147-151.
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De ontwikkeling van de rechten van mensen met handicap begint in de Verenigde Staten met de
“disability rights movement”, een beweging die onderdeel uitmaakt van de bredere
burgerrechtenbeweging van de jaren ‘60 van de vorige eeuw. Mensen met verschillende soorten
handicaps komen in opstand tegen paternalistische liefdadigheid en eisen meer zelfstandigheid en
rechten.® De ideeén die deze beweging formuleert vinden hun weg naar het internationale recht. De
Verenigde Naties nemen in de jaren ‘70 declaraties aan waarmee aandacht gevraagd wordt voor de
rechten van mensen met een handicap.* Het jaar 1981 wordt door de Verenigde Naties uitgeroepen
tot het Jaar van de Gehandicapten, onder de titel Volledige Participatie en Gelijkheid. Het
Wereldactieprogramma voor Gehandicapten (1983-1992) is het vervolg van dat jaar.'®

Het Wereldactieprogramma van de Verenigde Naties is gebaseerd op het ‘sociale model van
handicap’, dat een breuk maakt met het ‘medische model van handicap’. Het medische model, ook
wel defectmodel genoemd,¢ stelt de medische diagnose en daarmee de beperking centraal. Daarmee
wordt de aandacht gelegd op hetgeen waartoe een persoon niet in staat is. Het sociale model van
handicap daarentegen gaat uit van de ervaring dat het grotendeels de omgeving is die bepaalt wat de
gevolgen zijn van het hebben van een handicap.” Het hebben van een handicap is niet alleen een
medische vaststelling maar eveneens een sociale constructie.

Het sociale model, dat ook door het VRPH gehanteerd wordt, houdt in dat een handicap niet in elke
context een beperking hoeft te zijn. Het beroemde voorbeeld hiervoor is Martha’s Vineyard, een klein
eiland voor de kust bij Boston, waar iedereen van begin 1700 tot aan 1950 gebarentaal beheerste
vanwege het hoge aantal doven in de gemeenschap. Erg handig als je achter de rug van de leraar
kattenkwaad uithaalde!'® In zo een gemeenschap is volgens het sociaal model het niet kunnen horen
geen handicap.1®

1.3.1.1. Nieuw paradigma: discriminerende structuren

De wijziging van de definitie van handicap heeft vergaande consequenties doordat de aandacht
verlegd wordt van de feitelijke handicap naar de sociale en fysieke omgeving. Daarmee komt de
uitsluiting van mensen met een handicap die wordt veroorzaakt door bestaande structuren in het
vizier. Om die reden wordt in de juridische literatuur gesproken wordt van een
paradigmaverschuiving.2® De reden hiervoor is dat men aan de hand van een puur medische definitie
van handicap in het gunstigste geval niet verder komt dan de integratie van een beperkt aantal
mensen met een handicap, in zoverre dat zij zich kunnen aanpassen aan de bestaande structuren. De
maatschappelijke structuur zelf wordt daarbij ongemoeid gelaten. Het sociale model van handicap
daarentegen vat ook structuren en systemen op als oorzaken van handicap. Daarmee komen de
onderwijssystemen en de mechanismen waarmee leerlingen van het reguliere onderwijs worden

13 samuel Bagenstos, Law and the contradictions of the disability rights movement, Yale University Press, 2009.
14 Declaration on the Rights of Mentally Retarded Persons (GA resolution 2856 (XXVI) 20 december 1971,
Declaration on the Rights of Disabled Persons, GA resolution 3447 (XXX), 9 december 1975.

15 GA resolutie 37/52 van 3 december 1982.

16 H. Schuman, Passend Onderwijs — pas op de plaats of pas vooruit?, in: Tijdschrift voor Orthopedagogiek, nr.
46, 2007, p. 268.

17 VN Wereldactieprogramma, 1982, § 21.

18 Nora Ellen Groce, Everyone Here Spoke Sign Language, Harvard University Press, 1988.

19 Jenny E. Goldschmidt, Reasonable accomodation in EU equality law in a broader perspective, in: (2007) ERA-
Forum, volume 8, issue 1, p. 45.

20 0.a. Byrne, 2013, p. 233; Kelly Loper, Equality and inclusion in education for persons with disabilities: article 24
of the convention on the rights of persons with disabilities and its implementation in Hong Kong, in: Hong Kong
Law Journal, vol. 40, no. 2, 2010, p. 425; Ravi Malhotra, Robin F. Hansen, The United Nations Convention on the
rights of persons with disabilities and its implications for the equality rights of Canadians with disabilities: the case
of education, in: Windsor Yearbook of Access to Justice, vol. 29, no. 1, p. 76.
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uitgesloten in beeld. Daarin ligt de grote verandering, de paradigmaverschuiving. Het recht op
onderwijs in de zin van inclusief onderwijs is daar het resultaat van.

(VN-Standaardregels betreffende het bieden van gelijke kansen voor gehandicapten)

De grote achterstand en hardnekkige uitsluiting van mensen met een handicap leiden ertoe dat tijdens
een expert meeting in 1987 voorgesteld wordt om een apart verdrag te maken met als doel
effectievere rechtsbescherming van de rechten van mensen met een handicap. Concepten worden
geschreven maar stranden op de opvatting dat de bestaande VN-verdragen de rechten van
gehandicapten voldoende zouden beschermen.?! Er wordt voor een ander soort instrument gekozen
om de aandacht op de rechten van mensen met een handicap te vestigen: de juridisch niet-bindende
regels van de ‘Standaard Regels betreffende het bieden van gelijke kansen voor gehandicapten’
(hierna: VN-Standaardregels).?? De VN-Standaardregels worden in december 1993 door de Algemene
Vergadering van de VN aangenomen.?® Zodoende zijn deze regels ook op Nederland van toepassing.

Bijzonder aan de VN-Standaardregels is dat zij, net als een VN-verdrag, voorzien in een
controlemechanisme voor de naleving van deze regels door de lidstaten. Daarnaast wordt er een
Special Rapporteur benoemd, de Special Rapporteur on Disability of the Commission for Social
Development, die toeziet op de naleving van de regels. Met het tot stand brengen van een
controlemechanisme benadrukt de internationale gemeenschap het grote belang dat aan de naleving
van de rechten van mensen met een handicap wordt gehecht, ook al hebben deze VN-regels formeel
gezien niet de status van positief recht.

1.3.2.1. Interpretatie van het recht op onderwijs

Nog belangrijker is dat de VN-Standaardregels gebruikt worden als interpretatiemiddel om het recht
op onderwijs - dat ook door andere VN-verdragen beschermd wordt - nader uit te leggen. Deze regels
nemen daarbij de sociale definitie van handicap over:

Met de term [handicap] wordt beoogd nadruk te leggen op de tekortkomingen van de omgeving
en van vele georganiseerde activiteiten in de samenleving, zoals informatievoorziening,
communicatie en onderwijs, die gehandicapten beletten daaraan gelijkwaardig deel te nemen.2*

Afgezonderd onderwijs niet toegestaan

Regel 6 van de VN-Standaardregels gaat over onderwijs op basis van gelijke kansen voor
gehandicapte kinderen, jongeren en volwassen in het basis-, voortgezet en hoger onderwijs, in
geintegreerde structuren:

Gehandicapten zijn leden van de samenleving en hebben het recht binnen hun plaatselijke
gemeenschap te blijven. Zij dienen de steun te krijgen die zij nodig hebben binnen de gewone
structuren van het onderwijs.?®

21 Een uitgebreide beschrijving van het proces van mensenrechtenbescherming van gehandicapten in VN context
tot het jaar 2000 is te vinden in: Gerard Quinn en Theresa Degener, Human Rights and Disablity: The current use
and future potential of United Nations human rights instruments in the context of disability; United Nations, New
York and Geneva, 2002 (beschikbaar online).

22 Aangenomen door de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties op 20 december 1993.

23 GA resolutie 48/96 van 20 december 1993, The Standard Rules on the Equalization of Opportunities for
Persons with Disabilities.

24 VN-Standaardregels, § 18.

25 YN-Standaardregels, § 26.
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1.3.2.2. Streefplicht naar volledige integratie

Speciaal onderwijs kan volgens de VN-Standaardregels slechts overwogen worden als het reguliere
onderwijsstelsel nog niet voldoende voorziet in de behoeften van alle gehandicapten (lid 8). Er moet
daarbij wel gestreefd worden naar integratie van leerlingen die het speciale onderwijs volgen in het
reguliere onderwijs. Om integratie van individuele leerlingen mogelijk te maken moet gezorgd worden
voor voldoende toegankelijkheid en ondersteunende diensten zoals tolken (lid 2). Andere
voorzieningen voor dit doel zijn flexibele lesprogramma’s, goede leermiddelen en bijscholing van
leraren (lid 6). De regels maken een uitzondering voor doof-blinde leerlingen vanwege hun bijzondere
communicatiebehoeften. In hun geval kan onderwijs misschien beter worden verzorgd in speciale
scholen of klassen om bijzondere aandacht voor cultuurgebonden gedragspatronen bij te brengen
(aldus lid 9).

(Salamanca Statement and Framework for Action on Special Needs Education)

Het begrip inclusie wordt voor het eerst gebruikt in het Salamanca Statement and Framework for
Action on Special Needs Education?é (hierna: Salamanca-verklaring). Nederland heeft deze juridisch
niet-bindende verklaring ondertekend en is bij de totstandkoming van deze verklaring betrokken
geweest.

1.3.3.1. Inclusie als beginsel van het recht op onderwijs

De eis van inclusie houdt in dat in een onderwijssysteem aan de behoeften van alle kinderen
tegemoet wordt gekomen, en dat bestrijden van discriminatie voorop staat.

Het onderwijs moet volgens de Salamanca-verklaring afgestemd worden op de behoeften van de
leerling en niet andersom. Zoals de verklaring het formuleert: weg van de “one size fits all” mentaliteit.
Dit uitgangspunt heeft als gevolg dat het onderwijssysteem in een lidstaat aanpassing nodig heeft op
verschillende vlakken: het curriculum, onderwijs van leraren, lesmateriaal, enz. Op al deze punten
gaat het actieprogramma van de verklaring in detail in.

1.3.3.2. Inclusie: transformatie van het onderwijssysteem

Dat inclusief onderwijs verstrekkende gevolgen heeft wordt door het actieprogramma dat bij de
verklaring hoort erkend: “dit uitgangspunt vraagt om een alomvattende onderwijsstrategie, om een
nieuw sociaal en economisch beleid”.2” Kortom, inclusief onderwijs vergt een grote hervorming van het
reguliere onderwijs. Die landen die een gesegregeerd systeem handhaven moeten dit transformeren,
terwijl landen die nog geen onderwijs bieden aan gehandicapte leerlingen hun scholen inclusief
moeten maken en zeker geen aparte scholen moeten oprichten. Investeringen in scholen zouden
gericht moeten zijn op aanpassingen van het reguliere onderwijs waardoor inclusief onderwijs wordt
bevorderd. Het in stand houden van het speciale onderwijs is niet verenigbaar met het
actieprogramma van de Salamanca-verklaring.?®

26 Adopted by World Conference on special needs education: access and quality, Salamanca, Spain, 7-10 June
1994.

27 Salamanca Actieprogramma, § 3.
28 |dem, 8 9.
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1.3.3.3. Uitsluiting van regulier onderwijs is de exceptie

Op grond van de Salamanca-verklaring is speciaal onderwijs alleen toegestaan als er dwingende
redenen (compelling reasons) zijn.?° Dit geldt niet alleen voor primair maar ook voor voortgezet en
hoger onderwijs.®® Speciaal onderwijs is de uitzondering in het zeldzame geval dat inclusief onderwijs
niet mogelijk is. ‘Onmogelijk’ betekent volgens de verklaring dat de school moet aantonen dat het
geven van onderwijs aan de leerling in een reguliere klas niet aan de behoeften van het kind tegemoet
komt, of niet in het belang van het welzijn van de leerling of anderen is.3! De regels gaan ervan uit dat
het hierbij om een klein aantal leerlingen gaat.3? Deze leerlingen mogen niet voltijds uitgesloten
worden van het reguliere onderwijs: deeltijdaanwezigheid in scholen moet mogelijk zijn.33

(CESCR, General Comment no. 5)

Een paar maanden later in hetzelfde jaar dat de Salamanca-verklaring tot stand komt publiceert het
Comité voor economische, sociale en culturele rechten (hierna: CESCR) een General Comment over
de rechtspositie van mensen met een handicap. Een General Comment is een niet-bindend maar
gezaghebbend document voor de interpretatie van een VN-verdragsrecht.

Het CESCR houdt toezicht op de naleving van het Internationaal verdrag inzake economische, sociale
en culturele rechten (hierna: IVESCR) door de staten die partij zijn bij dat verdrag zoals Nederland.
Het IVESCR beschermt eveneens het recht op onderwijs.3*

In het begin van de jaren tachtig heeft het Comité het verzoek gekregen van de Algemene
Vergadering van de Verenigde Naties om de naleving van de rechten onder het IVESCR ook met
betrekking tot mensen met een handicap te monitoren. Omdat weinig landen daar daadwerkelijk
aandacht aan besteden gaat het CESCR over tot het schrijven van een General Comment om de
rechten van mensen met een handicap onder het IVESCR te verduidelijken.3®

Het CESCR haalt in zijn General Comment no. 5 de VN-Standaardregels nadrukkelijk aan om de
verplichtingen van staten onder het IVESCR te verduidelijken.®¢ De inhoud van de Salamanca-
verklaring is dan nog niet tot het Comité doorgedrongen, vandaar dat zij in dit commentaar nog uitgaat
van een integratiemodel voor het onderwijs (integrated setting).3”

Staten moeten volgens het Comité ervoor zorgen dat leraren en ondersteunende maatregelen
beschikbaar zijn om kinderen met een handicap onderwijs van dezelfde kwaliteit te geven als aan
leeftijdgenoten zonder handicap.3® Het Comité heeft tegelijkertijd oog voor de negatieve gevolgen van
segregatie van groepen in het onderwijs. Deze vorm van isolatie wordt als een meer “subtiele” vorm
van discriminatie gekwalificeerd die volgens het Comité onder het discriminatieverbod van het
IVESCR valt.

2% Salamanca-verklaring, § 3.

30 Salamanca Actieprogramma, § 19.

31 Salamanca Actieprogramma, § 8.

32 De verklaring gaat ervanuit dat 80-90% van alle kinderen in reguliere scholen onderwezen kunnen worden.
33 Salamanca Actieprogramma. § 19.

34 Artikel 13 IVESCR.

35 CESCR, General Comment no 5, § 5.

36 |dem, § 7.

37 |dem, § 35.

38 “To bring up to the same level of education as their non-disabled peers.”
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De Salamanca-verklaring wordt pas in 1997 door de Special Rapporteur van de VN-Standaardregels
aangehaald om regel 6 over het recht op onderwijs nader uit te leggen (onderstreping toegevoegd):

To understand the contents of the Rule on education it is necessary to consider it in the
context of three other important documents that preceded the Standard Rules and one
document that followed their adoption. These other documents are the United Nations
Convention on the Rights of the Child (1989), the World Programme of Action Concerning
Disabled Persons (1982), the World Declaration on Education for All (1990) and the
Salamanca Statement and Framework for Action on Special Needs Education (1994).

The Salamanca Statement, the most recent of those documents, builds upon and develops
further the ideas formulated in rule 6 and makes them more precise. It is a powerful instrument
proclaiming inclusive education as the leading principle in special needs education. It states
that those with special educational needs must have access to regular schools that should
accommodate them within a child-centred pedagogy capable of meeting these needs.
Inclusive education is regarded as the most effective means of combating discriminatory
attitudes and is believed to provide an effective education to the majority of children and
improve the efficiency and ultimately the cost effectiveness of the entire educational system.

Dit is een belangrijk voorbeeld van de progressieve interpretatie van het recht op onderwijs. De
Salamanca-verklaring, die van latere datum is dan de VN-Standaardregels, wordt hier gebruikt om
regel 6 nader uit te leggen. Inclusief onderwijs wordt op deze manier het leidend beginsel voor het
recht op onderwijs.

(CESCR General Comment no. 13)

Het CESCR publiceert in 1999 een General Comment met betrekking tot het recht op onderwijs dat
beschermd wordt door artikel 13 IVESCR.4% Voordat hieronder nader op deze General Comment
ingegaan zal worden, worden een aantal algemene opmerkingen over artikel 13 IVESCR gemaakt om
aan te gegeven wat de parameters zijn van het recht op onderwijs volgens het internationale recht.

Artikel 13 IVESCR valt in drie delen uiteen. Het gaat daarbij om het doel van onderwijs [zie paragraaf
2.4.1.], de plicht van de staat om een onderwijssysteem in te richten en een aantal negatieve plichten
van de staat. Zo mag de staat het oprichten van particuliere scholen niet verbieden en moet ook de
keuzevrijheid van ouders geéerbiedigd worden om een school te kiezen die bij hun
levensbeschouwing past (bijzonder onderwijs).*! Over de vorm en inhoud van het onderwijs laat artikel
13 IVESCR zich niet uit. Die vallen onder de beoordelingsruimte van de staten.

General Comment no. 13 van het CESCR formuleert het recht op onderwijs als een recht om
onderwijs te ontvangen, waarbij staten ervoor moeten zorgen dat het onderwijs leerlingen en

3% Final report on his first mandate by the Special Rapporteur of the Commission for Social Development on
monitoring the implementation of the Standard Rules on the Equalization of Opportunities for Persons with
Disabilities, A/52/56, 1997.

40 CESCR, General Comment no. 13: the rights to education, 8 december 1999, E/C.12/1999/10.
41 Beiter, 2006, p. 38-39.
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studenten in staat stelt zich te ontwikkelen en daadwerkelijk iets leren.*2 Dat wordt laatste moet in de
doelen waar het onderwijs aan moet voldoen worden vastgelegd.

Tot op de dag van vandaag wordt deze General Comment aangehaald vanwege de inzichtelijke eisen
die het stelt aan het recht op onderwijs. De kenmerken waar het onderwijs aan moet voldoen staan
bekend als de 4 A’s: availability, accessibility, acceptability en adaptability (beschikbaarheid,
toegankelijkheid, aanvaardbaarheid en flexibiliteit). Deze kenmerken voorzien het recht van onderwijs
van substantie. Het CESCR daarover:

While the precise and appropriate application of the terms will depend upon the conditions
prevailing in a particular State party, education in all its forms and at all levels shall exhibit the
following interrelated and essential features: [availability, accessibility, acceptability,
adaptability].*3

1.3.6.1. Beschikbaarheid

Beschikbaarheid gaat over voldoende spreiding van scholen waardoor iedereen in zijn eigen
omgeving onderwijs kan volgen.

1.3.6.2. Toegankelijkheid

Toegankelijkheid kent drie aspecten: financieel, fysiek en het verbod van discriminatie. Niemand mag
uitgesloten worden van het recht op onderwijs op basis van verboden gronden zoals het hebben van
een handicap, het onderwijs moet betaalbaar zijn en makkelijk te bereiken zijn (zie ook
beschikbaarheid).

1.3.6.3. Aanvaardbaarheid

Aanvaardbaarheid gaat over vorm en inhoud van onderwijs. Het onderwijs moet van goede kwaliteit
Zijn, aangepast zijn aan de behoeften van leerlingen en de onderwijsdoelen vervullen.

1.3.6.4. Flexibiliteit
Onderwijs moet daarnaast flexibel zijn in de zin dat met veranderende behoeften van diverse groepen
leerlingen rekening wordt gehouden.

1.3.6.5. Integratie of inclusie?

Leerlingen en studenten met een handicap worden in deze General Comment niet specifiek genoemd.
Er wordt volstaan met een verwijzing naar de bij het IVESCR behorende General Comment no. 5 als
het om het verbod van discriminatie gaat.**

Anders dan in 1994 worden in 1999 de VN-Standaardregels uitgelegd in het licht van de Salamanca-
verklaring over inclusief onderwijs. Aan de daaruit voortkomende fundamentele wijziging van integratie
naar inclusie had het Comité aandacht behoren te schenken. Te meer doordat het Comité zelf
opmerkt dat het recht op onderwijs progressief moet worden geinterpreteerd met inachtneming van de
ontwikkelingen in het internationale recht.®

42 Beiter, 2006: recht op onderwijs is te verstaan als “a right to be educated”, p. 20; F. Coomans, 2004, p. 68.

43 CESCR, General Comment no. 13, § 6.

44 General Comment no. 13, § 36. Deze paragraaf bevat de verwijzing naar § 35 van de General Comment no. 5
die gaat over het recht op onderwijs onderwijs en regel 6 van de VN Standaardregels als uitgangspunt kent. Het
recht op onderwijs wordt daarin erkend als recht op inclusief onderwijs.

45 CESCR, General Comment no. 13, § 5.
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(CRC, General Comment no. 1)

Het Internationale Verdrag inzake de rechten van het kind (hierna: IVRK) is het eerste VN-verdrag dat
de rechten van kinderen met een handicap met zoveel woorden opneemt. Dit verdrag legt het recht op
onderwijs vast in twee artikelen. Artikel 28 IVRK beschermt de toegang tot het onderwijs en artikel 29
IVRK verzekert dat de inhoud van het onderwijs aan een aantal doelstellingen voldoet.

De staten die partij zijn bij het verdrag moeten ervoor zorgen dat kinderen met een handicap
daadwerkelijk kunnen deelnemen aan het maatschappelijk leven.4 Het gaat hierbij om positieve
verplichtingen van de staat om maatregelen te treffen waardoor dit doel ook daadwerkelijk wordt
bereikt.

De eerste General Comment van het Comité voor de rechten van het kind (hierna: CRC) uit 2001 is
gewijd aan artikel 29 IVRK waarin wordt aangegeven aan welke doelen onderwijs moet voldoen wil
het recht op onderwijs gewaarborgd zijn. Hierbij wordt nadrukkelijk aansluiting gezocht bij de
Salamanca-verklaring uit 1994. Net als de Salamanca-verklaring stelt ook het IVRK het belang van het
kind bij zijn persoonlijke ontwikkeling voorop.4”

Het Comité hanteert daarvoor een definitie van onderwijs die meer omvat dan formele
kennisoverdracht alleen. Onderwijs omvat eveneens het opdoen van positieve levenservaring en de
participatie in leerprocessen met als doel deel te kunnen nemen in de maatschappij.
Onderwijssystemen die uitsluitend gericht zijn op het vergaren van kennis - met als gevolg competitie
en te veel huiswerk - zijn naar het oordeel van het comité niet in overeenstemming met artikel 29
IVRK.48

De onderwijsdoelen van artikel 29 IVRK (de ontplooiing van het kind, de eerbiediging van
mensenrechten, culturele identiteit en natuurlijke omgeving, en het voorbereiden op een leven in
samenleving) moeten geimplementeerd worden in nationale wetgeving om te verzekeren dat niemand
uitgesloten wordt van onderwijs. Het niet naleven van de onderwijsdoelen kan volgens het Comité tot
gevolg hebben dat bepaalde groepen kinderen zoals kinderen met een handicap uitgesloten worden
van het reguliere onderwijssysteem.* Dat laatste valt onder het verbod van discriminatie van het
IVRK.

(UNESCO Guidelines for inclusion)

In 2005 publiceert de gespecialiseerde VN-organisatie UNESCO de Guidelines for Inclusion: ensuring
access to education for all.

Deze richtlijn is tot stand gekomen om landen beter te kunnen ondersteunen bij het implementeren
van het recht op onderwijs en is gericht op een systematische aanpak van het identificeren van
groepen mensen die uitgesloten worden van het recht op onderwijs. De richtlijn bevat handvaten voor
beleidsmakers voor de realisatie van inclusief onderwijs. De verschillende VN-comités gebruiken
sindsdien deze richtlijn om het recht op onderwijs nader toe te lichten.

46 Artikel 23 IVRK.

47 Artikel 3 IVRK, General Comment no. 1, § 9.
48 CRC, General Comment no. 1, § 12.

49 |dem, § 10.
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De Guidelines for Inclusion definiéren inclusief onderwijs als volgt (nummers toegevoegd):

“Inclusion is seen as a (1) process of addressing and responding to the diversity of needs of all
learners through increasing participation in learning, cultures and communities, and reducing
exclusion within and from education. (2) It involves changes and modifications in content,
approaches, structures and strategies, with a common vision which covers all children of the
appropriate age range and (3) a conviction that it is the responsibility of the regular system to
educate all children.” 50

De definitie kent drie belangrijke uitgangspunten: het eerste uitgangspunt is dat de behoeften van de
leerling centraal moeten komen te staan in het onderwijs. Het tweede uitgangspunt volgt logischerwijs
uit het eerste: om de behoeften van de leerling centraal te kunnen stellen moet het onderwijssysteem
veranderen om uitsluiting tegen te gaan. En als derde, deze verandering hoort binnen het reguliere
onderwijssysteem tot stand te komen.

Dat de behoeften van de leerling centraal gesteld moet worden binnen het reguliere onderwijssysteem
heeft met het hebben van rechten te maken. Deze rechten omvatten onder andere gelijkheid, non-
discriminatie en inclusie als recht op toegang tot goed onderwijs waarbij het hebben van een handicap
geen grond voor een andere behandeling mag zijn.5! Hiermee heeft zich het rechtenmodel van
mensen met een handicap zich solide gevestigd binnen het recht op onderwijs.

(CRC, General Comment no. 9)

In 2006 publiceert het CRC een General Comment nummer 9 over artikel 23 IVRK - dat het recht van
kinderen met een handicap als onderwerp heeft. Dit commentaar komt tot stand in de tijd dat de
onderhandelingen over het VRPH net voltooid zijn.

Het CRC begint met de constatering dat het hebben van een handicap niet het eigenlijke obstakel is,
maar dat dat gelegen is in de fysieke en sociale omgeving. De bedoeling van artikel 23 IVRK is dan
ook om deze barrieres weg te nemen. In het kader van het recht op onderwijs voor kinderen met een
handicap gebruikt het CRC daarvoor nadrukkelijk het begrip ‘inclusief onderwijs’:

Inclusive education should be the goal of educating children with disabilities. The manner and
form of inclusion must be dictated by the individual educational needs of the child, since the
education of some children with disabilities requires a kind of support which may not be readily
available in the regular school system. The Committee notes the explicit commitment towards
the goal of inclusive education contained in the draft convention on the rights of persons with
disabilities and the obligation for States to ensure that persons including children with
disabilities are not excluded from the general education system on the basis of disability and
that they receive the support required, within the general education system, to facilitate their
effective education. 52

In een noot bij dit stuk verwijst het CRC naar de UNESCO Guidelines for Inclusion uit 2005. Het
Kinderrechtencomité zelf gebruikt de uitdrukking ‘maximum inclusion’, zowel maatschappelijk als wat
onderwijs betreft. Met betrekking tot onderwijs merkt het Comité op dat de term inclusie verschillende
betekenissen kan hebben, in de zin dat maatwerk nodig is en dat dit kan inhouden dat niet al het

50 Guidelines for Inclusion: Ensuring Access to Education for All, UNESCO, 2005, p. 13.
51 |dem, p. 11-12.
52 CRC, General Comment no. 9, § 66.
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onderwijs in een reguliere setting hoeft plaats te vinden.5 Onder welke omstandigheden dit het geval
is wordt niet aangegeven.

Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap (VRPH)

Op 13 december 2006 is het verdrag inzake de rechten van personen met een handicap
aangenomen. Op 3 mei 2008 is het verdrag in werking getreden. Met dit verdrag is het recht op
inclusief onderwijs een positief recht geworden, zoals verwoord in artikel 24 VRPH:

De Staten die Partij zijn erkennen het recht van personen met een handicap op onderwijs.
Teneinde dit recht zonder discriminatie en op basis van gelijke kansen te verwezenlijken,
waarborgen Staten die Partij zijn een inclusief onderwijssysteem op alle niveaus [..].

Artikel 24 VRPH is het resultaat van de ontwikkelingen op het gebied van het recht op onderwijs zoals
die hierboven beschreven zijn. Als men naar de historische ontwikkeling van het recht op onderwijs
kijkt wordt het recht op onderwijs al lange tijd als het recht op inclusief onderwijs opgevat. In die zin
ontstaat er met het VRPH geen nieuw recht. Wat wel nieuw is, is de codificatie van het recht op
onderwijs als inclusief onderwijs

De comités die toezien op de naleving van de andere VN-verdragen die het recht op onderwijs
beschermen, het CESCR5* en het CRC,55 vragen staten die partij zijn bij deze verdragen te
rapporteren over de manier waarop inclusief onderwijs gewaarborgd wordt> en roepen staten op om
kinderen met een handicap in reguliere schoolsystemen op te nemen, soms door nadrukkelijk te
verwijzen naar artikel 24 VRPH.

De codificatie van het recht op onderwijs als een recht op inclusief onderwijs als zodanig betekent dat
inclusief onderwijs in rechte afdwingbaar is geworden, waarmee de implicaties van de codificatie
verstrekkend kunnen zijn. Dit is met name zo voor landen zoals Nederland die een gesegregeerd
onderwijssysteem kennen en waar het vanzelfsprekend wordt gevonden dat leerlingen en studenten
met een handicap in gesegregeerde onderwijsomgevingen les krijgen. Of staten die partij zijn bij dit
verdrag het recht op onderwijs waarborgen is nu afhankelijk van de naleving van artikel 24 VRPH
geworden. Welke eisen artikel 24 VRPH daarbij stelt, wordt in het volgende hoofdstuk nader
uitgewerkt.

53 |dem § 66 en 67.

54 List of Issues, Macedoni&, 9 november 2015, E/C.12/MKD/Q/2-4, § 24; Zweden, 4 november 2015,
E/C.12/SWE/Q/6, § 27; Portugal, 18 december 2013, E/C.12/PRT/Q/4; Noorwegen, 13 juni 2013,
E/C.12/WG/NOR/Q/5.

55 Een uitgebreide analyse van deze ontwikkeling is te vinden in: Lisa Waddington, Carly Toepke, Naar inclusief
onderwijs als een mensenrecht, Februari 2015, In1School; maar ook Byrne, 2013.

56 Tajikistan moet inclusief onderwijs realiseren voor gehandicapte leerlingen. Redelijke aanpassingen en
scholing van leraren wordt aanbevolen, 24 maart 2015, E/C.12/TJK/CO/2-3, para 36; Paraguay moet inclusief
onderwijs bevorderen voor alle kinderen, ook voor gehandicapten, 19 maart 2015, E/C.12/PRY/CO/4, para 30.
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Met het Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap is het recht op onderwijs
vastgelegd als een recht op inclusief onderwijs en is daarmee de standaard geworden van het
internationale recht.5” Onder inclusief onderwijs moet daarbij een onderwijssysteem verstaan worden
waarin de behoeften van alle leerlingen en studenten centraal staan en waarin geen groepen mensen
uitgesloten mogen worden van het reguliere onderwijssysteem. De erkenning van de menselijke
waardigheid en waarde van een ieder staat hierbij centraal. Die erkenning gaat hand in hand met de
erkenning dat een ieder drager van rechten is, waarbij het hebben van een handicap geen grond is
voor het maken van onderscheid.

57 Human Rights Council, Thematic study on the right of persons with disabilities in education, 2013,
A/HRC/25/29, § 3.
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2. Artikel 24 VRPH, het recht op inclusief onderwijs

Inclusief onderwijs is gebaseerd op een rechtenmodel.

Uitsluiting van kinderen met een handicap van het algemeen toegankelijke, reguliere onderwijs is in
strijd met het gelijkheidsbeginsel, de menselijke waardigheid, het recht op toegang tot onderwijs en

het discriminatieverbod.

Om deze rechten te waarborgen moeten staten die partij zijn bij het VRPH passende maatregelen
nemen met als doel het onderwijs toegankelijk te maken voor iedereen. De maatregelen zijn zowel
collectief als individueel van aard.

2.1. Inleiding

Met artikel 24 VRPH is inclusief onderwijs de standaard geworden van het recht op onderwijs in het
internationale recht. Daarmee is echter nog niet aangegeven welke rechten en plichten dit artikel
creéert. Daar gaat dit hoofdstuk over.

Inclusief onderwijs wordt nagestreefd ter voorkoming van aantoonbaar negatieve effecten van
uitsluiting. Deze effecten worden beschreven in paragraaf 2.2., waarbij het grote belang dat leerlingen
hebben bij inclusief onderwijs onderstreept wordt. Vervolgens wordt het begrip ‘inclusief onderwijs’
besproken om duidelijker te krijgen wat daarmee in praktische zin bedoeld wordt (2.3.), waarna de
verschillende aspecten van artikel 24 VRPH besproken worden (2.4.).

Tot slot wordt de positie van artikel 24 VRPH in het internationale recht besproken waarbij wordt
stilgestaan bij het feit dat de invloed van het VRPH al in andere contexten aanwijsbaar is, zoals in het
Unierecht en in de interpretatie van het Europese Verdrag van de Rechten van de Mens (EVRM).

2.2. Inclusief onderwijs: achtergrond

Volgens artikel 24 VRPH wordt het recht op onderwijs slechts gewaarborgd door een inclusief
onderwijssysteem. Inclusie betekent hier sociale inclusie in de zin dat alle kinderen, ongeacht hun
verschillen, in dezelfde klas onderwezen worden. Een aantal redenen ligt aan deze gedachte ten
grondslag. Goed burgerschap en gelijke kansen in de maatschappij — zoals aangehaald in het vorige
hoofdstuk waar het belang van onderwijs besproken is [1.2.] — én het bestrijden van discriminatoire
praktijken.

Leerlingen en studenten met een handicap zijn niet de enigen die uitgesloten worden van het recht op
onderwijs. Systematische uitsluiting van het recht op onderwijs treft veel meisjes en vrouwen (60%
van hen wordt wereldwijd uitgesloten van onderwijs), etnische en religieuze minderheden, migranten-
en vluchtelingen, straatkinderen en kinderen met hiv/aids. Inclusief onderwijs heeft daarom een
onderwijssysteem voor ogen waarbij rekenschap wordt gegeven van de behoefte van een grote
diversiteit aan leerlingen en studenten. Dit systeem is het resultaat van twee internationale
ontwikkelingen: aan de ene kant de emancipatiebeweging van mensen met een handicap, en aan de
andere kant de inspanningen van de ‘Education for All’ beweging van wie het doel is om fundamenteel
onderwijs (basic education) voor iedereen toegankelijk te maken. De ‘World Declaration on Education
for All' (Jomtien, Thailand, 1990) en het ‘Dakar Framework of Action’ uit 2000 zijn voor deze beweging

27
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de belangrijkste bronnen.58 Deze bronnen worden vaak aangehaald bij de interpretatie van het recht
op inclusief onderwijs.

Het idee dat iedereen in één klas onderwijs moet kunnen volgen is mede gemotiveerd door de
negatieve effecten die uitsluiting en segregatie hebben op het welzijn van mensen. Het uitsluiten van
kinderen van onderwijs of ze gescheiden van anderen onderwijzen leidt aantoonbaar tot
stigmatisering, isolatie en een laag gevoel van eigenwaarde. Dit aspect is aan de orde gekomen in
Brown v Board of Education, een Amerikaanse zaak die gaat over gesegregeerd onderwijs voor
gekleurde leerlingen:

Segregation of white and colored children in public schools has a detrimental effect upon the colored
children. The impact is greater when it has the sanction of the law, for the policy of separating the
races is usually interpreted as denoting the inferiority of the negro group. A sense of inferiority affects
the motivation of a child to learn. Segregation with the sanction of law, therefore, has a tendency to
[retard] the educational and mental development of negro children and to deprive them of some of the
benefits they would receive in a racial[ly] integrated school system. Whatever may have been the
extent of psychological knowledge at the time of Plessy v. Ferguson, this finding is amply supported
by modern authority. [n11]

Er zijn verschillende onderzoeken gedaan die de negatieve effecten van segregatie op het
psychologische welzijn van gekleurde leerlingen onderbouwen, waarin ook in deze uitspraak naar
wordt verwezen (noot [n11] bij de uitspraak). In andere onderzoeken zijn dezelfde negatieve effecten
onderzocht en vastgesteld bij leerlingen met een handicap.5°

Mensen die uitgesloten worden van regulier onderwijs ontvangen bovendien geen of minder onderwijs
en kwalitatief slechter onderwijs. Het doel van inclusief onderwijs is om deze gevolgen teniet te doen
door elk kind het recht op onderwijs in dezelfde school en in dezelfde klas met alle andere leerlingen
te garanderen.®0

Inclusief onderwijs is daarbij niet alleen in het belang van mensen die uitgesloten of apart gezet
worden. Het komt iedereen ten goede. Dat aspect is verwoord in een recente uitspraak van de
Slowaakse Hoge Raad die met een verwijzing naar artikel 24 VRPH geoordeeld heeft dat kinderen
met een handicap recht hebben op inclusief onderwijs.6! Deze procedure was aangespannen namens
de tien jaar oude Ela, die een verstandelijke- en een gehoorbeperking heeft. Zij is door een
basisschool geweigerd omdat de school niet met haar handicaps kon omgaan. In zijn oordeel haalt de

58 Thematic Study on the right of persons with disabilities to education, Report of the Office of the United Nations
High Commissioner for Human Rights, 18 december 2013, A/HRC/25/29, para 6; CRPD, Draft General Comment
no. 4, Article 24, The right to inclusive education, November 2015, para. 1.

59 Byrne, Hidden contradictions and conditionality: conceptualisation of inclusive education in international human
rights law, in Disability & Society, vol. 28, no. 2, p. 234.

60 Zie bijvoorbeeld de slotoverwegingen van het CESCR met betrekking tot toegang tot inclusief onderwijs voor
Roma en migrantenkinderen in Finland op 16 december 2014, E/C.12/FIN/CO/6, para 28.

61 Hoge Raad van de Slowaakse Republiek, 27 oktober 2015, Zaaknummer. 7S20/83/2014.
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Slovaakse Hoge Raad aan wat het belang van inclusief onderwijs is voor kinderen met én zonder
handicap. Dat belang is voornamelijk gelegen in het aanleren van empathie en leren accepteren van
verschillen:

“The presence of children with a disability in a group of healthy children is mutually enriching for
both parties. Children learn empathy and acceptance of differences. Such an opportunity will
provide the claimant with new patterns of behaviour and enables her a superior development of
her mental capabilities.”¢?

Inclusief onderwijs is nadrukkelijk op een aantal rechten gebaseerd: het recht op gelijkheid, het recht
op toegang in de vorm van sociale inclusie en de menselijke waardigheid. Daarnaast is het
discriminatieverbod van belang. Het gelijkheidsbeginsel onder het VRPH kent daarbij zijn eigen
parameters. Deze worden in hoofdstuk drie verder uitgewerkt. Sociale inclusie draagt tegelijkertijd een
gelijkheidsbeginsel met zich mee waardoor de menselijke waardigheid van eenieder wordt erkend en
beschermd. Het discriminatieverbod laat daarbij weinig ruimte meer over voor ongelijke behandeling
op basis van handicap. Hoe nauw dit verbod samenhangt met het recht op inclusief onderwijs is het
onderwerp van hoofdstuk 4.

Over het handhaven van speciaal onderwijs voor leerlingen met een handicap is bij de totstandkoming
van artikel 24 VRPH veel te doen geweest. In de conceptversie voor het verdrag was nog voorzien in
de mogelijkheid om in

uitzonderlijke omstandigheden waarin het reguliere onderwijssysteem niet op een adequate
manier aan de behoeften van mensen met een handicap tegemoet kan komen, de Staat zorgt
voor doeltreffende alternatieve ondersteunende maatregelen in overeenstemming met het doel
van volledige inclusie.

De term “uitzonderlijke omstandigheden” stuitte op veel weerstand omdat niet duidelijk was wanneer
dit het geval is. Voorkomen moest worden dat die toevoeging een ontsnappingsclausule werd om
speciaal onderwijs te behouden.83

Artikel 24 VRPH draagt daarom een fundamentele wijziging met betrekking tot het recht op onderwijs
met zich mee: de structuur van het formele onderwijs wordt namelijk onderwerp van internationaal
recht. Bovendien moet aan de bovengenoemde rechten voldaan worden.% De aard van deze
fundamentele wijziging kan het beste geillustreerd worden door inclusief onderwijs af te zetten tegen
twee andere onderwijssystemen: het segregatie- en integratiemodel.

62

63 Understanding the UN Convention on the rights of persons with disabilities, A Handbook on the Human Rights
of persons with disabilities, Marianne Schulze, Understanding the UN Convention on the rights of persons with
disabilities, Handicap International, September 2009 (online beschikbaar).

64 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 2.
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In zijn Draft General Comment no. 4 over het recht op onderwijs dat in november 2015 gepubliceerd
is, 5 geeft het Comité inzake de rechten van personen met een handicap (Committee on the Rights of
Persons with Disabilities, hierna: CRPD) de verschillen aan:

The Committee highlights the importance of recognising the differences between segregation,
integration and inclusion. Segregation occurs when the education of students with disabilities
is provided in separate environments designed [or used] to respond to a particular or various
impairments, in isolation from students without disabilities. Inclusion involves a process
embodying changes and modifications in content, approaches, structures and strategies in
education, with a common vision that serves to include all students of the relevant age range.
Integration is a process of placing persons with disabilities in existing mainstream educational
institutions, and requiring them to adapt and accommodate to a pre-determined
environment. 66

Segregatie betekent hier dat onderwijs in aparte scholen of klassen gegeven wordt, afgescheiden van
alle andere leerlingen. Segregatie is uitsluiting. Integratie heeft als gevolg dat alleen leerlingen
toegelaten worden tot het reguliere onderwijs mits ze kunnen voldoen aan de bestaande standaard.
Het integratiemodel stelt daarbij het onderwijssysteem en niet de leerling centraal.5” Beide systemen
voldoen niet aan het rechtenmodel dat aan inclusief onderwijs ten grondslag ligt.

Het CRPD beschrijft inclusief onderwijs als een transformatieproces waarbij het onderwijssysteem het
belang en behoeften van de leerling centraal staan binnen een reguliere, voor iedereen toegankelijke
setting. Het handboek voor parlementariérs bij het VRPH - net als de UNESCO Guidelines - geven
daarvoor handreikingen.68

Voor de uitleg van artikel 24 VRPH zijn met name twee gezaghebbende documenten van belang: de
Thematic Study on the right of persons with disabilities to education uit 2013 en de Draft General
Comment no. 4 die in november 2015 door het Comité inzake de rechten van personen met een
handicap gepubliceerd is. Deze laatste studie is op verzoek van de VN Mensenrechtenraad
uitgevoerd door het Bureau van de Hoge Commissaris voor de Mensenrechten (OHCHR).5°

Volgens de visie die in beide documenten uiteen wordt gezet is er op basis van artikel 24 VRHP geen
ruimte meer voor speciaal onderwijs. De kennis die in speciale scholen aanwezig is moet ingezet
worden om een inclusief systeem te ontwikkelen waarmee speciaal onderwijs overbodig wordt.

Of op juiste wijze invulling gegeven wordt aan het recht op onderwijs hangt in hoge mate af van in
hoeverre het algemene onderwijssysteem toegankelijk is voor leerlingen en studenten met een
handicap. Artikel 24 VRPH formuleert daartoe onderwijsdoelen en een reeks maatregelen die ervoor
moeten zorgen dat het onderwijs inclusief is.

65 (bezocht op 4 maart 2015)
66 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 11.
67 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 11.

68 From exclusion to equality, realizing rights for persons with disabilities, Handbook for Parliamentarians on the
Convention on the Rights of Persons with Disabilities and its Optional Protocol, 2007, p. 83

69 A/HRC/25/29, 18 December 2013.
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In het eerste lid van artikel 24 VRPH worden de doelstellingen waar het onderwijs aan moet voldoen,
vastgelegd:

a. de volledige ontwikkeling van het menselijk potentieel en het gevoel van waardigheid en
eigenwaarde en de versterking van de eerbiediging van mensenrechten, fundamentele
vrijneden en de menselijke diversiteit;

b. de optimale ontwikkeling door personen met een handicap van hun persoonlijkheid, talenten
en creativiteit, alsmede hun mentale en fysieke mogelijkheden, naar staat van vermogen;

c. hetin staat stellen van personen met een handicap om effectief te participeren in een vrije
maatschappij.

Het mensenrechtelijke belang van onderwijs, zoals dat ook in het IVESCR en IVRK voorkomt, komt
hiermee terug. Ook het individuele en het maatschappelijk belang worden geformuleerd met
betrekking tot leerlingen en studenten met een handicap. Hier worden twee belangrijke zaken
geformuleerd: ten eerste dat ontwikkeling naar vermogen plaats vindt binnen een onderwijssysteem.
De behoeften en mogelijkheden van de leerling worden hiermee centraal gesteld. Het maatschappelijk
belang van onderwijs benadrukt ten tweede dat het om kwalitatief goed onderwijs moet gaan zodat
personen met een handicap effectief kunnen participeren in de maatschappij.

Het Comité voor de rechten van het kind (CRC) heeft al opgemerkt dat het niet nakomen van de
doelen waar het onderwijs aan moet voldoen te kwalificeren is als het frustreren van de toegang tot
onderwijs [1.3.7.]. Het niet naleven van de onderwijsdoelen is dan ook het grootste obstakel voor de
toegang tot het recht op onderwijs.”

In artikel 24 VRPH tweede lid onder a wordt het discriminatieverbod uitgewerkt:

2. Bij de verwezenlijking van dit recht waarborgen de Staten die Partij zijn dat:

a. personen met een handicap niet op grond van hun handicap worden uitgesloten van het
algemene onderwijssysteem, en dat kinderen met een handicap niet op grond van hun
handicap worden uitgesloten van gratis en verplicht basisonderwijs of van het voortgezet
onderwijs.

Afgaand op de letterlijke tekst geldt dit discriminatieverbod onvoorwaardelijk voor het primair en
voortgezet onderwijs. Het resultaat van dit vergaande verbod is daarmee dat er gesproken kan
worden van een leerrecht binnen het algemeen toegankelijke, reguliere onderwijssysteem.

Dat geldt in mindere mate voor het hoger (beroeps)onderwijs (artikel 24 vijfde lid) waar de toegang tot
het onderwijs door middel van een redelijke aanpassing gewaarborgd moet worden:

5. De Staten die Partij zijn waarborgen dat personen met een handicap, zonder discriminatie en
op voet van gelijkheid met anderen, toegang verkrijgen tot algemeen universitair en hoger
beroepsonderwijs, beroepsonderwijs, volwasseneneducatie en een leven lang leren. Daartoe
waarborgen de Staten die Partij zijn dat redelijke aanpassingen worden verschaft aan
personen met een handicap.

70 Report of the Special Rapporteur on the right to education, Kishore Singh, 18 april 2011, A-HRC-17/29, § 26.
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Toegang mag alleen beperkt worden als het bieden van een redelijke aanpassing niet doeltreffend of
onevenredig belastend is [hoofdstuk 5]. Voorwaarden tot toelating die als bijkomstig effect hebben dat
leerlingen met een handicap onevenredig vaak uitgesloten worden van het hoger (beroeps)onderwijs,
blijven ook hier verdacht. Het CRPD roept staten met betrekking tot het tertiaire onderwijs dan ook
nadrukkelijk op de mogelijke obstakels voor de toegang op het hoger (beroeps)onderwijs te
identificeren en weg te nemen.”*

Voor de daadwerkelijke realisatie van het recht op inclusief onderwijs bevatten de leden twee tot en
met vier van artikel 24 VRPH een veelvoud aan, niet limitatieve, collectieve en individuele
maatregelen, zoals:

c. redelijke aanpassingen worden verschaft naar gelang de behoefte van de persoon in
kwestie;

d. personen met een handicap, binnen het algemene onderwijssysteem, de ondersteuning
ontvangen die zij nodig hebben om effectieve deelname aan het onderwijs te faciliteren;

e. doeltreffende, op het individu toegesneden, ondersteunende maatregelen worden
genomen in omgevingen waarin de cognitieve en sociale ontwikkeling wordt.”?

Maatregelen die betrekking hebben op individuele ondersteuning overlappen met de redelijke
aanpassing, de enige voorziening die een direct opeisbaar individueel recht op toegang vestigt.”3
Deze individuele maatregelen, die te vinden zijn in artikel 24 tweede lid onder e VRPH, onderscheiden
zich in de zin dat ze als onderdeel van het hele onderwijssysteem te gelden hebben. Hier gaat het
over het bieden van de mogelijkheid van een individueel leerplan, van hulpmiddelen voor het kunnen
leren door middel van ondersteunende techniek, voor de mogelijkheid van persoonlijke assistentie op
individueel niveau of in kleinere groepen.

In het derde lid van artikel 24 wordt aandacht besteedt aan de bijzondere ondersteuningsbehoeften
van mensen die doof, blind of doofblind zijn:

3. De Staten die Partij zijn stellen personen met een handicap in staat praktische en sociale
vaardigheden op te doen, teneinde hun volledige deelname aan het onderwijs en als leden
van de gemeenschap op voet van gelijkheid te faciliteren. Daartoe nemen de Staten die Partij
Zijn passende maatregelen, waaronder:

a. het faciliteren van het leren van braille, alternatieve schrijfwijzen, het gebruik van
ondersteunende en alternatieve communicatiemethoden, -middelen en -vormen, alsmede
het opdoen van vaardigheden op het gebied van oriéntatie en mobiliteit en het faciliteren
van ondersteuning en begeleiding door lotgenoten;

b. hetleren van gebarentaal faciliteren en de taalkundige identiteit van de gemeenschap van
doven bevorderen;

c. waarborgen dat het onderwijs voor personen, en in het bijzonder voor kinderen, die blind,
doof of doofblind zijn, plaatsvindt in de talen en met de communicatiemethoden en
-middelen die het meest geschikt zijn voor de desbetreffende persoon en in een omgeving
waarin hun cognitieve en sociale ontwikkeling worden geoptimaliseerd.

1 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 37.
72 Artikel 24 tweede lid VRPH.
73 Artikel 24 tweede lid onder ¢ VRPH.
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Alle maatregelen, collectief of individueel, zijn erop gericht dat aan de eisen van het recht op onderwijs
in de zin van beschikbaarheid, toegankelijkheid, aanvaardbaarheid en flexibiliteit voldaan wordt. Bij
het ontbreken van deze maatregelen is het recht op onderwijs niet langer gewaarborgd. Deze
maatregelen zijn complementair aan de plicht onder artikel 9 VRPH om gebouwen en
communicatiemiddelen toegankelijk te maken.

Een andere maatregel betreft docenten (artikel 24 vierde lid). Zij spelen een wezenlijke rol in het
toegankelijk maken van het onderwijs. Leerkrachten die niet kunnen omgaan met de verschillende
behoeften van leerlingen zijn een belangrijk obstakel voor het verwezenlijken van de toegang tot
onderwijs.” In het vierde lid van artikel 24 worden eisen gesteld aan hun opleiding, met als doel dat
communicatie, lesmateriaal en de behoeften van leerlingen met een handicap ook daadwerkelijk
ondersteund kunnen worden?:

4. Teneinde te helpen waarborgen dat dit recht verwezenlijkt kan worden, nemen de Staten die
Partij zijn passende maatregelen om leerkrachten aan te stellen, met inbegrip van
leerkrachten met een handicap, die zijn opgeleid voor gebarentaal en/of braille, en
leidinggevenden en medewerkers op te leiden die op alle niveaus van het onderwijs
werkzaam zijn. Bij deze opleiding moeten de studenten worden getraind in het omgaan met
personen met een handicap en het gebruik van de desbetreffende ondersteunende
communicatie en andere methoden, middelen en vormen van en voor communicatie,
onderwijstechnieken en materialen om personen met een handicap te ondersteunen.

De Eerste Kamer heeft inmiddels, op 12 april 2016 ingestemd met de ratificatie van het VRPH. Maar
ook los van de ratificatie zal het verdrag, en daarmee artikel 24 VRPH, invloed hebben op het recht op
onderwijs in Nederland.

Artikel 24 VRPH is de meest recente codificatie van het recht op onderwijs en is daarmee het
oriéntatiepunt geworden voor de interpretatie van andere verdragen die het recht op onderwijs
beschermen, zoals het Internationale Verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten
(IVESCR) en het Verdrag inzake de rechten van het kind (IVRK). Dat blijkt onder meer uit de
aanbevelingen met betrekking tot de landenrapportages. Nu de Europese Unie ook partij is bij het
VRPH maken de normen van dit verdrag deel uit van de mensenrechtelijke gereedschapskist van het
Unierecht.”®

Daarnaast gebruiken rechtssprekende en quasi-rechtsprekende instanties het VRPH bij de
interpretatie van de eigen verdragen. Zo heeft het Europese Hof van de Rechten (EHRM) de normen
van het VRPH gebruikt om het Europese Verdrag van de Rechten van de Mens (EVRM) om het recht
op onderwijs uit te leggen.”” En ook het Comité voor Sociale Rechten van de Raad van Europa is
gevraagd om artikel 15 en 1778 van het herziene Europees Sociaal Handvest in het licht van artikel 24

74 Overeenkomstig: CRC, General Comment no. 9 (2007) The rights of children with disabilities, § 27.

5 Voor een uitgebreide bespreking van de verplichtingen van beroepsuitoefenaars in het onderwijs zie Lisa
Waddington en Carly Toepke, “Naar inclusief onderwijs als een mensenrecht”, februari 2015, p. 45 en 64.

76 Zie bijvoorbeeld: HK Danmark, HvJ EU, 11 april 2013, C-355/11 en 337/11.

77 Cam/Turkije, EHRM 23 februari 2016, zaaknr. 51500/08, zie ook aanhangige zaak Stoian/Romania, EHRM 11
juli 2014, zaaknr. 289/14, § 48.

78 Schending artikel 15 en 17, te weten het recht van personen met een handicap op onafhankelijkheid, sociale
integratie en participatie in het gemeenschapsleven) en recht van kinderen en jeugdige personen op sociale,
wettelijke en economische bescherming.
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VRPH uit te leggen.” Verwacht wordt dat dit ook zal gebeuren omdat de Raad van Europa inclusief
onderwijs eveneens als uitgangspunt voor het recht op onderwijs hanteert.8°

Inclusief onderwijs is gebaseerd op een rechtenmodel waarin gelijkheid, menselijke waardigheid,
toegang tot onderwijs en het discriminatieverbod de onderliggende waarden vormen. Om deze
rechten te waarborgen moet het onderwijssysteem inclusief gemaakt worden. Onderwijssystemen die
gescheiden structuren hanteren door middel van segregatie of integratie, voldoen niet aan het
rechtenmodel van artikel 24 VRPH.

Inclusief onderwijs is een proces van transformatie waarmee het systeem steeds toegankelijker wordt
voor iedereen. De belangrijkste elementen voor deze transformatie zijn de formulering van de
onderwijsdoelen die de waarden van inclusie in zich dragen. Met dit doel voor ogen moeten staten
passende maatregelen nemen die de toegankelijkheid tot het onderwijs bevorderen: aanpassing van
lesmateriaal- en methode, scholing van leraren en het verwijderen van bestaande obstakels die
indirect discriminatoir kunnen zijn, zoals toelatingscriteria en toetsmethoden.

7® MDAC/Belgié, ECSR 27 mei 2014, klachtnr. 109/2014.

80 Recommendation CM/Rec(2009)9 of the Committee of Ministers to member states on the education and social
inclusion of children and young people with autism spectrum disorders, (Adopted by the Committee of Ministers
on 21 October 2009 at the 1068th meeting of the Ministers' Deputies); “Guaranteeing the right to education for
children with ilinesses or disabilities” — Parliamentary Assembly Recommendation 1938 (2010)(Reply adopted by
the Committee of Ministers on 30 March 2011 at the 1110th meeting of the Ministers’ Deputies),
CM/AS(2011)Rec1938final; Recommendation CM/Rec(2013)2 of the Committee of Ministers to member States
on ensuring full inclusion of children and young persons with disabilities into society (Adopted by the Committee
of Ministers on 16 October 2013 at the 1181st meeting of the Ministers’ Deputies).
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3. Het andersoortig gelijkheidsbeginsel van het VRPH

De verplichtingen die op de staat rusten op basis van het gelijkheidsbeginsel van het VRPH gaan
verder dan het bieden van gelijke kansen en het verbod van discriminatie.

Ook sociale inclusie en de verplichting tot transformatie maken daarvan deel uit.

Die uitbreiding is een breuk met de gangbare toepassing van het gelijkheidsbeginsel en biedt de
mogelijkheid om discriminatie op grond van handicap sterker te beperken dan tot nu toe gangbaar is.

3.1. Inleiding

Het gelijkheidsbeginsel kan zonder meer het fundament van het Verdrag inzake de rechten van
mensen met een handicap genoemd worden. Het gelijkheidsbeginsel komt er in een aantal
verschillende gedaantes in voor die elk hun eigen functie hebben met betrekking tot het realiseren van
de toegang tot alle rechten voor mensen met een handicap.

Omdat het niet gemakkelijk is om grip te krijgen op het gelijkheidsbeginsel zal in paragraaf 3.2 een
stukje theorie worden besproken, waarbij het formele en het materiéle gelijkheidsbeginsel toegelicht
zullen worden. Dit dient om de toepassing ervan in het internationale recht beter te begrijpen.

In het internationale recht wordt steeds meer geéist dat gelijkheid gerealiseerd wordt door het nemen
van maatregelen (3.3). Onder het VRPH is dit niet anders. Het VRPH zet echter nog een stap verder
doordat niet alleen aanpassingen gevraagd worden, maar tevens transformatie. Met die laatste eis
wijkt het VRPH nogal af van de gangbare toepassing van het gelijkheidsbeginsel (3.4.). Deze afwijking
heeft consequenties voor het recht op onderwijs (3.5.). Het hoofdstuk wordt afgesloten met een
uiteenzetting van de verplichtingen die op de staat rusten om gelijkheid te realiseren in het onderwijs
(3.6.)

3.2. De theorie

Het gelijkheidsbeginsel loopt net als het discriminatieverbod als een rode draad door het hele Verdrag
inzake de rechten van personen met een handicap (VRPH). In de preambule van het verdrag wordt er
in verschillende contexten aandacht aan besteed®! en daarna direct in artikel 1 VRPH waarin de
doelstellingen van het verdrag geformuleerd zijn. Naast een omschrijving van wat onder handicap
moet worden verstaan is het doel van het verdrag:

het volledige genot door alle personen met een handicap van alle mensenrechten en
fundamentele vrijheden op voet van gelijkheid te bevorderen, beschermen en waarborgen, en
ook de eerbiediging van hun inherente waardigheid te bevorderen.

Dat het gelijkheidsbeginsel een alomvattende rol speelt heeft te maken met de systematische en
hardnekkige uitsluiting van mensen met een handicap van alle aspecten van het maatschappelijk
leven en het recht. Zoals uit het vorige hoofdstuk blijkt hebben de bestaande
mensenrechtenverdragen alleen op papier bescherming geboden aan mensen met een handicap. Als

81 Onder sub a in algemene termen, onder sub e in verband met drempels die gelijkwaardige participatie in de
weg staan, onder sub f met betrekking tot beginselen in andere internationale documenten die over het creéren
van gelijke kansen gaan, in sub k in verband met toegankelijkheid en is sub r met betrekking tot kinderen.
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belangrijkste oorzaak daarvoor wordt de onzichtbaarheid van mensen met een handicap genoemd.
Die onzichtbaarheid is mede het gevolg van uitsluiting, segregatie en institutionalisering, waardoor
participatie in het maatschappelijk leven moeilijk, zo niet onmogelijk, wordt gemaakt. In
samenlevingen waar het anders behandelen van mensen met een handicap als probleemloos wordt
ervaren, worden bestaande juridische beginselen zoals het gelijkheidsbeginsel, menselijke
waardigheid, autonomie of het verbod van discriminatie vaak niet, afwijkend of verkeerd toegepast.®?

Over het gelijkheidsbeginsel zijn en worden hele boekenkasten vol geschreven. Filosofische, politieke
en juridische beschouwingen overlappen elkaar en maken één ding duidelijk: gelijkheid is een amorf
begrip dat lastig te vangen is in regelgeving. Het is dan ook veel gemakkelijker om de toepassing
ervan in de praktijk te beschrijven, waardoor de manier waarop het discriminatieverbod werkt
zichtbaar wordt. Het discriminatieverbod raakt echter slechts voor een beperkt deel aan de bundel van
regels die uit het gelijkheidsbeginsel voortvloeien, te weten die regels waarin het maken van een
ongerechtvaardigd onderscheid wordt bestreden. Het gaat daarbij om een verbod, een negatieve
plicht van de staat. Het gelijkheidsbeginsel zelf is veel ambitieuzer en vraagt om inspanning van de
staat en met name het nakomen van positieve verplichtingen.

In het VRPH komt het gelijkheidsbeginsel in verschillende gedaantes voor. De diverse vormen waarin
gelijkheid in geding is worden hier beschreven. Er wordt daarbij ingegaan op het verschil tussen het
formele en het materiéle gelijkheidsbeginsel. Het materiéle gelijkheidsbeginsel op zijn beurt kent
verschillende uitgangspunten: gelijke kansen, gelijke uitkomsten en een model dat structurele
ongelijkheid in al haar facetten probeert te vangen. Dat laatste model ligt ten grondslag aan het
VRPH.

Het meest bekend is waarschijnlijk het formele gelijkheidsbeginsel: gelijke gevallen moeten gelijk
behandeld worden.

Uit het strikt formele gelijkheidsbeginsel vloeit de eis voort dat de regels op iedereen op eenzelfde
manier moeten worden toegepast, ongeacht het effect en de uitkomst ervan,. Het aanwijzen van
verschillen kan hierbij een andere behandeling legitimeren: omdat gehandicapten verschillend zijn,
mogen ze gescheiden worden van anderen. Bij de toepassing van formele gelijkheid wordt de
medische definitie van handicap als uitgangspunt gehanteerd. Formele gelijkheid betekent immers
gelijke behandeling zonder erkenning van de sociale context en de levensomstandigheden van de
betrokkenen.8 Bij een strikte toepassing van deze vorm van gelijkheid zijn bijvoorbeeld de regels die
van toepassing zijn op het afleggen van een tentamen dezelfde voor alle studenten, ook degenen die
dyslectisch zijn.

Het grote belang van het formele gelijkheidsbeginsel voor mensen met een handicap ligt in de
procedurele waarborgen en in de regels over rechtsgelijkheid en rechtsbescherming, zoals de regel
dat iedereen gelijk is voor de wet. Deze vorm van gelijkheid wordt beschermd door artikel 5, eerste lid
van het VRPH:

82 Gerard Quinn, The United Nations Convention on the rights of persons with disabilities: toward a
new international politics of disability, in: Texas Journal on Civil Liberties & Civil Rights, Fall 2009, p.
38.

83 Theresa Degener, Human Rights Model of Disability, presentatie tijdens conferentie “Rights based
Research and the CRPD”, Bochum, Duitsland, 14 januari 2016.
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De Staten die Partij zijn, erkennen dat eenieder gelijk is voor de wet en zonder aanziens des
persoons recht heeft op dezelfde bescherming door, en hetzelfde voordeel van de wet.

Het formele gelijkheidsbeginsel komt ook terug in artikel 12 VRPH waarmee vastgelegd wordt dat
mensen met een handicap als persoon erkend moeten worden door de wet. Het formele
gelijkheidsbeginsel beschermt daarnaast ook tegen willekeur in de toepassing van regels en beleid.

De kritiek op het formele gelijkheidsbeginsel is echter dat het uitgaat van een abstract, universeel
individu. De diversiteit van mensen blijft hierbij uit beeld. Diegenen die niet aan de dominante,
abstracte norm voldoen, worden daardoor benadeeld.

Een ander knelpunt is dat het oordeel over welke gevallen als gelijk aan te merken zijn en welke niet,
niets zegt over de vraag wat er moet gebeuren in het geval van relevante verschillen.8* Als dyslexie
een verschil is dat ertoe doet in de context van het afleggen van tentamens, wat moet daarvan dan
het gevolg zijn? Moeten dyslectische studenten tegemoet gekomen worden, of juist uitgesloten
worden van het afleggen van tentamens? Die vragen worden beter beantwoord met behulp van het
materiéle gelijkheidsbeginsel.

In tegenstelling tot het formele gelijkheidsbeginsel komt het bij toepassing van het materiéle
gelijkheidsbeginsel meer aan op het resultaat van de (on)gelijke behandeling. Aldus de alom bekende
uitdrukking: ‘ongelijke gevallen moeten ongelijk behandeld worden naar mate van hun ongelijkheid’.8>

Net als bij het formele gelijkheidsbeginsel blijft ook hier het probleem bestaan dat het beginsel niets
zegt over wat de ‘mate van ongelijkheid’ is en wat daarbij als relevant verschil te gelden heeft. Niet elk
verschil is relevant, dat hangt af van de context. Het aanwijzen van verschillen en de identificatie van
wat een relevant verschil is, is bovendien afhankelijk van waardeoordelen. Zo is in hoofdstuk 1 [1.3.]
uiteengezet hoe de maatschappelijke waardering van mensen met een handicap (zielig, nutteloos,
enz.) invloed heeft op wetgeving en beleid. Deze negatieve waardering voorkomt dat mensen met een
handicap op dezelfde manier als anderen hun rechten kunnen uitoefenen. Het hebben van een
handicap wordt als een verschil gekwalificeerd dat een andere, minder gunstige behandeling
rechtvaardigt. Het materiéle gelijkheidsbeginsel bevat echter een aantal waarborgen die de resultaten
van negatieve waardering tegengaan: gelijkheid in de vorm van het creéren van gelijke kansen en
gelijkheid in de vorm van gelijke resultaten.

3.2.2.1. Gelijke kansen

Het idee is dat mensen die zich in een niet-gelijke positie bevinden ook niet gelijk behandeld mogen
worden. Hierdoor wordt gelijkheid op een hoger niveau bewerkstelligd.8 Dit verbod op gelijke
behandeling van ongelijke gevallen wordt toegepast met betrekking tot het recht op onderwijs. In het
geval van de dyslectische leerling is de dyslexie aanleiding voor een ongelijke behandeling, in die zin
dat er meer tijd of een computer aangeboden moet worden om ervoor te zorgen dat diegene dezelfde
kansen heeft om te slagen voor het tentamen. Om gelijke kansen te verwezenlijken moeten mensen
ongelijk worden behandeld om ze in een gelijkwaardige positie te brengen.

84 T, Loenen, Het gelijkheidsbeginsel, Rechtstheorie deel 2, Ars Aequi Libri, Nijmegen, 1998, p. 20

85 Deze vorm van het gelijkheidsbeginsel ligt ten grondslag aan de Wet gelijke behandeling op grond van
Handicap of chronische ziekte (WGBH/CZ), zie Memorie van Toelichting, TK vergaderjaar 2001-2002, 28 169, nr.
3,p. 2.

86 Loenen, 1998, p. 21.
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Een punt van kritiek is dat het op deze manier creéren van gelijke kansen om gelijkheid te
bewerkstelligen te utilistisch is, in de zin dat het te gericht is op het behalen van een resultaat. Er
wordt vanuit het te behalen resultaat geredeneerd waardoor andere belangrijke noties zoals de
fundamentele verscheidenheid van mensen genegeerd worden.®” Daarnaast wordt deze vorm van
gelijkheid te beperkt geacht voor groepen mensen die systematisch uitgesloten worden doordat zij niet
in de positie verkeren om gebruik te maken van de gecreéerde gelijke kansen. De persoon die geen of
onvoldoende onderwijs heeft genoten, kan niet profiteren van het creéren van gelijke kansen voor de
toegang tot de arbeidsmarkt.88 Daarvoor is de afstand tot de arbeidsmarkt door het langdurig ontberen
van onderwijs te groot. Mensen moeten eerst in de positie worden gebracht waardoor ze
daadwerkelijk kunnen profiteren van de gelijke kansen. Precies hierom wordt het recht op onderwijs
een empowermentrecht genoemd [1.2.].

3.2.2.2. Gelijke resultaten

Die gelijke uitgangspositie teweegbrengen is het onderwerp van het gelijkheidsbeginsel dat tot doel
heeft gelijke resultaten te bereiken, heeft het oogmerk de historisch gegroeide achterstand van
bepaalde groepen mensen weg te werken en eist tevens de inzet van maatregelen zoals positieve
actie.

Ook naar deze vorm van gelijkheid wordt kritisch gekeken omdat dit model uitgaat van integratie in de
bestaande maatschappelijke structuur. Die structuur zelf is daarbij geen onderwerp van verandering.8°

Bij beide net besproken modellen van materiéle gelijkheid is met name de manier waarop gelijkheid
moet worden gerealiseerd in het geval van groepen mensen die langdurig en systematisch uitgesloten
worden van alle aspecten van het maatschappelijk leven, problematisch. Dat geldt bijvoorbeeld voor
mensen met een handicap.

Een model dat hier een antwoord op geeft, en vaak gebruikt wordt in de academische literatuur, kent
een viertal criteria:®°

gelijkheid als participatie

gelijkheid als transformatie (in de zin van aanpassing van de fysieke en sociale omgeving)
gelijkheid als distributie (van middelen)

gelijkheid als erkenning (dat het bevorderen van menselijke waardigheid inhoudt en het
bestrijden van vooroordelen).

Al deze aspecten van gelijkheid zijn terug te vinden in het VRPH, en worden in 3.4. nader uitgewerkt.

87 Jarlath Clifford, Locating Equality: from Historical Philosophical Thought to Modern Legal Norms, in: The Equal
Review. Vol. 1, 2008, p. 17.

88 Sandra Fredman, Providing Equality: Substantive equality and the positive duty to provide, in: South African
Journal on Human Rights, vol. 21, 2005, p. 167.

89 Clifford, 2008, p. 19.

9 Dit model is van Sandra Fredman, Providing Equality: Substantive equality and the positive duty to provide, in:
South African Journal on Human Rights, vol. 21, 2005, p. 167. Haar model wordt veelvuldig gebruikt in analyses
van de manier waarop non-discriminatie rechtspraak rekenschap houdt of kan houden met historische uitsluiting,
zie Andrea Broderick, A reflection on substantive equality jurisprudence: The standard of scrutiny at the ECtHR
for differential treatment of Roma and persons of disabilities, International Journal of Discrimination and the Law,
2015, vol. 15(1-2), p. 103; Loper, 2010, p. 427.
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Aan alle VN-verdragen liggen zowel het formele gelijkheidsbeginsel, als verschillende vormen van het
materiéle gelijkheidsbeginsel ten grondslag:

The principle of equality [..] combines formal equality before the law with equal protection of
the law, with substantive or de facto equality in the enjoyment and exercise of human rights as
the aim to be achieved.®!

Gelijkheid kan niet worden gerealiseerd door slechts een discriminatieverbod (verbod op
ongerechtvaardigde ongelijke behandeling). Zo’n verbod moet aangevuld worden met de verplichting
tot het nemen van maatregelen. In General Comment no. 28 — dat gelijkheid van man en vrouw onder
het Internationale Verdrag inzake burgerlijke en politieke rechten (IVBPR) als onderwerp heeft —
formuleert het Human Rights Committee deze verplichting als volgt:

The State party must not only adopt measures of protection, but also measures in all areas so
as to achieve the effective and equal empowerment of women. 92

Maatregelen ter bevordering van gelijkheid zijn nodig om historische en sociale achterstand en
vooroordelen adequaat aan te pakken. Wanneer de achtergrond en context van racisme en seksisme
weggelaten worden, biedt formele gelijke behandeling te weinig kansen. Het comité dat toeziet op de
naleving van het VN-Vrouwenrechtenverdrag formuleert het in zijn General Comment no. 25 op deze
manier (cursivering toegevoegd):

In the Committee’s view, a purely formal legal or programmatic approach is not sufficient to
achieve women’s de facto equality with men, which the Committee interprets as substantive
equality. In addition, the Convention requires that women be given an equal start and that they
be empowered by an enabling environment to achieve equality of results.®® The lives of
women and men must be considered in a contextual way, and measures adopted towards a
real transformation of opportunities, institutions and systems so that they are no longer
grounded in historically determined male paradigms of power and life patterns.%

Gelijke kansen en uitkomsten worden alleen bereikt indien geinstitutionaliseerde negatieve
waardeoordelen verdwijnen. Wie bijvoorbeeld van mening blijft dat meisjes minder waard zijn dan
jongens, kan zich prima verenigen met het gegeven dat meisjes en vrouwen verstoken worden van
onderwijs. Dit is de harde realiteit voor 60 % van de meisjes wereldwijd.®

91 Deze is afkomstig uit General Comment no. 32, §. 6 (CERD/C/GC/32, 24 September 2009) van het CERD en
geeft de standaard van alle VN-verdragen weer.

92 Human Rights Committee, General Comment no. 28: article 3 (The equality of rights between men and
women), 29 maart 2000, § 3.

98 CEDAW, General Comment no. 25 on article 4, first paragraph(temporary special measures aimed at
accelerating de facto equality), § 8.

94 CEDAW, General Comment no. 25, § 10.
95 World Declaration on Education for All, Jomtien, Thailand, 5-9 maart 1990, preambule.
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Voor het realiseren van feitelijke gelijkheid kan niet volstaan worden met een discriminatieverbod.
Realiseren van gelijkheid vraagt om actieve inspanning van de staat door middel van het nemen van
maatregelen. Onder het VRPH is dit geen vrijblijlvende verplichting. Artikel 24 VRPH waarin het recht
op onderwijs wordt beschermd is daarvan een goed voorbeeld. In hoofdstuk 2 [2.4.] is beschreven
welke maatregelen de staat moet nemen om de toegang tot onderwijs op gelijke voet te waarborgen.

Bij gebrek aan een General Comment van het CRPD waarin gelijkheid nader wordt toegelicht, moet
teruggegrepen worden op de toelichting die is gegeven bij de VN-standaardregels betreffende het
bieden van gelijke kansen voor gehandicapten uit 1993 (zie 1.3.2.) Onder ‘het bieden van gelijke
kansen’ worden de volgende regels begrepen (nummering toegevoegd):

Het beginsel van gelijke rechten impliceert dat (1) de behoeften van iedereen even belangrijk
zZijn, (2) dat die behoeften het uitgangspunt moeten zijn voor de inrichting van de samenleving
en dat (3) alle middelen zodanig moeten worden aangewend dat iedereen gelijke kansen tot
(4) deelneming heeft.?® Om gelijkheid te realiseren moeten leerlingen met een handicap steun
krijgen binnen de gewone structuren van het onderwijs.%’

In deze toelichting komen de vier kenmerken van gelijkheid terug die essentieel zijn voor het bereiken
van structurele gelijkheid: menselijke waardigheid, transformatie, distributie en participatie, [3.2.3.].

(1) Erkenning menselijke waardigheid

Het sociale model van handicap [4.5.], dat aan het materiéle gelijkheidsbeginsel verwant is, is
ontstaan als verklaring voor de maatschappelijke uitsluiting van mensen met een handicap. Het model
is ontwikkeld als een krachtig hulpmiddel om discriminerende en onderdrukkende structuren van de
samenleving te analyseren. Dat model verklaart de uitsluiting van personen met een handicap, maar
biedt geen inzicht in de onderliggende waarden die beschermd moeten worden. Een
mensenrechtenmodel dat menselijke waardigheid als uitgangspunt heeft doet dit wel.%

De erkenning van de menselijke waardigheid van personen met een handicap is de belangrijkste
voorwaarde voor de realisatie van gelijke rechten. Het ontkennen dat ieder mens gelijk is heeft als
logisch gevolg dat de erkenning dat iedereen aanspraak kan maken op dezelfde rechten achterwege
blijft. De drie andere genoemde criteria volgen logischerwijs uit de erkenning van de menselijke
waardigheid van mensen met een handicap.

(2) Transformatie

Om tot een inclusieve maatschappij te komen moet de maatschappij anders ingericht worden. De
heersende structuren moeten getransformeerd worden, omdat deze zijn ingericht voor de niet-
gehandicapte meerderheid en er geen rekening gehouden wordt met diversiteit. Met het oog op het
transformatie-criterium, ontstaat de verplichting tot de inrichting van een inclusief onderwijssysteem.
Artikel 24 VRPH draagt de staat daarom op om zowel passende individuele, als ook collectieve
maatregelen te nemen om dit doel te bereiken. Daar vallen ook maatregelen voor het toegankelijk
maken van het onderwijs onder. De implicaties van het gelijkheidsbeginsel onder het VRPH reiken
daarmee verder dan het verbod op discriminatie.

9% VN Standaardregels, § 24 en 25.
97 |dem, § 26.
98 Degener, presentatie 2016.



INUSCHOOL

(3) Distributie

Het hebben van een handicap vraagt om maatregelen die toegang tot de maatschappij mogelijk te
maken Daarvoor moeten middelen beschikbaar gesteld te worden. Verplichtingen daartoe zijn in
artikel 4 VRPH tweede lid te vinden.

(4) Participatie

‘Volledige en daadwerkelijke participatie in, en opname in de samenleving’ is één van de
grondbeginselen van het verdrag. Segregatie staat haaks op daadwerkelijke participatie.
Daadwerkelijke participatie is alleen mogelijk in sociaal inclusieve structuren zoals een inclusief
onderwijssysteem.

Het gelijkheidsbeginsel van het VRPH gaat verder dan het bieden van gelijke kansen en het verbod
op discriminatie: het wordt uitgebreid met de verplichting tot sociale inclusie en transformatie.
Daarmee wordt een breuk gemaakt met de gangbare toepassing van het beginsel in het internationale
recht.® Dit vergrote bereik van het gelijkheidsbeginsel heeft de potentie om uit te groeien tot een
nieuwe juridische maatstaf, met name in de toepassing ervan via het discriminatieverbod. 1°° Het
gelijkheidsbeginsel van het VRPH heeft tot gevolg dat het hebben van een handicap niet meer als
relevant criterium gebruikt kan worden voor het maken van onderscheid. Daardoor worden de
rechtvaardigingsgronden voor ongelijke behandeling beperkt.

Dit nieuwe gelijkheidsbeginsel komt nadrukkelijk naar voren bij het recht op onderwijs zoals
gedefinieerd in artikel 24 VRPH. Gelijkheid (in de zin van gelijke kansen) wordt hier nadrukkelijk
gekoppeld aan een inclusief onderwijssysteem (artikel 24 eerste lid VRPH):

De Staten die Partij zijn erkennen het recht van personen met een handicap op onderwijs.
Teneinde dit recht zonder discriminatie en op basis van gelijke kansen te verwezenlijken,
waarborgen Staten die Partij zijn een inclusief onderwijssysteem op alle niveaus en
voorzieningen voor een leven lang leren [..].

Daarmee voorkomt het gelijkheidsbeginsel van het VRPH segregatie van mensen met een handicap
en de daarmee samenhangende stigmatisering en schade.

Separate but equal verboden

Bij het gangbare materiéle gelijkheidsbeginsel schuilt een addertje onder het gras. Dat addertje heeft
in de Amerikaanse juridische doctrine de naam separate but equal gekregen. Deze doctrine kwam in
1896 tot stand naar aanleiding van het uvitdagen van de Amerikaanse rassenwetten en zou ruim vijftig
jaar standhouden. De rassenwetten voorzagen in aparte treinen, cafés en scholen voor mensen die
als “gekleurd” geregistreerd stonden. De wetten werden op meerdere manieren uitgedaagd: zo ging

9 Loper, 2010, p. 432; p. Sarah Fraser Butlin, The UN Convention on the rights of persons with disabilities: does
the equality act 2010 measure up to UK international commitments?, in: Industrial Law Journal, vol. 40, no. 4,
December 2011, p. 436.

100 Andrea Broderick, 2015, p. 102; Charlotte O’Brien, Equality’s false summits: new varieties of disability

discrimination, “excessive” equal treatment and economically constricted horizons, in: European Law Review,
2011, p. 47.
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meneer Plessy, een ‘kleurling’, opzettelijk in de eerste klas van een "alleen voor witten” treincoupé
zitten, en stelde daarmee het gesegregeerde systeem ter discussie.0!

Het omgekeerde kwam ook voor: meneer Lum, de vader van Martha Lum, nam in een procedure over
gesegregeerd onderwijs het standpunt in dat zijn dochter ten onrechte op basis van haar Chinees-
Amerikaanse afkomst als kleurling geregistreerd werd en daarom niet naar een witte school mocht.
Niet het gesegregeerde schoolsysteem werd ter discussie gesteld, maar de criteria voor categorisatie
van kleurling zijn. In die procedure oordeelde het Amerikaanse Hoger Gerechtshof dat het
gelijkheidsbeginsel niet geschonden was nu Martha naar een aparte school voor kleurlingen kon gaan
— ook al was die ver weg — en daarom niet uitgesloten werd van het recht op onderwijs.102 In 1954
maakte de beroemde zaak Brown v Board of Education!®® een einde aan de separate but equal
doctrine.

In de toegang tot onderwijs voor leerlingen met een handicap speelt dezelfde gedachte een rol. Met
het bieden van gesegregeerd speciaal onderwijs is het recht op onderwijs gewaarborgd, zo luidt de
gedachte, omdat op die manier ook leerlingen met een handicap naar school gaan. In die zin bestaat
er geen probleem met het gangbare materiéle gelijkheidsbeginsel. Het maken van onderscheid leidt
immers tot hetzelfde resultaat: iedereen kan naar school.104

Het is precies op dit punt dat het mensenrechtenmodel van gelijkheid, dat gebaseerd is op de
menselijke waardigheid, tegenwicht biedt. Modellen van gelijkheid gebaseerd op de gangbare
opvatting van het gelijkheidsbeginsel geven immers nog te veel ruimte aan het idee dat een handicap
een ‘mate van ongelijkheid’ impliceert die een andere behandeling rechtvaardigt. Korter gezegd: het
gelijkheidsbeginsel van het VRPH gaat ervan uit dat je als persoon pas gelijk bent als je ook kunt
meedoen met alle anderen.

Eerder [3.2.] is al gesteld dat het gelijkheidsbeginsel van het VRPH veel ambitieuzer is dan het
discriminatieverbod als het gaat om het realiseren van rechten van mensen met een handicap. De
geschiedenis leert dat het discriminatieverbod niet of nauwelijks een effectief instrument is om de
historische en structurele uitsluiting van personen met een handicap adequaat aan te vechten. Hier
wordt in het volgende hoofdstuk op ingegaan.

Een leerling of student met een handicap die een beroep doet op het discriminatieverbod zal altijd
worden geconfronteerd met de bestaande structuren. De bestaande structuren vormen het kader
waarbinnen getoetst wordt of een onderscheid gerechtvaardigd is of niet. Dat geldt ook voor de
beoordeling van de vraag of een redelijke aanpassing wel of niet onevenredig belastend is. Een
voorbeeld hiervan is te vinden in de rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State uit 2005. Een leerling met een handicap verhuist van Engeland naar Nederland. In
Engeland heeft de leerling ondersteuning gekregen binnen het reguliere onderwijs. In Nederland wordt
om dezelfde ondersteuning gevraagd. Die krijgt ze niet omdat leraren daarvoor niet opgeleid zijn en
onvoldoende middelen en faciliteiten beschikbaar zijn. Wat ze vraagt is onredelijk belastend voor de
school omdat de onderwijsstructuur niet op leerlingen met een handicap afgestemd is.1% De gebreken
van het onderwijssysteem blijven zo buiten schot.

101 United States Supreme Court, Plessy v Ferguson, 163 U.S. 537 (1896)

102 Ynited States Supreme Court, Gong Lum v Rice, 275 U.S. 70 (1927).

103 United States Supreme Court, Brown v Board of Education of Topeka, 347 U.S. 483 (1954).
104 Zie bijvoorbeeld: T. Loenen, p. 21.

105 Raad van State, 16 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU6238.
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Het gelijkheidsbeginsel in het VRPH, dat gebaseerd is op de menselijke waardigheid, de
verplichtingen tot het doorvoeren van transformatie, tot het bewerkstelligen van distributie en het
bevorderen van participatie, verplichten de staat tot het verwezenlijken van inclusief onderwijs. Deze
verplichting is niet vrijblijvend. De verrichte inspanningen moeten zichtbaar worden en mogen niet
beperkt worden tot symbolische handelingen. De eerste stap op weg naar het scheppen van gelijke
kansen is het maken van een wettelijk kader en beleid dat gericht is op het verwezenlijken van dat
doel. Daarbij dient een tijdsplan te worden vastgesteld voor het behalen van de vereiste resultaten.106
Een gebrek aan middelen is geen geldige redenen om niet aan een verplichting te voldoen.107

Er wordt in rechtspraak en gezaghebbende oordelen paal en perk gesteld aan getreuzel en
inadequate implementatie van rechten die als inspanningsverplichtingen zijn geformuleerd, zoals het
recht op inclusief onderwijs. Op enig moment heeft een staat voldoende tijd gehad om een verplichting
na te komen en wordt het recht op onderwijs geschonden.1%8

Van gelijkheid in de zin van het VRPH is pas sprake als mensen met een handicap op voet van
gelijkheid binnen de reguliere structuren van de samenleving kunnen participeren.

Met een discriminatieverbod kan dit niet bereikt worden. De toets op grond van het
discriminatieverbod of er sprake is van ongerechtvaardigd onderscheid op basis van handicap wordt
thans uitgevoerd binnen de bestaande structuren, en is daarom ongeschikt en ineffectief om
onrechtmatigheid die veroorzaakt wordt door de structuren zelf aan de kaak te stellen. Voor
daadwerkelijke gelijkheid is het noodzakelijk dat de bestaande structuren veranderen.

Binnen het onderwijs krijgt gelijkheid gestalte door het recht op onderwijs binnen het reguliere
onderwijssysteem vast te leggen. In artikel 24 VRPH wordt een aantal maatregelen opgesomd die de
staat moet nemen om het onderwijssysteem te transformeren tot een inclusief onderwijssysteem. Bij
deze maatregelen hoort onder meer het opleiden van leerkrachten, het aanpassen van lesmethoden
en de onderwijscurricula en het bieden van ondersteuning aan de leerling met handicap.

Omdat het om een proces van transformatie gaat kan inclusief onderwijs stap voor stap worden
gerealiseerd. Die stappen moeten wel daadwerkelijk worden gezet en het eindresultaat hoort binnen
een redelijke termijn te zijn gerealiseerd. Pas met de realisatie van inclusief onderwijs kan van
gelijkheid zoals bedoeld door het VRPH gesproken worden.

106 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 39, 63; J. Goldschmidt, Ratificatie en dan?, SIM Utrecht, januari 2012,
p. 14.

107 Zie ook Waddinton en Toepke, 2015, p. 16 e.v.

108 Government of the Republic of South Africa and Others v Grootboom and Others, Constitutional Court of
South Africa, 4 oktober 2001 (1) SA 46 (CC); Mental Disability Advocacy Centre/Bulgarije, ECSR 3 juni 2008,
klachtnr. 41/2007; International Association Autism-Europe/Frankrijk, ECSR 7 november 2003, klachtnr. 13/2002;
Christine Goodwin/Groot Britannié, EHRM 11 juli 2002, zaaknr. 28957/95.
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4. Het discriminatieverbod

Het maken van onderscheid op basis van handicap wordt steeds strikter getoetst, met als gevolg dat
de handelingsruimte van de overheid om mensen uit te sluiten steeds kleiner wordt.

Soms is het maken van onderscheid op basis van handicap geheel niet toegestaan. Dat is het geval
met betrekking tot het recht op onderwijs.

4.1. Inleiding

Het hebben van een handicap leidt veelal tot uitsluiting uit de maatschappij. Deze historische en
systematische uitsluiting is met de komst van het Verdrag inzake de rechten van personen met een
handicap (VRPH) voorwerp van verandering geworden met betrekking tot alle rechten die door het
verdrag worden beschermd. Het verdrag kent een algemeen discriminatieverbod in artikel 5 VRPH en
daarnaast een onvoorwaardelijk discriminatieverbod in artikel 24 VRPH.

In 4.2. wordt ingegaan op de evolutie van handicap als verboden grond voor het maken van
onderscheid. De definitie van handicap komt ter sprake in paragraaf 4.3. Een te nauwe definitie kan
rechtsbescherming belemmeren. Bij de bespreking van het discriminatieverbod onder het VRPH (4.4)
wordt aandacht besteed aan de rechtvaardigingsgronden, de bewijsregels en de meest voorkomende
vormen van discriminatie: directe en indirecte discriminatie, waarbij er in het bijzonder aandacht is
voor segregatie als vorm van discriminatie. Als ten onrechte een redelijke aanpassing geweigerd
wordt is dit ook discriminatie (4.5.). Deze specifieke vorm van discriminatie wordt uitgebreider
besproken in hoofdstuk 6. De conclusie dat er sprake is van discriminatie betekent niet automatisch
dat de discriminatoire praktijk meteen verdwijnt. Het verbod leidt niet automatisch tot meer gelijkheid.
Dit aspect wordt in paragraaf 4.6 besproken. In het VRPH zijn daarom zelfstandige verplichtingen van
de staat opgenomen die strekken tot het opsporen en verwijderen van discriminatoire praktijken
(4.8).Tot slot wordt ingegaan op het onderwerp discriminatie in de context van het recht op onderwijs
(4.9).

4.2. Handicap als verboden grond voor het maken van onderscheid

Het maken van een onderscheid om de reden dat een persoon een handicap heeft is lange tijd
verboden geweest onder de noemer “andere status”, zoals in artikel 2 van de Universele verklaring
van de rechten van de mens (UVRM) uit 1948:

Een ieder heeft aanspraak op alle rechten en vrijheden, in deze Verklaring opgesomd, zonder
enig onderscheid van welke aard ook, zoals ras, kleur, geslacht, taal, godsdienst, politieke of
andere overtuiging, nationale of maatschappelijke afkomst, eigendom, geboorte of andere
status.

Dit is niet alleen het geval in het UVRM, maar ook bij het Internationaal verdrag inzake burgerrechten
en politieke rechten,%® het Internationaal verdrag inzake economische, sociale en culturele rechten,1°

109 Artikel 2, eerste lid en 26 IVBPR (1966).
110 Artikel 2, tweede lid IVESCR (1966).
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het Europees verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden11
en ook het herziene Europees Sociaal Handvest.112

Het VN-Kinderrechtenverdrag uit 1989 is het eerste verdrag waarin handicap met zoveel woorden
wordt genoemd als verboden grond voor het maken van onderscheid. In 1997 heeft ook de Europese
Unie handicap als verboden grond opgenomen in artikel 13 EG (oud), tegenwoordig artikel 21
Handvest voor de Grondrechten van de Europese Unie.'3

Uit rechtspraak blijkt dat sommige verboden discriminatiegronden sterker beschermd worden dan
andere, doordat er striktere eisen aan de rechtvaardiging voor het maken van onderscheid gesteld
worden.'* Zo gelden strengere eisen voor het rechtvaardigen van een onderscheid op grond van ras
of geslacht dan voor het rechtvaardigen van andere onderscheidsgronden. Als resultaat van de
emancipatiebeweging van mensen met een handicap wordt handicap als verboden grond voor het
maken van een ongerechtvaardigd onderscheid steeds nadrukkelijker opgenomen in nieuwe
wetgeving en verdragen. Het toegenomen inzicht van de noodzaak om mensen met een handicap
beter te beschermen tegen discriminatie heeft ertoe geleid dat in de internationale rechtspraak steeds
strenger wordt getoetst of dit onderscheid wel gerechtvaardigd is. Het Europese Hof voor de Rechten
van de Mens (EHRM) heeft in een aantal uitspraken, met verwijzing naar het VRPH, deze striktere
toets gemotiveerd (nadruk toegevoegd):

In addition, if a restriction on fundamental rights applies to a particularly vulnerable group in
society, who have suffered considerable discrimination in the past, such as the mentally
disabled, then the State's margin of appreciation is substantially narrower and it must have
very weighty reasons for the restrictions in question (cf. also the example of those suffering
different treatment on the ground of their gender - Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the
United Kingdom, 28 May 1985, § 78, Series A no. 94, race - D.H. and Others v. the Czech
Republic [GC], no. 57325/00, § 182, ECHR 2007-..., or sexual orientation - E.B. v. France
[GC], no. 43546/02, § 94, ECHR 2008-...). The reason for this approach, which questions
certain classifications per se, is that such groups were historically subject to prejudice with
lasting consequences, resulting in their social exclusion. Such prejudice may entail legislative
stereotyping which prohibits the individualised evaluation of their capacities and needs.1®

Bij de beoordeling hoe strikt er getoetst moet worden speelt de historische en structurele uitsluiting
van mensen met een handicap een rol, evenals de invloed die deze discriminatie op wetgeving heeft.
Daarnaast speelt de groeiende internationale consensus over de inclusie van mensen met een
handicap een belangrijke rol bij de manier waarop het maken van onderscheid op basis van handicap
wordt getoetst:

The Court also considers that obliging the applicant to pay the disputed tax after denying him the
opportunity to do his military (or civilian) service might prove to be in contradiction with the need to
prevent discrimination against people with disabilities and foster their full participation and
integration in society. That being so, the margin of appreciation the States enjoy in establishing
different legal treatment for people with disabilities is considerably reduced. 116

111 Artikel 14 EVRM (1950) en artikel 1, 12¢ Protocol EVRM (2000).

112 Artikel E herziene ESH (1996).

113 Handvest voor de Grondrechten van de Europese Unie (2000/C 364/01).

114 oenen, 1998, p. 39; Sdu Commentaar, EVRM, Deel I: materiele rechten (artikel 14 EVRM, C.1.5.: betekenis
en waarde van concepten), Sdu Uitgevers, Den Haag, 2013, p. 1146.

115 Alajos Kiss/Hongarije, EHRM 20 mei 2010, zaaknr. 38832/06, § 42

116 Glor/zwitserland EHRM 30 april 2014, zaaknr. 13444/04, § 84.



INUSCHOOL

Om een beroep te kunnen doen op het discriminatieverbod op grond van handicap is logischerwijs
vereist dat er sprake is van een handicap. Een te nauwe definitie van handicap beperkt daarbij
automatisch de groep mensen die aanspraak kunnen maken op bescherming door het VRPH.

Het verdrag zelf geeft echter geen vaste definitie van wat onder handicap moet worden verstaan. De
preambule van het verdrag wijst erop dat het begrip handicap aan verandering onderhevig is.'”
Artikel 1 van het VRPH verwijst naar het sociale model van handicap (zie ook 1.3.1.):

Personen met een handicap omvat personen met langdurige fysieke, mentale, intellectuele of
zintuiglijke beperkingen die hen in wisselwerking met diverse drempels kunnen beletten
volledig, effectief en op voet van gelijkheid met anderen te participeren in de samenleving.

In een tweetal klachten die ingediend zijn bij het Comité inzake de rechten van personen met een
handicap (CRPD) is wat onder handicap te verstaan is onderwerp van geschil geweest.

In een klacht tegen Brazilié gaat het om een vrouw die door meerdere motorongelukken letsel aan
haar knie heeft opgelopen, waardoor de vrouw minder belastbaar is. Ze wordt in functie gedegradeerd
en mag van haar werkgever niet dichter bij huis gaan werken. Ze klaagt hierover bij het CRPD. In de
reactie op de klacht voert Brazilié aan dat haar aandoening (knieletsel) niet onder de definitie
handicap valt omdat deze niet chronisch zou zijn. Het Comité is het daar niet mee eens:

The Committee considers that the difference between illness and disability is a difference of
degree and not a difference of kind. A health impairment which initially is conceived of as
illness can develop into an impairment in the context of disability as a consequence of its
duration or its chronicity.!8

Het Comité legt hier de nadruk op wat in Nederland als functiebeperking wordt aangeduid. Die
beperking kan het gevolg zijn van een ongeluk waardoor iemand daarna minder of anders belastbaar
is.

In een klacht tegen Duitsland klaagt een moeder namens haar zoon dat de Duitse overheid te weinig
mogelijkheden biedt om hem te laten integreren in de arbeidsmarkt. (Re)integratieondersteuning wordt
geboden in geval iemand binnen 36 maanden na uitvallen weer voltijds kan werken. De moeder stelt
dat haar zoon, die een permanente arbeidsbeperking heeft, door deze regel buitengesloten wordt. Het
Comité is het daar mee eens:

The policy seems to respond to the medical model of disability, because it tends to consider
disability as something that is transitional and that, in consequence, can be “surpassed or
cured” with time.11°

117 Preambule VRPH onder e.
118 5 C./Brazilié, CRPD 28 oktober 2014, klachtnr. 10/2013, CRPD/C/12/D/10/2013, § 6.3.
119 L iliane Groninger/Duitsland, CRPD 4 april 2014, klachtnr. 2/2010, CRPD/C/D/2/2010, § 6.2.
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Het medische model van handicap heeft in het geval van deze jonge man het gevolg gehad dat hij, op
basis van zijn handicap, ongeschikt werd geacht om deel te nemen op de arbeidsmarkt. Deze totale
diskwalificatie is in strijd met de grondbeginselen van het verdrag:

It [het Comité] also observes that article 3 establishes that in its legislation, policies and
practice the State party should be guided by respect for inherent dignity, individual autonomy
including the freedom to make one’s own choices, and independence of persons; non-
discrimination; full and effective participation and inclusion in society; and equality of
opportunity.

Het Comité oordeelt dat het Duitse beleid geen rekening houdt met de diversiteit van personen met
een handicap en onderstreept de noodzaak om ook de mensenrechten van personen te beschermen
die intensievere ondersteuning nodig hebben. Dezelfde gedachte ligt ook aan inclusief onderwijs ten
grondslag: kinderen mogen niet op basis van hun handicap als ongeschikt voor onderwijs
gekwalificeerd worden, met als gevolg dat het recht op onderwijs hun ontnomen wordt.12°

Het CRPD houdt tevens toezicht op de wijze waarop de lidstaten het begrip in hun nationale
wetgeving integreren. In de Concluding Observations van het CRPD met betrekking tot de
rapportages over de naleving van het verdrag door de staten die partij zijn, wordt de definitie van
handicap die de verschillende landen hanteren scherp in de gaten gehouden. Het CRPD eist
nadrukkelijk de implementatie van het sociale model van handicap, waarbij ook met de fysieke en
sociale omgeving wordt rekening gehouden.121

Nu de Europese Unie partij is geworden bij het VRPH heeft de sociale definitie van handicap - als
gevolg daarvan - zijn weg gevonden naar de rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese
Unie. Hanteerde het Hof in 2006 nog een nauwe medische definitie van handicap,*?? in 2013 heeft het
Hof die definitie in overeenstemming met het VRPH gebracht:

Het begrip “handicap” moet worden uitgelegd dat het mede betrekking heeft op een
gezondheidstoestand die voortvloeit uit een door een arts gediagnosticeerde geneeslijke of
ongeneeslijke ziekte, wanneer die ziekte leidt tot een beperking die onder meer het gevolg is
van lichamelijke, geestelijke of psychische aandoeningen die in wisselwerking met diverse
drempels de betrokkene kunnen beletten volledig, daadwerkelijk en op voet van gelijkheid met
andere werknemers aan het beroepsleven deel te nemen, en die beperking langdurig is.123

Het VRPH heeft hiermee de standaard gezet voor de definitie van handicap volgens het sociale
model.

120 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 18.

121 Oostenrijk, § 8; CRPD/C/AUT/CO/1; Cook Islands, 15 mei 2015, CRPD/C/COK/CO/1, § 5 en 6; Mongolig, 13
mei 2015, CRPD/C/MNG/CO/1, 8§ 5-7; Spanje, 19 oktober 2011, CRPD/C/ESP/CO/1, § 11; Turkmenistan, 13 mei
2015, CRPD/C/TKM/CO/1, § 5 en 6.

122 Chacén Navas, HvJ EU 11 juli 2006, C-13/05, § 43. Zie ook A-G Geelhoed, 16 maart 2006, C-13/05, § 77.
123 HK Danmark, HvJ EU 11 april 2013, C-335/11 en C-337/11, § 37-47.



INUSCHOOL

Het tweede lid van artikel 5 VRPH legt het discriminatieverbod vast:

2. De Staten die Partij zijn, verbieden alle discriminatie op grond van handicap en
garanderen personen met een handicap op voet van gelijkheid effectieve wettelijke
bescherming tegen discriminatie op welke grond dan ook.

De toevoeging ‘op welke grond dan ook’ heeft betrekking op meervoudige discriminatie, zoals het
geval bij van vrouwen met een handicap, waardoor sprake is van het stapelen van discriminatie op
grond van geslacht en handicap.'?*

Om een beroep te doen op deze bepaling hoeft degene die zelf een handicap te hebben. Alle
discriminatie op grond van handicap is verboden. Mensen kunnen ook ten onrechte anders behandeld
worden omdat ze de partner of de ouders zijn van iemand met een handicap.

Volgens artikel 5 tweede lid VRPH wordt alle discriminatie verboden. Onder deze brede definitie van
discriminatie vallen alle vormen van een ongelijke behandeling op basis van handicap. In artikel 2
VRPH, dat de grondbeginselen van het VRPH opsomt, wordt wat onder discriminatie te verstaan is
uitgebreider beschreven:

Elk onderscheid en elke uitsluiting of beperking op grond van een handicap dat of die ten doel
of tot gevolg heeft dat de erkenning, het genot of de uitoefening, op voet van gelijkheid met
anderen van de mensenrechten en fundamentele vrijheden in het politieke, economische,
sociale, culturele of burgerlijke leven, of op andere gebieden aangetast of onmogelijk gemaakt
wordt. Het omvat alle vormen van discriminatie, met inbegrip van de weigering van redelijke
aanpassingen.

Zowel directe discriminatie (die uitsluiting op grond van handicap tot doel heeft) als indirecte
discriminatie (die uitsluiting op grond van handicap tot gevolg heeft) vallen onder het
discriminatieverbod. Dit zijn echter niet de enige vormen van discriminatie die eronder vallen: ook die
vormen die ontwikkeld worden in de rechtspraak, zoals associatieve discriminatie, vallen onder de
definitie. Van associatieve discriminatie is sprake als iemand gediscrimineerd wordt vanwege het
handicap van bijvoorbeeld de partner of het kind. Deze vorm van discriminatie is aan de orde is
geweest in het arrest Coleman van het Hof van Justitie van de Europese Unie!?® en het arrest
Gubernia van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens.126

In Coleman wordt eveneens intimidatie als vorm van discriminatie behandeld. In de Europese richtlijn
over gelijke behandeling in arbeid en beroep zijn, naast de al genoemde discriminatievormen, ook
intimidatie en de opdracht tot het discrimineren van mensen met een handicap onder de definitie van
discriminatie gebracht.1?” Onder intimidatie wordt ongewenst gedrag verstaan dat tot doel of gevolg
heeft dat de waardigheid van de persoon wordt aangetast en een bedreigende, vijandige,

124 Dit is de meest voorkomende vorm van meervoudige discriminatie. De EU richtlijn 200/78/EG vraagt daarom in
het bijzonder aandacht hiervoor, zie considerans § 3.

125 Coleman, HvJ EU, 17 juli 2008, C-303/06.
126 Gubernia/Kroatié, EHRM 22 maart 2016, zaaknr. 23682/13.
127 Richtlijn 2000/78/EG, artikel 2: Het begrip discriminatie.
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beledigende, vernederende of kwetsende omgeving wordt gecreéerd. Het Comité voor Economische,
Sociale en Culturele Rechten heeft deze vormen ook onder het discriminatiebegrip gebracht.128

Discriminatie is slechts verboden als er sprake is van een ongerechtvaardigd onderscheid. Niet elk
onderscheid dat gemaakt wordt op basis van een verboden of verdachte grond, zoals handicap, leidt
ook automatisch tot discriminatie. In het kader van werk is een geoorloofde reden voor maken van
onderscheid op basis van handicap te vinden in het criterium van de ‘wezenlijke beroepsvereisten’.
Een andere behandeling is toegestaan:

indien een dergelijk kenmerk [van de wezenlijke beroepsvereisten], vanwege de aard van de
betrokken specifieke beroepsactiviteiten of de context waarin deze worden uitgevoerd, een
wezenlijke en bepalende beroepsvereiste vormt, mits het doel legitiem en het vereiste
evenredig aan dat doel is.12°

Zowel het internationale als het nationale recht heeft een systematisch toetsingskader ontwikkeld voor
de beantwoording van de vraag of er sprake is van een (on)gerechtvaardigd onderscheid. Zonder in te
gaan op de nuances die de verschillende toetsen kennen, moet zo’'n toets de volgende vragen
omvatten:

Wordt er een onderscheid gemaakt?

Is het doel voor het maken van onderscheid legitiem (geschikt)?

Kan het doel niet met andere middelen worden bereikt (subsidiariteit)?

Bestaat er een evenredige verhouding tussen het beoogde doel en het verschil in behandeling
(proportionaliteitstoets)?

N

Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) hanteert hiervoor de volgende formule:

On this question the Court, following the principles which may be extracted from the legal
practice of a large number of democratic States, holds that the principle of equality of
treatment is violated if the distinction has no objective and reasonable justification. The
existence of such a justification must be assessed in relation to the aim and effects of the
measure under consideration, regard being had to the principles which normally prevail in
democratic societies. A difference of treatment in the exercise of a right laid down in the
Convention must not only pursue a legitimate aim: Article 14 [dat eveneens een verbod van
discriminatie regelt] is likewise violated when it is clearly established that there is no
reasonable relationship of proportionality between the means employed and the aim sought to
be realised.*30

Dezelfde formule wordt ook door de VN-comités gebruikt. Een gebrek aan middelen is daarbij geen
redelijke en objectieve grond voor een ongelijke behandeling.13!

128 Deze definities worden ook voor de VN-verdragen gebruikt, zie CESCR, General Comment no. 20, Non-
discrimination in economic, social and cultural rights (art. 2, 8.2), 2 juli 2009, E/C.12/GC/20, § 11.

129 Artikel 4 van de richtlijn 2000/78/EG tot instelling van een algemeen kader voor gelijke behandeling in arbeid
en beroep.

130 Belgische Taalzaak, EHRM 23 juli 1968, app.no. 1474/62; 1677/62; 1691/62; 1769/63; 1994/63; 2126/64), p.
31.

131 CESCR, General Comment 20, 2000, para. 13; Derksen en Bakker t. Nederland, Human Rights
Committee 24 mei 2004, klachtnr. 976/2001, § 9.2.
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De beschreven toets wordt uitgevoerd bij een algemeen discriminatieverbod op basis van verboden
gronden, zoals vastgelegd in artikel 5 VRPH. Die toets hoeft niet te worden uitgevoerd in het geval er
sprake is van een regeling die een uitdrukkelijk verbod bevat op het maken van onderscheid op
bepaalde gronden.'32 Een voorbeeld daarvan is te vinden in het tweede lid van artikel 24 VRPH dat
het recht op inclusief onderwijs beschermd:

2. Bij de verwezenlijking van dit recht waarborgen de Staten die Partij zijn dat:

a. personen met een handicap niet op grond van hun handicap worden uitgesloten van het
algemene onderwijssysteem, en dat kinderen met een handicap niet op grond van hun
handicap worden uitgesloten van gratis en verplicht basisonderwijs of van het voortgezet
onderwijs

In het primair en voortgezet onderwijs mag een leerling nooit van het reguliere onderwijs uitgesloten
worden vanwege zijn handicap. Een toets is daarbij dus niet nodig.

“In de regel staat het aan de persoon die tot staving van een beroep feiten aanvoert, die feiten te
bewijzen.”133 Discriminatie is - zeker als het niet openlijk gebeurt, maar een gevolg is van
ogenschijnlijk neutrale praktijken of regels - vaak lastig om te bewijzen. Om die reden heeft zich met
betrekking tot discriminatie een andere standaard ontwikkeld met betrekking tot de bewijslast.*3* In
discriminatiezaken is het voldoende als de klager feiten aanvoert die discriminatie kunnen doen
vermoeden. Er hoeft als gevolg daarvan niet onmiskenbaar aangetoond worden dat er sprake is van
discriminatie, maar alleen feiten worden aangedragen die een gefundeerd vermoeden van
discriminatie of discriminatoire praktijken onderbouwen. In dat geval moet degene die beschuldigd
wordt van het maken van ongerechtvaardigd onderscheid aantonen dat er van discriminatie geen
sprake is.135 In het Unierecht is deze bewijslastverdeling als volgt gecodificeerd:

De lidstaten nemen, overeenkomstig hun nationale rechtsstelsels, de nodige maatregelen om
ervoor te zorgen dat, wanneer personen die zich door niet-toepassing te hunnen aanzien van
het beginsel van gelijke behandeling benadeeld achten, voor de rechter of een andere
bevoegde instantie feiten aanvoeren die directe of indirecte discriminatie kunnen doen
vermoeden, de verweerder dient te bewijzen dat het beginsel van gelijke behandeling niet
werd geschonden.136

132 Janneke Gerards, Rechterlijke toetsing aan het gelijkheidsbeginsel, Sdu uitgevers, Den Haag, 2002, p. 25
133 Enderby, HvJ EU 27 oktober 1993, C-127/92, § 13, zie voor Nederland artikel 150 Ruv.

134 |dem, § 14. De Amerikaanse zaak Griggs v Duke Power (401 U.S. 424, 427 (1971) wordt aangewezen als
oorsprong van deze bewijslastverdeling.

135 Deze bewijsregel is gecodificeerd in het Unierecht, o.a. in artikel 10 van richtlijn 2000/78/EG.
136 Artikel 10 richtlijn 2000/78/EG.
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In artikel 5 vierde lid VRPH is een uitzonderingsgrond op het discriminatieverbod opgenomen:

Specifieke maatregelen die nodig zijn om de feitelijke gelijkheid van personen met een
handicap te bespoedigen of verwezenlijken, worden niet aangemerkt als discriminatie in de
zin van dit Verdrag.

Omdat mensen met een handicap echter vaak aangewezen zijn op permanente ondersteuning om in
een gelijkwaardige positie te geraken, is veel te doen geweest over de aard van de maatregelen die
onder deze bepaling vallen.

In ieder geval vallen daar maatregelen die bekend staan onder de naam van positieve actie onder.
Dat valt af te lijden uit de woorden ‘bespoedigen’. Zoals in paragraaf 3.2.2.3. beschreven is zijn dat
maatregelen die de historische historisch gegroeide achterstand van bepaalde groepen mensen
wegwerken. Voor dit soort maatregelen geldt dat ze 1) de feitelijke achterstand corrigeren, 2)
gebaseerd zijn op redelijke en objectieve criteria en 3) tijdelijk zijn.13” Dat laatste betekent dat de
maatregel niet meer gerechtvaardigd is als het doel bereikt is. Tijdelijk is zo bezien relatief want
afhankelijk van het tijdstip waarop het doel gehaald is.

Maatregelen die bedoel zijn om feitelijke gelijkheid te ‘verwezenlijken’ kunnen ook permanent van aard
zijn omdat het hebben van een handicap vaak om permanente maatregelen vraagt om op gelijke voet
te kunnen participeren. Het gaat dan om duurzame maatregelen die daadwerkelijke participatie
mogelijk maken.138 Dat laatste is ook in lijn met de rechtspraak van het EHRM dat het niet verboden is
mensen anders te behandelen om feitelijke ongelijkheid te compenseren.13°

Directe discriminatie betreft de situatie waarbij iemand op basis van een persoonlijk kenmerk zoals
handicap, ras, geslacht, enz. ongunstiger wordt behandeld dan een ander in een vergelijkbare situatie
wordt behandeld of zou worden behandeld.14°

Bij directe discriminatie is de verboden grond voor het maken van onderscheid de directe aanleiding
voor een andere, ongelijke behandeling. Denk aan Martha Lum, die op basis van haar Chinese
afkomst de toegang tot school werd geweigerd vanwege haar registratie als kleurling. Haar afkomst,
ras, is de reden dat zij geweigerd werd.

137 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, background conference document, The
concept of 'special’ measures in international human rights law:

138 Een uitgebreide beschrijving van de totstandkoming van dit artikel is te vinden in: A. Broderick, The Long and
Winding Road to Equality and Inclusion for Persons with Disabilities, The United Nations Convention on the
Rights of Persons with Disabilities, School of Human Rights Research Series, vol. 74, Intersentia, november
2015, p. 125-130.

139 Cam/Turkije, EHRM 23 februari 2016, zaaknr. 51500/08, § 54.

140 Definitie afkomstig uit artikel 2 richtlijn 2000/78 EG.


http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/documents/ahc6ohchrspmeasures.doc
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Indirecte discriminatie is te beschrijven als het negatieve effect van ogenschijnlijk neutraal
geformuleerde regels of praktische handelingen. Die regels of handelingen kunnen echter als resultaat
hebben dat mensen benadeeld worden. 14 Daarvoor is het niet noodzakelijk om aan te tonen dat het
negatieve effect door de regels ook beoogd wordt. Dat is vaak niet het geval. Het bestaan van een
negatief effect is voldoende. Zo kan het zijn dat ogenschijnlijk neutrale toetsen of voorwaarden voor
de toelating tot het reguliere onderwijs als bijkomend effect hebben dat bepaalde groepen leerlingen
uitgesloten worden van dat onderwijs. Dit aspect is aan de orde in het arrest D.H en anderen tegen
Tsjechié, waarbij onevenredig grote aantallen kinderen uit de Roma gemeenschap op basis van
ogenschijnlijk neutrale testen in het speciale onderwijs terecht kwamen.142

Voor deze vorm van discriminatie kunnen statistische gegevens als bewijs dienen voor de
onderbouwing van een vermoeden dat er sprake is van indirecte discriminatie.1? Statistische
gegevens kunnen helpen aan te tonen dat een wezenlijk groter gedeelte van een bepaalde groep
benadeeld wordt, maar zijn niet de enige manier waarop indirecte discriminatie aan te tonen is.144

Segregatie in het onderwijs als vorm van discriminatie is aan de orde in het arrest Sampanis en
andere tegen Griekenland.1#®> Anders dan in de zaak D.H. worden in deze zaak Roma-kinderen wel
toegelaten tot het reguliere onderwijs, maar vervolgens wel in aparte klassen en in een apart gebouw
gezet. Het EHRM is ook in deze procedure tot de conclusie gekomen dat er sprake was van
discriminatie met toepassing van de figuur van indirecte discriminatie. Twee jaar later, in een andere
procedure, Horvath en Vadaszi tegen Hongarije, concludeert het Hof als volgt:

“For the Court, the placement of Roma children in special remedial classes, physically
segregated, creates a rebuttable presumption of discrimination of a type which of itself may
amount to degrading treatment”.146

Segregatie is niet alleen discriminatie, maar ook een vernederende behandeling omdat het
stigmatiserend werkt, aldus het EHRM in het citaat hierboven.'#” Een inhoudelijk oordeel in deze
procedure blijft echter uit omdat de klacht om procedurele redenen niet-ontvankelijk is verklaard.

Op basis van de aanvulling van discriminatie met vernederende behandeling zou geargumenteerd
kunnen worden dat segregatie een afzonderlijke vorm van discriminatie is omdat er, naast het maken
van een ongerechtvaardigd onderscheid, ook in strijd met de menselijke waardigheid gehandeld
wordt.

141 De richtlijn 2000/78/Eg hanteert deze definitie: wanneer een ogenschijnlijk neutrale bepaling, maatstaf of
handelswijze personen met een handicap in vergelijking met andere personen bijzonder benadeelt.

142 D H. e.a./Tsjechié, EHRM Grote Kamer 27 november 2007, zaaknr. 57325/00.

143 preambule onder 15 van de richtlijn 2000/78/EG, zie ook D.H. e.a./Tsjechié¢, EHRM Grote Kamer, 13
november 2007, zaaknr. 57325/00, § 83.

144 Zie: artikel 2 tweede lid richtlijn 97/80/EG inzake bewijslast in gevallen van discriminatie op grond van het
geslacht.

145 Sampanis, EHRM 5 juni 2008, zaaknr. 32526/05
146 Horvath en Vadaszi/Hongarije. EHRM 9 november 2010, zaaknr. 2351/06.
147 Zie overeenkomstig de zaak Brown v Board of Education, hoofdstuk 2.2.1.
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Een bijzondere vorm van discriminatie is de weigering van een redelijke aanpassing.1*® Redelijke
aanpassingen zijn

noodzakelijke en passende wijzigingen, en aanpassingen die geen disproportionele of
onevenredige, of onnodige last opleggen, indien zij in een specifiek geval nodig zijn om te
waarborgen dat personen met een handicap alle mensenrechten en fundamentele vrijheden
op voet van gelijkheid met anderen kunnen genieten of uitoefenen.14°

De weigering van het bieden van een redelijke aanpassing is onder het discriminatieverbod van artikel
5 VRPH gebracht:

3. Teneinde gelijkheid te bevorderen en discriminatie uit te bannen, nemen de Staten die
Partij zijn alle passende maatregelen om te waarborgen dat redelijke aanpassingen
worden verricht.150

Het EHRM heeft het weigeren van een redelijke aanpassing recent ook onder het verbod van
discriminatie gebracht in een zaak waar de toegang tot onderwijs aan de orde was en daarbij
nadrukkelijk verwezen naar de bepalingen 5 en 24 van het VRPH.151

Het juridische begrip ‘redelijke aanpassing’ is in de jaren ‘60 en ‘70 van de vorige eeuw in de anti-
discriminatierechtspraak van de Verenigde Staten. Daar had de Equal Employment Opportunity
Commission, het overheidsorgaan dat toeziet op de naleving van de anti-discriminatiewetgeving op de
arbeidsmarkt, bepaald dat de werkgever die weigerde rekening te houden met religieuze praktijken
van de werknemer, in strijd handelde met het discriminatieverbod (op grond van religie). Die
verplichting om met religieuze praktijken rekening te houden was niet absoluut, maar gold alleen in
zoverre de bedrijfsvoering niet onnodig belemmerd werd.

In Canada heeft de redelijke aanpassing zich eveneens ontwikkeld in de rechtspraak over
arbeidsrecht en religie, waarbij geoordeeld is dat het niet bieden van een redelijke aanpassing indirect
discriminatoir kan zijn.'52 De juridische verplichting om een “redelijke aanpassing” te bieden om
discriminatie te voorkomen is vervolgens uitgebreid naar mensen met een handicap.13

148 |n de juridische literatuur is geen overeenstemming te vinden hoe deze vorm van discriminatie opgevat moet
worden: als directe, indirecte of bijzondere vorm van discriminatie. Voor een uitgebreide bespreking van de
verschillende standpunten: European Commission, Reasonable Accommodation in Europe: beyond disability in
Europe?, september 2013, p. 36-41.

149 Artikel 2 VRPH.

150 van staten wordt verwacht dat zij hun wetgeving erop aanpassen, zie bijvoorbeeld de Concluding
Observations van het CRPD op de landenrapportages van Cook Islands, CRPD/C/COK/CQO/1, § 9; Spanje,
CRPD/C/ESP/CO/1, § 20; Zweden CRPD/C/SWE/CO/1, § 10; Europese Unie, CRPD/C/EU/CO/1, § 60 — 61.

151 Cam/Turkije, EHRM 23 februari 2016, zaaknr. 51500/08, § 66-68.
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De redelijke aanpassing mag geweigerd worden als deze onredelijk belastend is voor degene die hem
moet bieden. In die belangenafweging zit de beperking op het discriminatieverbod. Als niet gevergd
kan worden dat een redelijke aanpassing geboden wordt, is er geen sprake van discriminatie. In
hoofdstuk 6 over de redelijke aanpassing zal nader op deze specifieke toets ingegaan worden.

In het vorige hoofdstuk is uitgelegd dat met het nakomen van de verplichtingen die uit het
gelijkheidsbeginsel voortvloeien een veel imposanter resultaat geboekt kan worden voor het
toegankelijk maken van de maatschappij dan met het discriminatieverbod kan worden behaald [zie
3.6.]. Op grond van het gelijkheidsbeginsel ontstaat immers een verplichting van de Staat tot het
nemen van maatregelen gericht op transformatie van het bestaande systeem, terwijl bij de toepassing
van het discriminatieverbod de staat zich aan de bestaande structuur mag blijven oriénteren. Daarbij
wordt bij het discriminatieverbod slechts het belang van één persoon getoetst, en afgezet tegen de
bestaande structuur. De effecten van structurele uitsluiting en discriminatoire praktijken blijven
daardoor buiten beeld.

De klacht van D.H. en anderen tegen Tsjechié is een goede illustratie van dit probleem. Deze klacht is
in twee instanties beoordeeld door het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) met twee
verschillende uitkomsten. Omdat mensen met een handicap net als Roma-kinderen tot een groep
behoren die al lange tijd systematisch en structureel uitgesloten wordt van het maatschappelijk leven,
leveren deze twee uitspraken belangrijke inzichten op met betrekking tot de verhouding tussen het
discriminatieverbod en het gelijkheidsbeginsel.*>*

In deze zaak werd de praktijk waarin 80-90% van de Roma kinderen in het speciaal onderwijs
geplaatst werden aan de orde gesteld. De plaatsing gebeurde op basis van een toets. In deze
procedure zijn meerdere onderzoeken en statistieken overgelegd — waaronder onderzoeken van de
Tsjechische overheid — waaruit bleek dat (boven)gemiddeld intelligente Roma kinderen in het speciaal
onderwijs terecht kwamen omdat de toetsen geen rekening hielden met hun specifieke achtergrond.%%
En ander onderzoek toonde de gevolgen van de discriminatie en sociale exclusie van de
Romabevolking aan. De Tsjechische overheid erkende toen dat het plaatsen van het merendeel van
de Roma-kinderen in het speciaal onderwijs geen houdbare praktijk was, en was ten tijde van de
beoordeling van de EHRM-klacht al bezig om hier verandering in te brengen.156

D.H. en anderen klaagden dat deze praktijk ten opzichte van Roma kinderen discriminerend is op
grond van afkomst. De Tsjechische overheid verweerde zich door te stellen dat het speciaal onderwijs
niet opgezet is voor Roma kinderen, maar voor alle kinderen met leerproblemen. De selectie vond
bovendien plaats op grond van toetsen. Er was volgens Tsjechié dus geen sprake van opzettelijke
discriminatie.

154 Uitgebreide analyse van deze en andere rechtspraak voor mensen met een handicap: Broderick, 2015;
Lourdes Peroni, Alexandra Timmer, Vulnerable groups: the promis of an emerging concept in European Human
Rights Convention law, in: International Journal on Constitutional Law, vol. 11, nr. 4, 2013, p. 1056-1085.

155 D.H. e.a./Tsjechié, EHRM Tweede Kamer 7 februari 2006, zaaknr. 57325/00, § 26.

156 |dem § 27.
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4.8.1.1. De valkuilen van de goede bedoelingen en de objectiviteit

In eerst instantie oordeelde het EHRM in D.H. dat de plaatsing van Roma kinderen in het speciaal
onderwijs geen discriminatie inhield. Hoewel het Hof het aantal Roma kinderen dat in het speciale
onderwijs terecht komt opmerkelijk vond en de situatie van de Roma als zorgelijk beschreef, was dit
onvoldoende voor het aannemen van indirecte discriminatie. Nu de speciale scholen niet uitsluitend
voor Roma-kinderen waren opgericht en de Roma-kinderen vanwege hun leerproblemen in het
speciaal onderwijs waren geplaatst, heeft de plaatsing volgens het Hof op legitieme gronden
plaatsgevonden.5” Die plaatsing was bovendien gebaseerd op door experts uitgevoerde testen
waarvan niet aangetoond was dat deze niet-objectief zijn.158 Op basis van de persoonlijke situatie van
een aantal individuele klagers oordeelde de Tweede Kamer van het EHRM dat er geen sprake was
van discriminatie op basis van afkomst, omdat sommige kinderen wel degelijk in reguliere scholen
geplaatst waren.159

4.8.1.2. De onzichtbare structurele achterstelling

In de uitspraak van deze Kamer wordt de context en het effect van de structureel maatschappelijke
achtergestelde situatie van de Roma geheel genegeerd. Hierdoor blijven de ogenschijnlijk neutrale
structuren van onderwijs en de toelatingstoetsen ongemoeid, bij gebrek aan overtuigend bewijs van
het tegendeel. Niet het effect van de regels, maar het feit dat opzet van de staat niet aangetoond kon
worden is doorslaggevend. De persoonlijke situatie van de individuele klagers wordt door de Kamer
van het EHRM gebruikt als bewijs van het tegendeel: een aantal kinderen kon wel in het reguliere
onderwijs terecht en daarmee was aangetoond dat er geen sprake was van discriminatie.

D.H. en anderen dienen hierop een verzoek in om hun klacht door de Grote Kamer van het EHRM te
laten beoordelen. Die kamer oordeelt op haar beurt dat er wel degelijk sprake is van discriminatie in
de vorm van indirecte discriminatie.

4.8.1.3. Opzet niet nodig, goede bedoeling irrelevant

De Grote Kamer komt tot dit oordeel door aan te knopen bij statistische gegevens die bedoeld zijn om
de bewijsrechtelijke positie van een slachtoffer van discriminatie te verlichten. Deze gegevens moeten
relevant en objectief zijn om een vermoeden van discriminatoire praktijken te onderbouwen.® Ook
bevestigt het Hof dat voor indirecte discriminatie geen opzet nodig is.16*

4.8.1.4. Toetsen zijn niet neutraal

Bij de beantwoording van de vraag of er sprake is van objectieve en legitieme rechtvaardiging voor de
bestaande selectiepraktijk moet zo strikt mogelijk getoetst worden. Er wordt immers een verboden
onderscheid op basis van ras gemaakt, aldus het EHRM.®? De testen die gebruikt werden in het
toelatingsproces zijn omstreden en houden daarnaast te weinig rekening met de specifieke
achtergrond van Roma kinderen.'3 Het EHRM overweegt:

Lastly, in the submission of some of the third-party interveners, placements following the
results of the psychological tests reflected the racial prejudices of the society concerned.164

157 |dem, § 49.

158 |dem, § 50.

159 |dem, § 49.

160 D H. e.a./Tsjechié, EHRM Grote Kamer, 13 november 2007, zaaknr. 57325/00, § 185 — 193.
161 |dem, § 194.

162 |dem, § 196.

163 |dem, § 199 en 200.

164 |dem, § 200.
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En:

The Court considers that, at the very least, there is a danger that the tests were biased and
that the results were not analysed in the light of the particularities and special characteristics
of the Roma children who sat them. In these circumstances, the tests in question cannot serve
as justification for the impugned difference in treatment.165

Deze praktijk wordt discriminatoir bevonden door de Grote Kamer van het EHRM. Het is volgens de
rechters niet nodig om de klachten van D.H. en anderen op individuele basis te beoordelen. De
klagers krijgen immateriéle schadevergoeding toegekend vanwege de vernederende behandeling en
frustratie die veroorzaakt is door de discriminatie.16¢

4.8.1.5. Discriminatie, en dan?

Deze uitspraak illustreert tegelijkertijd de andere tekortkoming van het discriminatieverbod: de
conclusie dat er sprake is van structurele discriminatie houdt niet automatisch een positieve
verplichting in tot het opheffen van systematische uitsluiting door het nemen van passende
maatregelen. Meer dan schadevergoeding kan het Hof niet toekennen. Volgens de toelichting bij
artikel 1 van het Twaalfde Protocol van het EHRM — waarmee een algemeen verbod van discriminatie
gecodificeerd wordt - biedt het EVRM daar geen grondslag voor:

Indeed, there are several international instruments obliging or encouraging states to adopt positive
measures [..]. However, the present Protocol does not impose any obligation to adopt such measures.
Such a programmatic obligation would sit ill with the whole nature of the Convention and its control
system which are based on the collective guarantee of individual rights which are formulated in terms
sufficiently specific to be justiciable.

Hoewel het EHRM zich in andere uitspraken zich wel heeft uitgelaten over positieve plichten om
discriminatie tegen te gaan die op een staat rusten, laat de vaststelling dat de staat het
discriminatieverbod heeft geschonden in het midden hoe die discriminatoire praktijken beéindigd
moeten worden. Dat is aan de staat, en die mag daar de tijd voor nemen (dat is slechts anders als er
maar één denkbare mogelijkheid is om aan discriminatie een einde te maken).16” In de context van
inclusief onderwijs heeft het EHRM benadrukt dat het zich niet kan uitlaten over de concrete
maatregelen die een staat moet nemen om aan de educatieve behoeften van kinderen met een
handicap te voldoen. De nationale autoriteiten zijn in principe beter in staat om te oordelen over wat er
op nationaal niveau nodig is, ook door hun contacten met de lokale belangengroepen.68

165 |dem, § 201.
166 |dem, § 217.

167 J. de Boer, De broedende kip in EVRM-zaken, in: NJB, 4 augustus 1995, afl. 28, p. 1027-1034; J. Uzman,
Procola-spook of broedende kip?, in: Annotaties bij oordelen 2008, p. 338; Loenen, 1998, p. 48.

168 Cam/Turkije, EHRM 23 februari 2016, zaaknr. 51500/08, § 66.
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Het beperkte effect van het discriminatieverbod in het geval van groepen mensen die systematisch
uitgesloten worden zoals mensen met een handicap, is aanleiding geweest voor het Comité voor
Economische, Sociale en Culturele Rechten (CESCR) om positieve verplichting om maatregelen te
nemen aan dit verbod te koppelen (hadruk toegevoegd):

Eliminating discrimination in practice requires paying sufficient attention to groups of
individuals which suffer historical or persistent prejudice instead of merely comparing the
formal treatment of individuals in similar situations. States parties must therefore immediately
adopt the necessary measures to prevent, diminish and eliminate the conditions and attitudes
which cause or perpetuate substantive or de facto discrimination.16?

Anders dan onder het EVRM heeft die plicht inhoud gekregen onder het VRPH. Zo heeft het
gelijkheidsbeginsel in vele bepalingen toepassing gekregen in de vorm van positief geformuleerde
inspanningsverplichtingen voor de staten om barriéres voor mensen met een handicap weg te nemen.
Artikel 24 VRPH - dat over het recht op onderwijs gaat - is daar een goed voorbeeld van [2.4.3.].
Daarnaast introduceert het VRPH maatregelen die getroffen moeten worden specifiek voor de
bestrijding van discriminatie.

In artikel 4 eerste lid onder b VRPH is de algemene verplichting van de staat tot het actief bestrijden
van discriminatie verwoord:

1. De Staten die Partij zijn verplichten zich te waarborgen en bevorderen dat alle personen
met een handicap zonder enige vorm van discriminatie op grond van hun handicap ten volle
alle mensenrechten en fundamentele vrijheden kunnen uitoefenen. Hiertoe verplichten de
Staten die Partij zijn zich:

b. tot het nemen van alle relevante maatregelen, met inbegrip van wetgeving, teneinde
bestaande wetten, voorschriften, gebruiken en praktijken aan te passen, of af te schaffen
die discriminatie vormen van personen met een handicap.

De uitdrukking ten volle moet daarbij nadrukkelijk in de context van de grondbeginselen van het
verdrag gelezen worden zoals daadwerkelijke participatie toegankelijkheid, gelijke kansen en het
respect van de ontwikkelende capaciteiten van het kind met handicap, als ook inclusie.17®

In artikel 8 VRPH worden de verplichtingen met betrekking tot het bevorderen van bewustwording
opgesomd die als doel hebben de vooroordelen die barrieres vormen voor deelname aan het
maatschappelijke leven te bestrijden. Vooroordelen over wat mensen met een handicap wel of niet
zouden aankunnen horen tot de grootste obstakels voor effectieve participatie, en vormen vaak de
grondslag van (indirecte) discriminatie. De staat moet daarom, onder andere, onmiddellijke,
doeltreffende en passende maatregelen nemen om de bewustwording van de capaciteiten en
bijdragen van personen met een handicap te bevorderen.'”* Voor dit doel horen maatregelen

169 CESCR, General Comment no. 20, 20 mei 2009, E/C.12/GC/20, § 8 (b).
170 Handicap International, 2009, p. 35.
171 Artikel 8 eerste lid onder ¢ VRPH.
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genomen te worden die op alle niveaus van het onderwijssysteem, dus ook onder jonge kinderen,
bevorderen van een respectvolle houding ten opzichte van de rechten van personen met een
handicap.”'72

Een heel andere verplichting, maar in verband met het bestrijden van discriminatie wel belangrijk, is
opgenomen in artikel 31 VRPH. Met deze bepaling worden staten verplicht om gegevens te
verzamelen om op grond daarvan beleid te kunnen formuleren waarmee de rechten van het verdrag
effectief geimplementeerd kunnen worden. Deze verplichting houdt verband met de verplichting om
obstakels te identificeren die aan volwaardige participatie van mensen met een handicap in de weg
staan.1”® Op deze manier kunnen nog onzichtbare vormen of effecten van discriminatie worden
opgespoord en vervolgens afgeschaft. Het nalaten om gegevens voor dit doel te vergaren kan om die
reden in strijd komen met het discriminatieverbod van artikel 5 VRPH.174

Het discriminatieverbod kent een aantal bij verdrag vastgelegde uitzonderingen. Het Verdrag nopens
de bestrijding van discriminatie in het onderwijs uit 1960 somt een aantal gronden op basis waarvan
discriminatie in het onderwijs verboden is.1”> Handicap wordt daar niet genoemd. Hieruit mag niet
afgeleid worden dat onderscheid maken op basis van handicap door dit verdrag gesanctioneerd
wordt. In 1960 had men nog geen oog voor de systematische uitsluiting van leerlingen met een
handicap. Dit voorbeeld illustreert daardoor de onzichtbaarheid van mensen met een handicap en het
ontbreken van aandacht voor hun rechten. Pas in de jaren zestig kwam de emancipatiebeweging op
gang, met als eindresultaat het VRPH. De limitatieve opsomming van de verboden gronden maakt dat
het verdrag uit 1960 van beperkte betekenis is voor leerlingen en studenten met een handicap. Het
verdrag schept wel een belangrijk kader voor wat wel en niet geoorloofd is binnen het onderwijs.17¢ Zo
mogen leerlingen niet op basis van een persoons- of groepskenmerk gesegregeerd worden,’” of
onderwijs van lager gehalte ontvangen.1’® Daarnaast mogen voorwaarden voor toegang tot onderwijs
niet in strijd komen met de menselijke waardigheid'’®. Al deze kenmerken komen ook terug in artikel
24 VRPH.

Uitzondering op het discriminatieverbod is gescheiden onderwijs naar geslacht, godsdienst en taal.
Ook het oprichten van particuliere scholen valt niet onder het discriminatieverbod. Wel moet
gewaarborgd worden dat het onderwijs overal van hetzelfde niveau is, en mag bijzonder onderwijs niet
misbruikt wordt om groepen leerlingen uit te sluiten.® Nationale minderheden moeten wel de

172 Artikel 8 tweede lid onder b VRPH.
173 Artikel 4 eerste lid onder b VRPH.

174 \Joorbeeld: CRPD, Concluding Observations on the initial report of Turkmenistan, 13 mei 2015,
CRPD/C/TKM/CO/1, § 10; CRPD, Concluding Observations on the initial report of Denmark, 30 oktober 2014,
CRPD/C/DNK/CO/1, § 17.

175 Nederland heeft het verdrag geratificeerd.

176 Artikel 1 Verdrag nopens de bestrijding van discriminatie in het onderwijs.

177 Artikel 1 eerste lid onder a en ¢ Verdrag nopens de bestrijding van discriminatie in het onderwijs.
178 Artikel 1 eerste lid onder b Verdrag nopens de bestrijding van discriminatie in het onderwijs.

179 Artikel 1 eerste lid onder d Verdrag nopens de bestrijding van discriminatie in het onderwijs.

180 Artikel 2 Verdrag nopens de bestrijding van discriminatie in het onderwijs.
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mogelijkheid hebben eigen onderwijsinstellingen op te richten om de eigen cultuur en taal in stand te
houden, mits dit niet leidt tot afscheiding van de maatschappij.18:

Hoe het onderwijs in de praktijk ingericht en vormgegeven moet worden, wordt aan staten zelf
overgelaten.

De staten moeten er daarbij wel voor zorgen dat onderwijs niet zodanig ingericht is dat groepen
leerlingen worden uitgesloten en tevens dat leerlingen daadwerkelijk iets geleerd krijgen.

De kenmerken van onderwijs dat aan de mensenrechtelijke norm voldoet zijn door het CESCR
geformuleerd met de 4 A’s: availability, accessibility, acceptability en adaptability (beschikbaarheid,
toegankelijkheid, aanvaardbaarheid en flexibiliteit) [zie paragraaf 1.3.6.]. Het VN-Kinderrechtencomité
heeft dit kader nader ingevuld met betrekking tot kinderen, en met nhame tot kinderen die een handicap
hebben. De behoeften van het kind moeten centraal staan bij het aanbieden en invullen van het
reguliere onderwijs [1.3.9.].

De commentaren van de VN-comité’s vormen een interpretatief kader voor de duiding van het recht
op onderwijs. Zij vormen het zogenaamde ‘soft law’ kader waar geen harde rechten aan ontleent
kunnen worden. Het VRPH vormt daarom een mijlpaal in de bescherming van het recht op onderwijs
door in artikel 24 VRPH nadrukkelijk een inclusief onderwijssysteem verplicht te stellen. Daarmee is
de beleidsvrijheid van staten met betrekking tot de inrichting van het onderwijs beperkter geworden.
De mogelijkheid om een systeem van speciaal onderwijs naast regulier onderwijs te handhaven is
komen te vervallen. De enige beleidsruimte die er nog is betreft de manier waarop inclusief onderwijs
vormgegeven wordt. Deze beperkte beleidsvrijheid wordt ondersteund door het discriminatieverbod in
artikel 24 VRPH, zoals blijkt uit de volgende paragraaf.

4.10.2.1. Primair en voortgezet onderwijs

Artikel 24 VRPH laat geen ruimte voor een rechtvaardiging van het uitsluiten van kinderen met een
handicap in het primair en voortgezet onderwijs [zie 4.4.1.]. Anders gezegd: het maken van
onderscheid op basis van handicap is in het primair en secundair onderwijs onder geen enkele
voorwaarde toegestaan:

2. Bij de verwezenlijking van dit recht waarborgen de Staten die Partij zijn dat:

a. personen met een handicap niet op grond van hun handicap worden uitgesloten van het
algemene onderwijssysteem, en dat kinderen met een handicap niet op grond van hun
handicap worden uitgesloten van gratis en verplicht basisonderwijs of van het voortgezet
onderwijs.

Het gaat hier om een onvoorwaardelijke toegang tot het algemeen toegankelijke reguliere en
voortgezet onderwijs. In de Thematische Studie van 2013 wordt daarom aanbevolen om een non-
rejection clause op te nemen in de onderwijswetten, wat een verbod inhoudt op het weigeren van
leerlingen op basis van handicap.'8?

181 Artikel 5 eerste lid onder c. Zie ook Minority Schools in Albania, Permanent Hof van Internationale Justitie 6
april 1935, PCIJ Series A/B, no. 64 (1935).

182 Human Rights Council, Thematische Studie, 2013, § 26 en 27.
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Deze onvoorwaardelijke toegang mag niet ondermijnd worden door kinderen met een handicap als
niet-leerbaar te kwalificeren, zodat ten aanzien van hen niet aan het recht op onderwijs zou hoeven te
worden voldaan.183

4.10.2.2. Hoger (beroeps)onderwijs

De eis van inclusie geldt ook voor het hoger (beroeps)onderwijs. De toegang tot het hoger onderwijs
moet op ‘voet van gelijkheid’ geboden worden door middel van een redelijke aanpassing.
Voorwaarden tot toelating die als bijkomstig effect hebben dat leerlingen met een handicap
onevenredig vaak uitgesloten worden van hoger (beroeps)onderwijs zijn evenmin toegestaan. Het
CRPD roept staten met betrekking tot het tertiaire onderwijs dan ook nadrukkelijk op de mogelijke
obstakels voor de toegang op het hogere (beroeps)onderwijs te identificeren en weg te nemen.184

4.10.2.3. Verbod op belemmering van toegang tot het recht op onderwijs

Doordat het recht op onderwijs inclusief onderwijs is geworden [1.4.1 en Hoofdstuk 2], moeten staten
die partij zijn bij het VRPH zich inspannen om de bestaande belemmeringen voor de toegang tot het
reguliere onderwijs op te sporen en weg te nemen. In de Draft General Comment no. 4 over het recht
op onderwijs wordt erop gewezen dat staten verplicht zijn om alle obstakels te verwijderen die
discriminatoire praktijken in stand houden en die in de weg staan aan toegang tot het algemeen
toegankelijke reguliere onderwijs. Zo schrijft het CRPD:

The measures needed to address all forms of direct and indirect discrimination impeding
access to education include: identifying and removing legal, physical, communication, social,
financial and attitudinal barriers within the community in which the person with a disability
lives, as well as the barriers within educational institutions which prevent him or her from
realizing their right to inclusive education on the basis of equality of opportunity.185

Toetsen zijn volgens het CRPD voorbeelden van indirecte discriminatie.186

An example of non-direct exclusion would be the requirement of children to pass a common
test or examination as a condition of entry into schools. Such a test would serve to exclude
many who require reasonable accommodations and support in order to achieve their potential.
All education legislation and policy needs to be reviewed to ensure that it is not in violation of
Article 24, and where necessary repealed or amended.8”

In paragraaf 4.6.4. is reeds een voorbeeld gegeven van de manier waarop ogenschijnlijk neutrale
toetsen voor de toegang tot het reguliere onderwijs ervoor zorgden dat Roma kinderen buiten de boot
vielen omdat de toetsen onvoldoende rekening hielden met hun culturele achtergrond. Het CRPD wijst
er daarom op dat de manier waarop prestaties van leerlingen gemeten worden eveneens aan het
inclusieve onderwijsmodel georiénteerd moeten worden.188

183 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 18.
184 |dem, § 37.
185 |dem, § 13.
186 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 18.

187 |dem, §18; Report Special Rapporteur on the right of education, the right to education for persons with
disabilities, 19 februari 2007, A/IHRC/4/29, 8§ 14.

188 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 77.
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Het hebben van een handicap als grond voor het maken van onderscheid wordt sinds kort onder
invioed van het VRPH heel strikt getoetst. De mogelijkheid tot de rechtvaardiging van het maken van
onderscheid op basis van het hebben van een handicap is daarnaast beperkter geworden door de
opdracht om de maatschappij inclusief te maken. In het recht op onderwijs — althans met betrekking
tot het primair en voortgezet onderwijs — is er geen ruimte meer voor het maken van onderscheid op
basis van handicaps.

Praktijken die het effect hebben dat leerlingen en studenten met een handicap uitgesloten of in een
nadelige positie terecht komen, vragen om bijzondere aandacht bij het inclusief maken van onderwijs.
Dit geldt nadrukkelijk voor de manier waarop kennis getoetst wordt, welke kennis getoetst wordt en de
toelatingseisen die gehanteerd worden voor de verschillende vormen van onderwijs. Er rust een
onafhankelijke plicht op de staat om aan deze discriminatoire praktijken een einde te maken.



IN(JSSCHOOL

5. Het recht op toegankelijkheid

Het recht op toegankelijkheid (accessibility) waarborgt de concrete toegang tot
onderwijsvoorzieningen: zowel schoolgebouwen, als lesmateriaal en andere informatie moeten
toegankelijk gemaakt worden voor mensen met een handicap.

Toegankelijkheid wordt hiermee als recht geformuleerd en dat is een radicale vernieuwing. Door de

codificatie van dit recht in artikel 9 VRPH is dit recht afdwingbaar geworden.

Het recht op toegankelijkheid, samen met de redelijke aanpassing en het beginsel van inclusie,
moeten volgens het VPRH het recht op onderwijs — in algemene zin - voor mensen met een handicap
waarborgen.

5.1. Inleiding

De doelstelling van het Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap (VRPH) is dat
personen met een handicap effectief op voet van gelijkheid met anderen in de samenleving kunnen
participeren. In samenhang met diverse drempels kan een handicap echter de participatie beletten.

Het verkrijgen van toegang tot de samenleving kent onder het VPRH verschillende elementen. De
redelijke aanpassing en het beginsel inclusie garanderen dat mensen met een handicap onder
dezelfde voorwaarden kunnen meedoen in de maatschappij. Die toegang wordt ook bewerkstelligd
door het recht op toegankelijkheid (accessibility), waarmee de concrete toegang tot de fysieke
omgeving, informatie en communicatie wordt bedoeld. De toegankelijkheid van informatie en de
fysieke omgeving is een voorwaarde om van materiéle rechten, zoals het recht op onderwijs, profijt te
kunnen hebben. Toegankelijkheid is daarom één van de grondbeginselen waarop het hele verdrag
gebaseerd is.189

Het toegankelijker maken van de samenleving voor mensen met een handicap heeft al langer de
aandacht van het recht. Dit recht is nu gecodificeerd in artikel 9 VRPH. Het resultaat van deze
codificatie is dat er nu sprake is van een recht op toegankelijkheid en dat mensen zich nu kunnen
beroepen op dit recht. Op deze manier wordt het gelijkheidsbeginsel op radicale manier vormgegeven.

Dat het recht op toegankelijkheid op zich niet nieuw is in het internationale recht zal blijken in
paragraaf 5.2. Wel nieuw is dat dit recht gecodificeerd is. In paragraaf 5.3. wordt besproken wat
toegankelijkheid volgens artikel 9 VRPH inhoudt. In paragraaf 5.4. komen de verplichtingen van de
staat aan de orde met betrekking tot de implementatie van artikel 9 VRPH. En in paragraaf 5.5. wordt
de rechtsbescherming die geboden moet worden besproken. Tot slot wordt in paragraaf 5.6. de
toegang tot het recht op onderwijs besproken. Die toegang omvat (1) recht op toegankelijkheid
volgens artikel 9 VRPH, (2) aanspraak op een redelijke aanpassing en (3) een inclusief
onderwijssysteem, dat meer omvat dan het recht op toegankelijkheid en individueel maatwerk in de
vorm van de redelijke aanpassing.

189 Artikel 3 onder f VRPH.
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Het collectieve recht op toegankelijkheid als internationaalrechtelijke bepaling heeft zijn oorsprong in
het Internationale Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten (IVBPR): 1%

Elke burger heeft het recht en dient in de gelegenheid te worden gesteld, zonder dat het
onderscheid bedoeld in artikel 2 [non discriminatie] wordt gemaakt en zonder onredelijke
beperkingen op algemene voet van gelijkheid te worden toegelaten tot de overheidsdiensten
van zijn land.

Het recht op toegankelijkheid wordt meer specifiek uitgewerkt in het VN-verdrag met betrekking tot het
bestrijden van rassendiscriminatie waarbij dit recht gekoppeld is aan het discriminatieverbod:

Het recht van toegang tot elke plaats of dienst bestemd voor gebruik door het publiek, zoals
vervoermiddelen, hotels, restaurants, café's, theaters en parken.1%!

In deze twee voorbeelden gaat het om toegankelijkheid van publieke ruimte en diensten. Het recht op
toegang in de zin van daadwerkelijk aanspraak kunnen maken op een materieel recht is te vinden met
betrekking tot de bestrijding van discriminatie van vrouwen:

Toegang tot dezelfde onderwijsprogramma'’s, dezelfde examens, tot onderwijs door
leerkrachten met dezelfde soort bevoegdheden, en tot schoolgebouwen en uitrusting van
dezelfde kwaliteit. 192

In het VRPH zijn beiden vormen te vinden, recht op toegankelijkheid tot concrete voorzieningen, en de
algemene toegang tot een recht — in dit geval op onderwijs — waarvoor verschillende maatregelen
genomen moeten worden om toegang tot het recht op inclusief onderwijs te waarborgen.

Het recht op toegankelijkheid wordt beschermd door artikel 9 VRPH en betreft de fysieke toegang en
toegang tot informatie - en communicatietechnologieén:

1. Teneinde personen met een handicap in staat te stellen zelfstandig te leven en volledig
deel te nemen aan alle facetten van het leven, nemen de Staten die Partij zijn passende
maatregelen om personen met een handicap op voet van gelijkheid met anderen de
toegang te garanderen tot de fysieke omgeving, tot vervoer, informatie en communicatie,
met inbegrip van informatie- en communicatietechnologieén en —systemen, en tot andere
voorzieningen en diensten die openstaan voor, of verleend worden aan het publiek, in
zowel stedelijke als landelijke gebieden.

Artikel 9 VRPH is van toepassing op gebouwen, vervoer en andere voorzieningen in
(school)gebouwen en daarbuiten,® en op informatie, communicatie en andere diensten.% Onder
communicatie wordt daarbij verstaan:

talen, weergave van tekst, braille, tactiele communicatie, grootletterdruk, toegankelijke
multimedia, alsmede geschreven teksten, audioteksten, eenvoudige taal, gesproken tekst,

190 Artikel 25 onder ¢ IVBPR.

191 Artikel 5 onder f, Internationaal Verdrag inzake de uitbanning van alle vormen van rassendiscriminatie.
192 Artikel 10 onder b, Verdrag inzake de uitbanning van alle vormen van discriminatie van vrouwen.

193 Artikel 9 eerste lid onder a VRPH.

194 Artikel 9 eerste lid onder b VRPH.
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ondersteunende communicatie en alternatieve methoden, middelen en vormen voor
communicatie, waaronder toegankelijke informatie- en communicatietechnologieén.1%

Het gaat volgens dat artikel niet alleen over het moeten bieden van feitelijke toegankelijkheid maar
ook over het identificeren en bestrijden van obstakels en barriéres voor de toegankelijkheid. De staat
moet er daarbij voor zorgen dat ook private instellingen die toegankelijkheidseisen in hun
ontwikkelstrategieén voor gebouwen, producten en diensten opnemen.1%

Staten moeten tevens passende maatregelen nemen om toegankelijkheid in de meest brede zin
mogelijk te maken. Dat kan door het ontwikkelen van minimumnormen en richtlijinen om informatie
gemakkelijker toegankelijk te maken, zoals het verschaffen van bewegwijzering in braille, het voorzien
in hulp en bemiddeling, het trainen van betrokkenen bij ondersteuning en dienstverlening aan mensen
met een handicap en het stimuleren van communicatietechnologie.

Het Comité inzake de rechten van personen met een handicap (CRPD) heeft een General Comment
over toegankelijkheid gepubliceerd waarin dit recht nader toegelicht wordt.1%” Het recht op
toegankelijkheid van artikel 9 VRPH valt in twee soorten verplichtingen uiteen: een ex-ante en een ex-
futuro verplichtingen.

De ex-ante verplichting is de verplichting om de omgeving toegankelijk te maken; hiermee worden de
voorwaarden gecreéerd om van alle rechten onder het verdrag te kunnen profiteren. De ex-ante
verplichting is een algemene voorziening die de staat zonder individuele aanvraag daartoe tot stand
moet brengen.1%

Het ex-ante recht op toegankelijkheid kent meerdere verplichtingen: de identificatie van obstakels, het
formuleren van toegankelijkheidseisen voor nieuwe diensten en systemen en het aanpassen van
bestaande diensten en infrastructuren. leder van deze verschillende plichten kent een eigen
implementatietermijn. Voor een nieuw te ontwerpen gebouw of dienst gaat deze plicht meteen in. Daar
kan van meet af aan met de uit artikel 9 VRPH voortviloeiende eisen rekening gehouden worden. Voor
het identificeren van obstakels, het ontwikkelen van toegankelijkheidseisen en het aanpassen van
bestaande structuren gaat het CRPD uit van een geleidelijke implementatie op de korte- tot
middellange termijn.19°

Staten zijn eveneens verplicht om het recht tot toegankelijkheid blijvend te bevorderen en stimuleren.
Deze verplichting komt niet alleen tot uitdrukking in artikel 9 VRPH maar ook in artikel 4 VRPH. Dat
laatste artikel houdt eveneens verplichtingen voor staten in om onderzoek en ontwikkeling naar
toegankelijkheid in de vorm van ‘universeel ontwerp’ en ondersteunende technologieén te
bevorderen.?%® Onder universeel ontwerp valt het

195 Artikel 2 VRPH (Begripsomschrijvingen).

19 EU kent al een diensten- en goederenrichtlijn met eisen voor private partijen.
197 CRPD, General Comment no. 2, Article 9: Accessibility, 22 mei 2014.

198 |dem, § 25.

199 |dem, § 24 en 27.

200 Artikel 4 eerste lid onder f, g en i VRPH.
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ontwerpen van producten, omgevingen, programma’s en diensten die door iedereen in de
ruimst mogelijke zin gebruikt kunnen worden zonder dat aanpassing of een speciaal ontwerp
nodig is. "Universeel ontwerp” omvat tevens ondersteunende middelen voor specifieke groepen
personen met een handicap, indien die nodig zijn.?%

Bij universeel ontwerp van producten, omgevingen, programma’s en diensten wordt van meet af aan
rekening gehouden met de diversiteit van gebruikers zodat die door iedereen in de ruimst mogelijke
zin gebruikt kunnen worden zonder dat aanpassingen nodig zijn.

De verplichtingen die artikel 9 VRPH stelt kent een aantal duidelijke eisen: toegankelijkheidseisen
moeten in wetgeving en beleid vastgelegd worden. Volgens het CRPD is er in ieder geval sprake van
schending van het recht op toegankelijkheid als de nationale toegankelijkheidseisen niet nageleefd
worden of als deze ontbreken.292 Ook moet voorzien zijn in een mechanisme waarmee de naleving
van de toegankelijkheidseisen gemonitord kan worden. Eveneens moet voorzien worden in effectieve
rechtsmiddelen, zodat de eventueel gebrekkige naleving van het recht op toegankelijkheid in rechte
afgedwongen kan worden. 203 Het CRPD eist in dit verband niet alleen dat er toegezien wordt op
naleving van toegankelijkheidseisen, als ook de sancties voor het niet naleven van die standaarden:

Furthermore, States parties should clearly prescribe the duties of the different authorities
(including regional and local authorities) and entities (including private entities) that should be
carried out in order to ensure accessibility. States parties should also prescribe effective
monitoring mechanisms to ensure accessibility and monitor sanctions against anyone who fails
to implement accessibility standards.204

Daarnaast moet het recht op toegankelijkheid in wetgeving over gelijke behandeling en non-
discriminatie vastgelegd worden:

[..] accessibility should be encompassed in general and specific laws on equal opportunities,
equality and participation in the context of the prohibition of disability-based discrimination.
Denial of access should be clearly defined as a prohibited act of discrimination. Persons with
disabilities who have been denied access to the physical environment, transportation,
information and communication, or services open to the public should have effective legal
remedies at their disposal.2%5

Van discriminatie is in ieder geval sprake als een dienst of gebouw ontoegankelijk blijft nadat er
toegankelijkheidseisen vastgelegd zijn, en in het geval toegankelijkheid gerealiseerd had kunnen
worden door het bieden van een redelijke aanpassing.2°6

201 Artikel 2 VRPH (Begripsomschrijvingen).
202 |dem, § 31.

203CRPD, General Comment no. 2, § 29.
204 1dem, § 24.

205 |dem, § 29.

206 |dem, § 31.
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Bij nieuwe diensten en faciliteiten zoals gebouwen kan van meet af aan voldaan worden aan
toegankelijkheidseisen. Bestaande diensten toegankelijk maken is afhankelijk van progressieve
realisatie. Dat wil zeggen dat feitelijke toegankelijkheid over een langere termijn, het CRPD heeft het
over een korte tot middellange termijn, gerealiseerd moet worden. Voor die diensten en gebouwen
waar een langere implementatietermijn voor geldt, zal het lastiger zijn om toegankelijkheid
(onmiddellijk) af te dwingen. Er kan hierbij beargumenteerd worden dat bij het toegankelijker maken
van de samenleving prioriteit gegeven moet worden aan het toegankelijker maken van die rechten die
fundamenteel zijn aan het participeren in de samenleving zoals wonen, vervoer en onderwijs.207

Uit een tweetal klachten kan afgeleid worden dat het CRPD de net aangehaalde eisen met betrekking
tot artikel 9 VRPH strikt toetst.

In de klacht van Nyusti en Takacs tegen Hongarije ging het over de toegankelijkheid van
bankautomaten voor blinden en slechtzienden. Deze pinautomaten waren niet voorzien van braille of
audio-ondersteuning. Met betrekking tot toegankelijkheid van bankautomaten bestond geen nationaal
wettelijk kader. De nationale procedure is gevoerd in het kader van wetgeving met betrekking tot
gelijke behandeling.

In de procedure bij het CRPD erkende Hongarije de problemen en stuurde de bank in kwestie een
brief met de opdracht om toegankelijkheid van hun bankautomaten voor blinden voorrang te geven.
Binnen vier jaar zouden alle pinautomaten toegankelijk moeten zijn. De financiéle autoriteiten van
Hongarije hebben daartoe een juridisch niet-bindende richtlijn opgesteld.2%®

De enkele identificatie van een obstakel en een juridisch niet-bindende richtlijn zijn voor het CRPD
onvoldoende om het recht op toegankelijkheid te verzekeren. Het Comité concludeert daarom dat er
sprake is van schending van artikel 9 tweede lid onder b VRPH — op basis waarvan een staat ook
moet zorgen dat particuliere instellingen het recht op toegankelijkheid waarborgen. Het Comité koppelt
hierbij het recht op toegankelijkheid aan de verplichting van de staat om passende maatregelen te
nemen om discriminatoire obstakels te verwijderen (artikel 4 eerste lid onder e VRPH).209

Om de schending in de toekomst te voorkomen beveelt het Comité aan om een wettelijke
minimumstandaard vast te leggen met concrete, afdwingbare en tijdgebonden criteria die
gecontroleerd kunnen worden.210

In de klacht F. tegen Oostenrijk beoordeelde het CRPD het niet bieden van real-time audio-informatie
in het openbaar vervoer zowel in het kader van de ex-ante plicht van het recht op toegankelijkheid als
ook op basis van het algemene discriminatieverbod.

In 2004 werden alle tramlijnen in Linz voorzien van een real-time audio-informatiesysteem, maar bij de
uitbreiding van tramlijn drie in 2011 is dat nagelaten.?!! Hier gaat het om de uitbreiding van een

207 Broderick, 2015, p. 252.

208 Nyusti en Takacs/Hongerije, CRPD 16 april 2013, klachtnr. 1/2010, CRPD/C/9/D/1/2010, § 9.5.
209 | dem, § 9.4.

210 |dem, § 9.6.

211 F /Oostenrijk, CRPD 21 augustus 2015, zaaknr. 21/2014, CRPD/C/14/D/21/2014.
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bestaande dienst die van meet af aan, tegen lage kosten, beschikbaar gemaakt had kunnen worden.
Dat dit niet is gebeurd is in strijd met het recht op toegankelijkheid en het verbod van discriminatie
volgens het Comité.?12

Beide klachten laten zien dat het recht op toegankelijkheid strikt geimplementeerd en nageleefd moet
worden. Als toegankelijkheid al gerealiseerd is en als er nationale wettelijke minimumstandaarden zijn
kan een persoon zich meteen beroepen op zijn recht op toegankelijkheid. Het uitblijven van zo’'n
wettelijke verankering is dan ook in strijd met het recht op toegankelijkheid. Omdat toegankelijkheid
als recht geformuleerd is, moet de verplichting met betrekking tot toegankelijkheid onderscheiden
worden van de verplichting om passende maatregelen te nemen om de samenleving inclusiever te
maken.

Het recht op toegankelijkheid is van groot belang voor mensen met een handicap omdat de redelijke
aanpassing niet perse geschikt is om collectieve toegankelijkheid af te dwingen. In de al aangehaalde
klacht tegen Oostenrijk brengt het CRPD in herinnering hoe het recht op toegankelijkheid volgens
artikel 9 VRPH zich verhoudt tot de redelijke aanpassing:

The Committee recalls that “accessibility is related to groups, whereas reasonable
accommodation is related to individuals. This means that the duty to provide accessibility is an
ex ante duty, and that States parties have the duty to provide accessibility before receiving an
individual request to enter or use a place or service”. The Committee also recalls that “the
obligation to implement accessibility is unconditional, namely that the entity obliged to provide
accessibility may not excuse the omission to do so by referring to the burden of providing
access for persons with disabilities”.213

Dit is een belangrijke observatie. Toegankelijkheid mag niet afhankelijk gemaakt worden van een
individuele aanvraag zoals bij de redelijke aanpassing, een verzoek om individueel maatwerk. Een
redelijke aanpassing hoeft niet geboden te worden als het bieden daarvan onevenredig belastend is
[6.3.]. Daarbij worden alle betrokken belangen gewogen.

Niet zo bij toegankelijkheid. Dat heeft met de onvoorwaardelijke plicht om toegankelijkheid van
publieke ruimten, faciliteiten en informatie te realiseren te maken. Het kader daarvoor zijn de juridisch
bindende toegankelijkheidseisen. Als niet aan die eisen voldaan wordt is in ieder geval sprake van
schending van het recht op toegankelijkheid. Daar komt geen belangenafweging aan te pas. Dat is
alleen anders als voor het toegankelijk maken van diensten en gebouwen een langere termijn nodig
is, afhankelijk van de gestelde prioriteiten of de ingrijpende van de aanpassingen. Bij toegankelijkheid
spelen de inspanningen van de staat nadrukkelijk een rol nu de staat verplicht is om maatregelen te
nemen om toegankelijkheid te verlenen op voet van gelijkheid met anderen.?!* Deze onderstreping is
niet van ons afkomstig maar van het CRPD. Daarmee voegt het Comité de daad bij het woord door
zichtbaar te maken dat het gelijkheidsbeginsel op een nieuwe manier ingevuld moet worden, en het
recht op toegankelijkheid nieuwe plichten van de staat met zich brengt [3.2.2.2.].

212 1dem, § 8.7.
213 CRPD, General Comment No. 2, § 25.
214 F/Qostenrijk, 21 augustus 2015, zaaknr. 21/2014, § 8.5.
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De toegang tot het recht op onderwijs moet op een aantal manieren gewaarborgd worden. Door
middel van toegankelijkheid van de fysieke en informatieve onderwijsomgeving (1), door middel van
individueel maatwerk (de redelijke aanpassing) (2) en door middel van een inclusief onderwijssysteem

3).

Alle drie de manieren om onderwijs toegankelijk te maken leggen verschillende verplichtingen op de
staat. Sommigen zijn in rechte afdwingbaar, andere vragen om gerichte implementatie. De drie
verschillende eisen met betrekking tot toegang worden hier met betrekking tot het recht op onderwijs
verduidelijkt.

Het recht op onderwijs is weinig waard als de fysieke omgeving waarin les wordt gegeven niet
toegankelijk is. Artikel 9 vestigt een recht op toegankelijkheid in de vorm van vervoer naar school en
de toegankelijkheid van het onderwijsgebouw. Het schoolgebouw moet daarbij niet alleen fysiek
toegankelijk zijn maar ook voldoen aan de verschillende behoeften aan ondersteuning bij oriéntatie
binnen het schoolgebouw.?15

Daarnaast moet de informatie toegankelijk zijn in verschillende formats, zoals bijvoorbeeld braille,
gebarentaal en andere alternatieven. Speciale aandacht hoort daarbij uit te gaan naar de
communicatiebehoeften van blinde, dove en doof-blinde leerlingen en studenten.?'6 Hierbij hoort ook
dat het onderwijspersoneel opgeleid worden om met het lesmateriaal en lesmethoden om te gaan.2'?
In het vierde lid van artikel 24 VRPH worden eisen gesteld aan de opleiding van leerkrachten met als
doel dat communicatie, lesmateriaal en de behoeften van leerlingen met een handicap ook
daadwerkelijk ondersteund kan worden.

Al deze aspecten vallen onder het recht op toegankelijkheid dat wettelijk vastgelegd moet worden
waarbij ook in rechtsbescherming voorzien moet worden.

De redelijke aanpassing is zoals besproken een individueel recht om de toegang tot onderwijs
mogelijk te maken. Bij dit recht staan de specifieke behoeften van de individuele leerling of student
centraal. Het is geen ongeclausuleerd recht. Anders dan bij het collectieve recht op toegankelijkheid,
mag van het bieden van een redelijke aanpassing afgezien worden als de gevraagde voorziening
onredelijk belastend is.

Dit recht moet beschermd worden door middel van het discriminatieverbod en voorzien zijn met
toegang tot effectieve rechtsbescherming.

215 CRPD, General Comment no. 2, § 39.
216 Artikel 24 derde lid VRPH richt zich specifiek op die behoeften.

217 Johan Borg, Stig Larsson, Per-Olof Ostergren, The right to assistive technology, for whom, for what, and by
whom?, in: Disability & Society, vol. 26, no. 2, maart 2011, p. 161.
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Het recht op onderwijs volgens artikel 24 VRPH omvat meer dan een algemeen, collectief recht op
toegankelijkheid in combinatie met een specifiek, individueel recht op toegang in de vorm van de
redelijke aanpassing.?'8 Deze laatste twee vormen van het recht op toegang worden ook in een
integratiemodel van onderwijs nageleefd. Met de eerste twee vormen van toegang worden maar een
beperkt aantal hobbels weggenomen met als gevolg dat maar een beperkt aantal leerlingen met een
handicap de weg naar het reguliere onderwijs vinden. Inclusie daarentegen behelst een
onderwijssysteem waar alle drempels verdwenen zijn. De toegang tot het recht op onderwijs in de
materiele zin is daarom afhankelijk van de implementatie van maatregelen die drempels wegnemen.
Het betreft maatregelen die niet in rechte afdwingbaar zijn, maar die bij gebrek aan implementatie na
verloop van tijd wel afdwingbaar worden [3.6.]. Artikel 24 somt, zoals in paragraaf 2.4.3. uiteengezet
is, maatregelen op waardoor in de ondersteuning van leerlingen binnen het reguliere onderwijs
voorzien kan worden. Deze maatregelen zijn complementair aan het recht op toegankelijkheid van
artikel 9 VRPH om gebouwen en communicatiemiddelen toegankelijk te maken en hebben rakvlakken
met de redelijke aanpassing.

Het recht op toegankelijkheid is met artikel 9 VRPH voor het eerst gecodificeerd in het internationale
recht. Hierdoor ontstaan dwingende verplichtingen van de staat die partij is bij het verdrag om dat
recht wettelijk vast te leggen en te voorzien van rechtsbescherming, waardoor bij schending van dat
recht de rechter ingeschakeld kan worden. De naleving van het recht op toegankelijkheid is een
zelfstandige plicht van de overheid en is niet afhankelijk van een verzoek om naleving door een
belanghebbende. Het recht op toegankelijkheid is een collectief recht dat onderscheiden moet worden
van de redelijke aanpassing. Bij dat laatste recht gaat het om individueel maatwerk naar aanleiding
van een aanvraag.

Met betrekking tot het onderwijs volgt uit het recht op toegankelijkheid dat vervoer, gebouwen en
informatie- en communicatiemiddelen toegankelijk moeten zijn. De redelijke aanpassing is bedoeld om
specifieke behoeften van de leerling tegemoet te komen. Met deze rechten op toegang tot het
onderwijs is inclusief onderwijs nog niet gerealiseerd, daarvoor moeten aanvullende, niet in rechte
afdwingbare, maatregelen genomen worden zoals beschreven in paragraaf 2.4.3..

218 CRPD, General Comment no. 2, § 39.
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6. De redelijke aanpassing

Met een redelijke aanpassing worden gelijke kansen op participatie in het reguliere onderwijs mogelijk
gemaakt. De aanpassing moet geboden worden zolang deze niet onredelijke belastend is voor de
school.

Voor de toets of sprake is van een redelijke aanpassing heeft het Comité inzake de rechten van

personen met een handicap (CRPD) een nieuwe criterium ontwikkeld dat boven het individuele belang
bij de redelijke aanpassing uitstijgt. Daarnaast moet bij de belangenafweging ook rekening worden
gehouden met de verplichting van de staat om een inclusief onderwijssysteem te waarborgen.

De toepassing van de criteria zoals deze door het CRPD worden voorgesteld versterken het belang
van de leerling of student bij de redelijke aanpassing.

6.1. Inleiding

Veel leerlingen met een handicap hebben extra voorzieningen en ondersteuning nodig om aan het
onderwijs deel te kunnen nemen. Op grond van het VRPH kunnen ze hiervoor aanspraak maken op
een redelijke aanpassing waarmee gelijke kansen gecreéerd worden (6.2.).

Of een redelijke aanpassing geboden moet worden is afhankelijk van een aantal criteria (6.3.) Naast
een aantal algemene criteria heeft het Comité inzake de rechten van personen met een handicap dat
toezicht houdt op de naleving van het VRPH (hierna: CRPD) een nieuw criterium ontwikkeld dat
eveneens meegewogen moet worden. Dat nieuwe, mensenrechtelijke criterium wordt in paragraaf
6.3.2. besproken en in paragraaf 6.3.3. wordt een analyse van dat zich nog ontwikkelende criterium
gegeven.

Wat geldt als redelijke aanpassing is de uitkomst van een belangenafweging, en kan verschillen al
naar gelang de context waarin de aanpassing nodig is: bijvoorbeeld werk, detentie, sport of onderwijs.
De context onderwijs wordt besproken in paragraaf 6.4. De onderwijs-specifieke criteria die daarbij
een rol spelen worden besproken in paragraaf 6.4.1.

6.2. Creéren van gelijke kansen

Het hebben van een handicap kan soms een belemmering zijn om deel te nemen aan de
samenleving. Om deelname mogelijk te maken worden staten door het VRPH verplicht om “redelijke
aanpassingen” te bieden. In Nederland wordt dit een “doeltreffende aanpassing” genoemd.?'° In het
Unierecht wordt eveneens de uitdrukking “redelijke aanpassing” gebruikt. Het VRPH geeft daarbij de
volgende definitie van redelijke aanpassing:

Noodzakelijke en passende wijzigingen, en aanpassingen die geen disproportionele of
onevenredige, of onnodige last opleggen, indien zij in een specifiek geval nodig zijn om te
waarborgen dat personen met een handicap alle mensenrechten en fundamentele vrijheden op
voet van gelijkheid met anderen kunnen genieten of uitoefenen. 220

219 \oor een uitgebreide discussie over de verschillen tussen redelijk en doeltreffend zie:, European Network of
legal experts in the non-discrimination field, L. Waddington en Anna Lawson, Disability and non-discrimination law
in the European Union, European Commission, juli 2009, hoofdstuk 3.3., p. 26-34.

220 Artikel 2 VRPH.
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Om gelijke kansen te creéren, moeten handicaps opgemerkt en waar nodig gecompenseerd worden.
Die eis volgt uit het materiéle gelijkheidsbeginsel. Het ten onrechte niet bieden van een redelijke
aanpassing is in strijJd met het discriminatieverbod. De redelijke aanpassing moet ook binnen het
onderwijs geboden worden.??! Het gaat daarbij om een individueel en afdwingbaar recht op maatwerk.

Rechtsvergelijkend onderzoek dat is uitgevoerd tijdens de totstandkoming van het VRPH, leidt tot de
conclusie dat de toets wat als (on)redelijk belastend opgevat kan worden in twee delen uiteenvalt. De
gevraagde aanpassing moet (1) redelijk zijn in de gegeven omstandigheden, en (2) een
proportionaliteitstest bevatten waarin de rechten, lasten en belangen van alle betrokken partijen
gewogen worden.???

In Nederland wordt zoals gezegd de uitdrukking ‘doeltreffend’ gebruikt.?® Dit is het eerste criterium
waaraan de gevraagde aanpassing moet voldoen.??4 De aard van de aanpassing moet noodzakelijk
zijn en iemand daadwerkelijk in staat stellen om deel te nemen aan de beoogde activiteit, zoals werk,
onderwijs of sport. Dit criterium mag daarbij niet te nauw gehanteerd worden.22> Wanneer dit het geval
is komt de tweede vraag aan bod, en dat is een toets of de gevraagde individuele aanpassing niet
onredelijk belastend is voor degene die ze zou moeten bieden: de werkgever of de school
bijvoorbeeld.

Het CRPD voegt aan deze toets een belangrijk mensenrechtelijk criterium toe:

“Reasonableness” is understood as the result of an objective test that involves an analysis of
the availability of resources, as well as the relevance of the accommodation, and the expected
goal of countering discrimination. 226

Daarmee introduceert het CRPD een nieuwe toets met betrekking tot de redelijke aanpassing. Nieuw
is dat het effect dat de redelijke aanpassing kan hebben op tot het tegengaan van discriminatie
meegewogen moet worden. Het Comité geeft in zijn Generaal Comment geen voorbeeld van hoe
deze toets in de praktijk toegepast moet worden en heeft aangekondigd dat deze specifieke toets nog
ontwikkeld moet worden.??”

221 Artikel 24 tweede lid onder ¢ VRPH.

222 Ad Hoc Committee on a Comprehensive and Integral International Convention on the Protection and
Promotion of the Rights and Dignity of Persons with Disabilities, The Concept of Reasonable Accommodation in
Selected National Disability Legislation, Background conference document prepared by the Department of
Economic and Social Affairs, 7t" session, 16 januari — 3 februari 2006,

223 Artikel 2 Wet Gelijke Behandeling op grond van handicap of chronische ziekte (WGBH/CZ).
224 European Commission, 2009, p. 31

225 Broderick, 2015, p. 159.

226 CRPD, Draft General Comment no 4, § 28.

227 CRPD, Draft General Comment no. 4, Idem, § 28 met verwijzing naar HRC, Thematic Study on the right of
persons with disability to education, 2013, § 43.
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Een aanwijzing hoe de toets uitgevoerd moet worden is te vinden in de klacht van Marie-Louise
Jungerlin tegen Zweden.228 |n die klacht wordt een verzoek om een redelijke aanpassing in het kader
van werk door het CRPD beoordeeld.

6.3.2.1. De casus

Marie-Louise Jungelin, een juriste, solliciteert bij de Zweedse variant van het UWV, een grote
overheidsinstelling. Zij heeft sinds haar geboorte een ernstige zichtbeperking. De functie waarop zij
solliciteert houdt in dat zij aanvragen voor uitkeringen op basis van de Ziektewet moet beoordelen. Die
aanvragen zijn beschikbaar via de computer of als handgeschreven tekst. Hoewel Marie-Louise
geschikt wordt bevonden voor de functie, is het niet mogelijk om de computerprogramma’s zodanig
aan te passen dat alle informatie in braille beschikbaar wordt. Tot deze vaststelling komt het Zweedse
UWYV op basis van onderzoek door de eigen IT afdeling en een onafhankelijke organisatie. Zij krijgt de
baan daarom niet. Jungelin klaagt hierover bij de Zweedse Ombudsman.

De Ombudsman wendt zich namens haar tot de rechtbank en stelt dat het UWV onvoldoende
onderzocht heeft of er alternatieven zijn voor het toegankelijk maken van de informatie. De rechtbank
oordeelt op basis van de stukken, verklaringen van getuigen en deskundigen, dat het UWV zich
terecht op het standpunt stelt dat de gevraagde aanpassing onredelijk belastend is.

6.3.2.2. De klacht bij het Comité inzake de rechten van personen met een handicap (CRPD)

Marie-Louise Jungelin dient daarop een klacht in bij het CRPD. Ze klaagt dat de afwegingen van de
rechtbank niet in overeenstemming zijn met de normen en rechten genoemd in het VRPH, met nhame
wat betreft het positieve effect van de aanpassingen voor andere gehandicapten. Het Comité oordeelt
dat de weigering een redelijke aanpassing te bieden geen blijk geeft van discriminatie of een
schending van het recht op werk. Er is niet gebleken dat de toets van de nationale rechter gebaseerd
is op willekeur of dat er sprake is van rechtsweigering.22° Hierdoor komt het Comité niet toe aan een
inhoudelijk oordeel over wat als onredelijk belastend te gelden heeft onder het VRPH.

6.3.2.3. Aanwijzing in de dissenting opinion

In de dissenting opinions bij dit oordeel is hiervoor wel een aanwijzing te vinden.?3° Zes van de zestien
comitéleden die bij dit oordeel betrokken zijn geweest zijn het niet eens met de manier waarop de
klacht afgehandeld is en schrijven een “dissenting opinion”. Een groep van vijf comitéleden neemt
daarbij het standpunt in dat er ten onrechte geen inhoudelijk oordeel over de klacht is gegeven, omdat
de Zweedse rechter niet de correcte criteria heeft gehanteerd voor de toets of de aanpassing
onredelijk belastend is.?3! Volgens het VRPH had bij die toets in de context van werk meegewogen
moeten worden dat het Zweedse UWYV een (1) grote overheidsorganisatie is die (2) verantwoordelijk
is voor de implementatie van het nationale gehandicaptenbeleid, dat (3) de overheid subsidies
beschikbaar stelt voor de integratie van mensen met een handicap op de arbeidsmarkt en (4) de
effecten van de aanpassingen voor de bestrijding van discriminatie in het algemeen.232 Door deze vier
criteria niet mee te wegen is de interpretatie van “onredelijk” te ruim uitgevallen. Een te ruime

228 Marie-Louise Jungelin/Zweden, CRPD 2 oktober 2014, zaaknr. 5/2011, CRPD/C/12/D/5/2011.

229 |dem, Appendix, § 2

230 Een dissenting of concurring opinion is een van het oordeel afwijkend oordeel van een rechter of lid van een
klachtcommissie die of tot een ander oordeel komt (dissenting) of op andere gronden tot hetzelfde oordeel komt
(concurring) als de meerderheid. Deze opinies geven inzicht in relevante discussies die spelen bij oordelen. Vaak
geven ze ook een richting aan van de rechtsontwikkeling op een bepaald punt.

231 Het enige comitélid dat een eigen dissenting opinion heeft geschreven neemt het standpunt in dat de effecten
voor het bestrijden van discriminatie niet bij de proportionaliteitstoets van de redelijke belasting betrokken hoeft te
worden en gaat daarmee rechtstreeks in tegen hetgeen in de General Comment daarover is gesteld.

232 Marie-Louise Jungelin/Zweden, CRPD 2 oktober 2014, zaaknr. 5/2011, Appendix, § 5.
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interpretatie van wat als onredelijk geldt beperkt de toegang tot werk van mensen met een handicap in
ernstige mate.

6.3.2.4. Conclusie

Wij geven deze ‘dissenters’ gelijk. Het is inderdaad aan de nationale rechter om de feiten te wegen,
deze verkeerde in dat opzicht ongetwijfeld in een betere positie. Welke criteria daarbij betrokken
moeten worden bij de beoordeling is echter wel van belang voor de beantwoording van de vraag of
het internationale recht nageleefd wordt. De criteria moeten voldoen aan de standaard die in het
internationale recht eraan wordt gesteld. Van belang is echter wel of de criteria die gebruikt worden bij
de beoordeling ook voldoen aan de standaard die daaraan gesteld worden in het internationale recht.

Zo moeten ook volgens het Unierecht de bovengenoemde criteria (1), (2) en (3) — omvang van de
onderneming, aard van de onderneming en de mogelijkheid van overheidssubsidie — meegewogen
worden bij de beoordeling wanneer een redelijke aanpassing geboden moet worden.?32 De Europese
Unie heeft daarnaast de overheidsdiensten van de lidstaten opgeroepen om een voortrekkersrol te
spelen bij het toegankelijk maken van werk voor mensen met een handicap.23* Criterium (4) is het
nieuwe aspect dat het CRPD zegt te gaan introduceren:; het meewegen van het effect op de
bestrijding van discriminatie van mensen met een handicap in het algemeen.

Precies op dit laatste punt raakt het nieuwe criterium voor de afweging van de belangen in het kader
van een redelijke aanpassing ook het recht op toegankelijkheid. De aanschaf van bijvoorbeeld een
aangepast computersysteem zorgt ervoor dat de sociale omgeving gemakkelijker toegankelijk
(inclusiever) wordt. In de toekomst kunnen daarvan ook anderen profiteren. Wat op deze manier in
eerste instantie alleen een redelijke aanpassing voor een individu is, zorgt zo eveneens voor
structurele toegankelijkheid.

Het is nu wachten op een inhoudelijk oordeel van het CRPD over de vraag wat als onredelijk
belastend geldt en welke criteria daarvoor van belang zijn, maar ook hoe deze criteria gewogen
moeten worden.

Het CRPD geetft in zijn Draft General Comment no. 4 over onderwijs uitgebreid uitleg over de toets
van de redelijke aanpassing in het kader van onderwijs. Dit is de gehele passage (nadruk
toegevoegd):

The Committee has affirmed that the duty to provide reasonable accommodation is an ex
nunc duty, which means that it is enforceable from the moment an individual with an
impairment needs it in a given situation, such as a school, in order to enjoy her or his rights on
an equal basis in a particular context. The extent to which reasonable accommodation is
provided must be considered in light of the State party’s overall obligation to develop an
inclusive education system. It is not acceptable, for example, that States parties evade taking
any steps to develop an inclusive education system, using the lack of resources and high cost
as justification.

233 Richtlijn 2000/78/EG, § 21; concept richtlijin COM(2015) 615 final, art. 12 en 22.

234 Resolutie van de Raad van 17 juni 1999 betreffende gelijke kansen op werk voor mensen met een handicap, §
2 onderaenb5.
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The definition of what is proportionate will necessarily vary according to the context, and the
size of the school or academic institution. Specific accommodations catering to the needs of
individual persons with disabilities are required alongside measures to address the general
accessibility of schools. There is no “one size fits all” formula to reasonable accommodation,
and it is important to note that different students with the same impairment may require very
different accommodations. 235

Deze criteria worden hierna één voor één uitgewerkt om de toepassing ervan te verduidelijken.
Voorop staat daarbij dat de redelijke aanpassing die gevraagd wordt doeltreffend en noodzakelijk is
voor het kunnen volgen van onderwijs.

Bij het beantwoorden van de vraag of een aanpassing onredelijk belastend is moet rekening worden
gehouden met de context waarbinnen de aanpassing gevraagd wordt. Het meewegen van de context
hoort consequenties hebben voor de manier waarop de verschillende belangen gewogen worden.

In het onderwijs, anders dan bijvoorbeeld in de context van werk, staan de behoeften van de leerling
centraal, en bij minderjarigheid eveneens de ontplooiing van het kind. Het recht op onderwijs is
daarnaast een fundamenteel recht dat een sleutelrol speelt met betrekking tot de verwezenlijking van
andere rechten. Zo zijn zonder adequate opleiding de kansen voor mensen met een handicap op de
arbeidsmarkt nog geringer dan deze al zijn.?%¢ Bovendien valt het recht op onderwijs onder de directe
verantwoordelijkheid van de staat, die in het bijzonder de plicht heeft om de verdragen waar het partij
bij is na te leven.

De belangenafweging of een aanpassing wel of niet onredelijk belastend is moet plaatsvinden tegen
de achtergrond van de verplichting van de staat om een inclusief onderwijssysteem te waarborgen.

Deze eis is door het EHRM al in de praktijk gebracht en gebruikt om de toets aan het
discriminatieverbod zeer strikt te handhaven [paragraaf 4.2.]. Deze strikte toets heeft het Hof mede
gebaseerd op de internationale consensus met betrekking tot sociale inclusie van mensen met een
handicap (onderstreping toegevoegd):

It also considers that there is a European and worldwide consensus on the need to protect
people with disabilities from discriminatory treatment (see, for example, Recommendation 1592
(2003) towards full social inclusion of people with disabilities, adopted by the Parliamentary
Assembly of the Council of Europe on 29 January 2003, or the United Nations Convention on
the Rights of Persons with Disabilities, which entered into force on 3 May 2008).237

In een zaak die over het recht op onderwijs gaat benadrukt het EHRM het fundamentele belang van
non-discriminatie bij de uitoefening van het recht op onderwijs. Met een verwijzing naar de

235 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 28 en 29.

236 De arbeidsparticipatie van mensen met een langdurige aandoening was in 2008 49 %, tegen 73 % van
mensen zonder arbeidsbeperking, uit: Op weg naar een inclusieve arbeidsmarkt, Sociaal en Cultureel
Planbureau, Den Haag, januari 2011, p.14.

237 Glor/Zwitserland, EHRM 30 april 2009, zaaknr. 13444/04, § 53.
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ontwikkelingen in het internationale recht en het VRPH in het bijzonder merkt het Hof op dat inclusief
onderwijs het meest geschikte middel is om het beginsel van non-discriminatie te waarborgen.238

Net als bij de toets aan het maken van een ongerechtvaardigd onderscheid, hoort ook bij de
belangenafweging in het kader van de redelijke aanpassing in het onderwijs dat deze strikter wordt
uitgevoerd in het voordeel van de leerling of student.

Zoals onder paragraaf 6.2. besproken heeft het CRPD nog niet duidelijk gemaakt hoe het effect van
het bieden van een redelijke aanpassing op het bestrijden van discriminatie in algemene zin
meegewogen moet worden. Duidelijk is wel dat dit criterium het individuele belang bij een redelijke
aanpassing overstijgt en zich richt op de bestrijding van de structurele uitsluiting van leerlingen en
studenten met een handicap.

De vraag of een redelijke aanpassing geboden moet worden moet onderscheiden worden van de
vraag of toegankelijkheid in de zin van artikel 9 VRPH geboden moet worden. Als een leerling om een
voorziening vraagt voor toegang tot onderwijs zal daarom eerst gekeken moeten worden op welke
manier de gevraagde voorziening gekwalificeerd hoort te worden. Als deze onder het collectieve recht
op toegankelijkheid valt mag de gevraagde redelijke aanpassing niet als onredelijk belastend opgevat
worden. Als de gevraagde redelijke aanpassing onder het collectieve recht op toegankelijkheid kan
deze nooit onredelijk belastend zijn. Het aanpassen van de toegang tot een schoolgebouw voor een
leerling in een rolstoel bijvoorbeeld, kan niet afgewezen worden als zijnde onredelijk belastend,
aangezien de staat verplicht is om toegang tot schoolgebouwen op grond van de ex-ante verplichting
te verwezenlijken. Het realiseren van het collectieve recht op toegang is immers een zelfstandige
verplichting van de staat die vooraf gaat aan een individueel recht, laat staan dat iemand er een
aanvraag voor moet hebben gedaan. Sommige landen hebben deze maatstaf opgenomen in hun
nationale wetgeving.23°

Geconcludeerd kan worden dat de toepassing van de criteria voor het afwegen van de belangen bij
een redelijke aanpassing door de normen en verplichtingen van het VRPH tot een striktere toets
leiden, die in het voordeel van de aanvrager dient uit te vallen.

238 Cam/Turkije, EHRM 23 februari 2016, zaaknr. 51500/08, § 64.
239 Eyropean Commission, 2009, p. 54.
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Om gelijke kansen en mogelijkheden te creéren en participatie te realiseren, dient het hebben van een
handicap door de redelijke aanpassing gecompenseerd te worden. De aanspraak op een redelijke
aanpassing is een individueel en afdwingbaar recht van een persoon op toegang tot de sociale en
fysieke omgeving zoals onderwijs en school. Zonder de redelijke aanpassingen zouden vele rechten
die onder het VRPH worden beschermd buiten het bereik vallen van mensen met een handicap.

Of een redelijke aanpassing geboden moet worden is afhankelijk van een belangenafweging. Het gaat
daarbij om de vraag of de gevraagde aanpassing doeltreffend en noodzakelijk is en niet onredelijke
belastend is voor degene die hem zou moeten bieden. Het CRPD stelt dat daarnaast ook
meegewogen moet worden wat het effect is van de redelijke aanpassing voor het bestrijden van
discriminatie van mensen met een handicap in het algemeen.

Bij de beoordeling of een aanpassing onredelijke belastend is moet volgens het verdrag rekening
gehouden worden met de context waarvoor de aanpassing nodig is. In het onderwijs moet daarbij
meegewogen worden dat de staat verplicht is om een inclusief onderwijssysteem te waarborgen. De
opdracht tot inclusief onderwijs en andere relevante onderwijsspecifieke criteria hebben tot gevolg het
belang van de leerling of student bij onderwijs in een reguliere omgeving zwaar weegt.
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7. Wat de staat te doen heeft

Het recht op inclusief onderwijs mag door de staat geleidelijk geimplementeerd worden.

Maar de eis van een wettelijke grondslag en de verplichting tot het maken van beleid en het houden

van toezicht op de naleving van het recht op onderwijs zorgen in onderling verband voor een
vastomlijnd kader dat resultaatgericht is. Dit kader moet voorkomen dat het waarborgen van inclusief
onderwijs op de lange baan geschoven wordt.

7.1. Inleiding

Staten hebben veel vrijheid om te bepalen hoe ze het recht op onderwijs in hun nationale wetgeving,
beleid en praktijk vormgeven. Door de plicht om een inclusief onderwijssysteem te waarborgen is de
beleidsvrijheid echter beperkt geworden [zie 4.8.2.]. De staat moet het onderwijssysteem zodanig
inrichten dat alle leerlingen in het reguliere onderwijs terecht kunnen en daarbinnen de steun krijgen
die ze nodig hebben. Dat heeft consequenties voor de implementatie van het recht op onderwijs.

In paragraaf 7.2. wordt eerst besproken wat de implementatie van het recht op onderwijs inhoudt. In
paragraaf 7.3. worden de concrete maatregelen besproken die een staat moet nemen voor de
implementatie van een recht, alsmede de eisen die worden gesteld aan de kwaliteit van de
implementatie door wet of beleid [7.3.1.] en de eisen betreffende het toezicht op het proces van
implementeren [7.3.2.].

Het CRPD heeft zich in zijn Draft General Comment no. 4 over de implementatie van het recht op
onderwijs uitgelaten en daarvoor prioriteiten geformuleerd. Deze worden in paragraaf 7.5. besproken.
In paragraaf 7.6. wordt tenslotte, met betrekking tot de kernrechten die in de vorige hoofdstukken
geanalyseerd zijn, aangegeven op welke manier deze vastgelegd moeten worden op nationaal
niveau.

7.2. Implementatie van verdragsrecht

De VN-verdragen kunnen niet voorschrijven hoe verdragsrechten omgezet moeten worden in
nationaal recht, maar wel dat dat moet gebeuren. Artikel 4 VRPH verwoordt die verplichting als volgt:

Artikel 4 — Algemene verplichtingen

1. De Staten die Partij zijn verplichten zich te waarborgen en bevorderen dat alle personen met
een handicap zonder enige vorm van discriminatie op grond van hun handicap ten volle alle
mensenrechten en fundamentele vrijheden kunnen uitoefenen. Hiertoe verplichten de Staten
die Partij zijn zich:

a. tot het aannemen van alle relevante wetgevende, bestuurlijke en andere maatregelen voor
de implementatie van de rechten die in dit Verdrag erkend worden
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De omzetting moet wel adequaat zijn, in de zin dat de gekozen wijze van implementatie geschikt en
effectief moet zijn om het beoogde resultaat te verwezenlijken.24°

Staten moeten een inclusief onderwijssysteem waarborgen en daartoe passende maatregelen nemen
(obligation of result).2*! Er wordt in dat geval van een inspanningsverplichting gesproken:

Thus while the full realization of the relevant rights may be achieved progressively, steps
towards that goal must be taken within a reasonably short time after the Covenant’s entry into
force for the States concerned. Such steps should be deliberate, concrete and targeted as
clearly as possible towards meeting the obligations recognized in the Covenant.?4?

Passende maatregelen om een recht te verwezenlijken horen zich te vertalen naar duidelijke en
doelgerichte realisatie van het beschermde mensenrecht, waarbij het resultaat binnen een redelijk
korte termijn na ondertekening van een verdrag gerealiseerd hoort te zijn [zie ook 3.6.].243

Wetgeving is slechts één van de maatregelen die genomen kan worden.24* Bescherming door het
recht is niet synoniem aan bescherming door een wet in formele zin. Het Europees Hof voor de
Rechten van de Mens (EHRM) kijkt ook niet naar de institutionele oorsprong van een rechtsregel
wanneer het toetst of er een wettelijke basis is voor het handelen van de overheid.?4> Voor de
effectieve bescherming van sommige rechten wordt wetgeving echter wel onmisbaar geacht. Dat geldt
voor het discriminatieverbod maar ook voor het recht op onderwijs.?*¢ Of mensenrechten zoals het
recht op onderwijs effectief gewaarborgd worden hangt daarom uiteindelijk af van de manier waarop
de rechten in het nationale recht verankerd worden.?*” Het opnemen van mensenrechten in de
nationale wetten biedt een basis voor het inroepen van die rechten bij nationale rechtbanken.248 Het
nationale recht moet daarbij voor rechtszekerheid zorgen en aan de eisen van het legaliteitsbeginsel
voldoen.

Een belangrijke functie van het recht is het verschaffen van rechtszekerheid. Rechtszekerheid houdt
‘duidelijkheid over de rechtspositie’ in. Daar valt ook rechtsbescherming onder.?*° Het
legaliteitsvereiste — een van de funderende beginselen van elke rechtsstaat — houdt in dat het
handelen van de overheid op de wet gebaseerd moet zijn. De burger weet dan wat de overheid wel en
niet mag doen en wat als gevolg daarvan van de overheid te verwachten valt.

240 Economic and Social Council, General Comment no. 9: Domestic application of the Covenant (IVESCR — waar
ook recht op onderwijs onder valt), 1998, § 5.

241 Een uitgebreide bespreking van de aard en reikwijdte van de materiéle verplichtingen om de rechten onder het
VRPH zijn te vinden in de rapportage die in opdracht van de Staatssecretaris van VWS gemaakt is in 2012:
Ratificatie... En dan?, SIM, Universiteit Utrecht, januari 2012.

242 CESR, General Comment no. 3, the nature of state parties obligations, 1990, § 2.
243 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 39, 63.
244 Zie bijvoorbeeld artikel 4 eerste lid onder b VRPH.

245 Geranne Lautenbach, The concept of the rule of law and the European Court of Human Rights, Oxford
University Press, 2013, p. 83.

246 CESCR, General Comment no. 3, 1990, § 3.

247 | autenbach, 2013, p. 55.

248 CESCR, General Comment no. 9, § 8.

249 H A, Oldenziel, Wetgeving en rechtszekerheid, Kluwer, 1998, p. 243.
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Met toepassing van het legaliteitsbeginsel eist het EHRM dat de rechtsregels duidelijk, consistent,
voorzienbaar en begrijpelijk zijn.250 Deze eisen zeggen niets over de inhoud van een wet of regel maar
zorgen er wel voor dat het mogelijk is om rechtsmiddelen op een effectieve manier te kunnen
toepassen, omdat de rechten en plichten inzichtelijk dienen te zijn. Wordt aan deze kwaliteitseisen niet
voldaan, of ontbreken regels in het geheel, kan niet gesproken worden van voldoende waarborgen
van rechten en rechtsbescherming.

Of en op welke wijze een staat de rechten implementeert is aan toezicht onderworpen. De staat heeft
de plicht om data te verzamelen en ontwikkelingen te monitoren om implementatie van het VRPH
effectief vorm te geven. Daarnaast bestaat er zowel een nationaal als internationaal
toezichtmechanisme.

Op basis van artikel 33 VRPH moeten staten die partij zijn bij het verdrag contactpunten aanwijzen
‘voor aangelegenheden die betrekking hebben op de uitvoering van dit Verdrag’, en ook een
onafhankelijk nationaal instituut dat de uitvoering van dit Verdrag bevordert, beschermt en monitort in
het leven roepen. Het maatschappelijk middenveld moet bij de implementatie betrokken worden.

Het VRPH kent eveneens een internationaal toezichthoudend orgaan, het Comité inzake de rechten
van personen met een handicap (CRPD) waaraan staten die partij zijn bij het verdrag aan moeten
rapporteren over ‘de maatregelen die zijn genomen om zijn verplichtingen uit hoofde van dit Verdrag
na te komen, alsmede over de vooruitgang die is geboekt in dat verband.’?51

Op basis van de rapportage en de zogenaamde parallelrapportages van NGO’s geeft dit
toezichthoudend comité aanbevelingen voor verbetering van de naleving van het verdrag. Deze
rapportageplicht geldt voor alle VN-verdragen.

Het wordt niet van staten verwacht dat zij het recht op inclusief onderwijs van de ene op de andere
dag realiseren. Het sleutelwoord is transformatie, wat betekent dat er sprake moet zijn van een
geleidelijke verwezenlijking:

[..] that progressive realization means that States parties have a specific and continuing
obligation “to move as expeditiously and effectively as possible” towards the full realization of
article 24.252

In paragraaf 3.6. is reeds aangegeven dat staten niet eindeloos de tijd hebben om mensenrechten te
implementeren. Rechters en gezaghebbende comités kunnen op een gegeven moment van oordeel
zijn dat de plicht om een recht te verwezenlijken geschonden is.253 Er moeten daadwerkelijk stappen
gezet worden, niet alleen op papier. Zo oordeelde het Europees Comité voor Sociale Rechten (ESCR)
in een procedure tegen Bulgarije met betrekking tot inclusief onderwijs voor verstandelijk

250 | autenbacht, 2013, p. 47.

251 Artikel 35 VRPH.

252 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 39.
253 SIM, Ratificatie.. en dan?, 2012, p. 14.
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gehandicapte kinderen, dat het recht van deze kinderen geschonden werd vanwege het gebrek aan
aantoonbare stappen. Dit ondanks het feit dat het realiseren van inclusief onderwijs complex is en de
financiéle armslag van Bulgarije beperkt was. Het ESCR overwoog:

As to the Government’s argument that the right of children with intellectual disabilities residing in
HMDCs [‘homes for mentally disabled children’] to education is being implemented
progressively, the Committee is aware of Bulgaria’s financial constraints. It notes that any
progress that has been made has been very slow and mainly concerns the adoption of
legislation and policies (or action plans), with little or no implementation. It would have been
possible to take some specific steps at no excessive additional cost (..). Progress is therefore
patently insufficient at the current rate and there is no prospect that the situation will be in
conformity with article 1782 [ESC] within a reasonable time. Consequently, the Committee
considers that the measures taken do not fulfil the three criteria referred to above, i.e. a
reasonable timeframe, measurable progress and financing consistent with the maximum use of
available resources. In view of this situation, the Committee considers that Bulgaria’s financial
constraints cannot be used to justify the fact that children with intellectual disabilities in HMDCs
cannot enjoy their right to an education.?%*

Consequently, the Committee holds that the situation in Bulgaria constitutes a violation of Article
17 § 2 of the Revised Charter because children with moderate, severe or profound intellectual
disabilities residing in HMDCs do not have the effective right to an education. (nadruk
toegevoegd)

Het CRPD heeft ter verduidelijking van de stappen die gezet moeten worden bij de implementatie van
het recht op inclusief onderwijs een aantal kenmerken geidentificeerd die met voorrang
geimplementeerd horen te worden. In dat verband wordt gesproken van ‘core obligations’:
verplichtingen van staten met betrekking tot een mensenrecht die niet opgeschort mogen worden en
waar staten niet van af mogen wijken.2> Met betrekking tot artikel 24 VRPH zijn dat het
discriminatieverbod (hoofdstuk 4), het bieden van een redelijke aanpassing (hoofdstuk 6), kosteloos
toegang tot het primair onderwijs (1.3.6.) en het ontwikkelen van een strategie voor inclusief onderwijs
(5.6.). Die strategie omvat mede het opnemen van inclusie in de doelen waar het onderwijs aan moet
voldoen.?56

In de voorgaande hoofdstukken zijn de kernrechten uitgewerkt die het fundament onder het recht op
inclusief onderwijs vormen. Zij kennen elk hun eigen eisen voor implementatie. Deze worden hierna
per kernrecht uitgewerkt.

Leerlingen en studenten met een handicap zijn pas gelijk volgens het VRPH als zij onderwijs in een
reguliere onderwijsomgeving kunnen volgen. Om inclusief onderwijs te waarborgen moet een staat
verschillende maatregelen nemen en obstakels verwijderen [3.6.]. Het is aan de staat om te bepalen
hoe inclusief onderwijs vormgegeven wordt en welke maatregelen daarvoor precies nodig zijn.

254 MDAC/Bulgarijé, ECSR 3 juni 2008, klachtnr. 41/2007, § 47.

255 CESCR, General Comment no. 3, § 10; F. Coomans, 2004, p. 62.; Katherine G. Young, The Minimum Core of
Economic and Social Rights: A Concept in Search of Content, in: The Yale Journal of International Law, vol. 33,
2008, p. 112; SIM, Ratificatie.. en dan?, 2012, p. 15.

25 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 40.
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Inclusief onderwijs zal niet tot stand komen als een staat daarvoor geen gericht beleid ontwikkelt. Het
waarborgen van een inclusief onderwijssysteem vereist om die reden dat de staat beleid ontwikkelt en
voorziet in een wettelijk kader dat als raamwerk voor het transformatieproces dient.25” Het recht op
inclusief onderwijs hoort met voorrang geimplementeerd te worden.

7.6.1.1. Nationaal onderwijsplan voor inclusief onderwijs

Het transformatieproces naar inclusief onderwijs moet zich vertalen in meetbare resultaten25 en
gekoppeld worden aan een tijdsplan waarbinnen het recht op inclusief onderwijs gerealiseerd gaat
worden.?>® Het CRPD heeft in zijn Draft General Comment no. 4 voor wat de inhoud van deze
strategie betreft een aantal elementen geformuleerd die onderdeel moeten uitmaken van een wettelijk
kader voor de implementatie van inclusief onderwijs.2° Naast, uiteraard, het realiseren van inclusie,
horen daar het discriminatieverbod, het recht op toegankelijkheid en een hoorrecht voor kinderen in
vastgelegd te worden. Ook dient samenwerking met alle betrokken partijen, waaronder ook de ouders
van leerlingen met een handicap, tot stand te komen.

7.6.1.2. Vastleggen inclusie in onderwijsdoelen

Inclusie behoort eveneens in onderwijsdoelen geincorporeerd te worden. Het Comité voor de rechten
van het kind (CRC) stelt zich daarbij op het standpunt dat de onderwijsdoelen in een wettelijk kader
vastgelegd moeten worden, en dat deze in het onderwijsbeleid terug moeten komen en zichtbaar
moeten zijn.2%1 Deze doelen hebben meer dan een symbolische waarde: staten moeten verzekeren
dat de verschillende onderwijsdoelen van artikel 24 eerste lid VRPH terugkomen in het curriculum van
alle onderwijsniveaus.2%2 Dit vraagt een fundamentele herziening van curricula en
onderwijsmateriaal.283 Of de curricula van een school ook daadwerkelijk aan de doelen van artikel 24
VRPH voldoen moet vervolgens gemonitord worden.264

Het verbod op het maken van ongerechtvaardigd onderscheid op grond van het hebben van een
handicap komt in het VRPH in verschillende vormen voor [zie 4.4]. Aan de effectieve bescherming van
personen met handicap tegen discriminatie ligt de definitie van handicap zoals die volgt uit het sociale
model ten grondslag. Het CRPD staat er dan ook op dat dit model door staten in de relevante
wetgeving wordt opgenomen [zie ook 4.3.3.]. Het CRPD eist daarnaast dat het discriminatieverbod in
wetgeving wordt opgenomen.?%5 Datzelfde geldt ook voor het weigeren van een redelijke aanpassing
als vorm van discriminatie [4.5.]. Ook dat verbod hoort in een wet vastgelegd te worden.

257 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 40.

258 CRC, General Comment no. 9, § 18.

259 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 63.

260 1dem, § 39.

261 CRC, General Commentno. 1, § 17.

262 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 63 onder b.
263 CRC, General Comment no. 1, § 17.

264 CESCR, General Comment no. 13, § 49

265 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 62.
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Volgens artikel 24 van het VRPH moeten staten waarborgen dat redelijke aanpassingen worden
verschaft al naar gelang de behoefte van de persoon in kwestie.2%¢ ‘Waarborgen’ moet hier gelezen
worden als ‘garanderen’.25” Dat garanderen houdt in dat er een wettelijke basis moet zijn voor de
aanspraak op een redelijke voorziening.

Dat is ook de opvatting van het VN-Kinderrechtencomité:

National laws and regulations should contain clear and explicit provisions for the protection and
exercise of the specific rights of children with disabilities, in particular those enshrined in article
23 of the Convention.268

Artikel 23 IVRK codificeert, onder andere, de aanspraak op bijzondere bijstand die nodig is voor het
realiseren van toegang tot onderwijs voor kinderen met een handicap.2%° De redelijke aanpassing kan
ook als zodanig gekwalificeerd worden [zie 6.2.].

Het recht op toegankelijkheid is een nieuw recht in de zin dat dit recht voor het eerst een
verdragsrechtelijke grondslag heeft gekregen met artikel 9 VRPH [zie 5.3.]. Het CRPD eist in ieder
geval dat de standaarden voor toegankelijkheid van een juridisch kader worden voorzien.2?° Bij gebrek
aan implementatie daarvan is er geen sprake van bescherming van het recht op toegankelijkheid [zie:
5.4.11].

Het internationale recht schrijft niet voor op welke manier, door wetgeving of beleid, een mensenrecht
zoals het recht op onderwijs in het nationale recht geimplementeerd wordt. Uit de General Comments
is desondanks af te leiden dat er voor bepaalde rechten een wettelijke grondslag in de vorm van een
wet in formele zin vereist is. Dat geldt voor het discriminatieverbod, de redelijke aanpassing en het
recht op toegankelijkheid. Daar waar het niet om rechten gaat maar om inspanningsverplichtingen is
er een plicht om de nodige wettelijke en beleidsmatige kaders te creéren, met inbegrip van toezicht op
de implementatie.

266 Artikel 24 tweede lid onder ¢ VRPH.

267 Marianne Schulze, Understanding the UN Convention on the rights of persons with disabilities, Handicap
International, September 2009, p. 41.

268 CRC, General Comment no. 9, § 17.

269 Artikel 23 derde lid IVRK: [..] Deze bijstand dient erop gericht te zijn te waarborgen dat het gehandicapte kind
daadwerkelijk toegang heeft tot onderwijs, opleiding, [..], op een wijze die ertoe bijdraagt dat het kind een zo
volledig mogelijke integratie in de maatschappij en persoonlijke ontwikkeling bereikt, met inbegrip van zijn of haar
culturele en intellectuele ontwikkeling.

270 CRPD, General Comment no. 2, § 28.
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8. Rechtsbescherming

Zonder rechtsbescherming geen rechten.

Waar in het VRPH voor het discriminatieverbod, en daardoor ook voor de redelijke aanpassing de eis
van een wettelijke regeling wordt gesteld, hoort tevens het recht op toegankelijkheid van
rechtsbescherming voorzien te worden. Dit nieuwe recht hoort effectief afdwingbaar te zijn.

Gelijkheid is moeilijk in rechte afdwingbaar zonder een specifieke wettelijke regeling. Die wetgeving

hoort binnen een redelijke termijn gerealiseerd te zijn. Bij overschrijding van de redelijke termijn is er
sprake van schending van het recht op onderwijs. Inclusief onderwijs is een mensenrecht dat niet te
lang een theoretisch bestaan mag leiden.

8.1. Inleiding

Het idee van mensenrechten impliceert, naast een inhoudelijke eis (aan de bescherming van het recht
op leven, vrijheid, onderwijs, etc.) tevens een procedureel recht: het recht op een effectief
rechtsmiddel.?”* Bij schending van een mensenrecht hoort de mogelijkheid om over die schending te
kunnen procederen om naleving van het recht af te dwingen of, waar dat niet mogelijk is,
schadevergoeding te krijgen. Dat een persoon rechten heeft en in staat is om de naleving daarvan af
te dwingen zijn beide fundamentele aspecten van het ‘rule of law’-concept, de gebondenheid aan
regels.?"2

In paragraaf 8.2. wordt beschreven aan welke criteria die rechtsbescherming volgens het
internationale recht moet voldoen. In paragraaf 8.3. wordt vervolgens ingegaan op de vraag wie
beroep kan doen op die bescherming. Die vraag is vooral aan de orde in het geval van minderjarigen,
ook minderjarigen zijn immers dragers van het recht op onderwijs. Als zij niet naar school kunnen,
wordt hun recht op onderwijs geschonden. Volgens het internationale recht moeten minderjarigen in
ieder geval gehoord worden als beslissingen genomen worden die aan hun belangen raakt (8.4.). Dat
is onderdeel van het recht op een eerlijk proces.

Rechten worden niet altijd in gelijke mate beschermd door het rechtssysteem. Bepalingen van
internationaal recht zijn daarbij afhankelijk van de vraag of zij voldoende onvoorwaardelijk en concreet
geformuleerd zijn. In paragraaf 8.5. wordt daarom besproken op welke manier het recht op onderwijs
zoals verwoord in artikel 24 VRPH kan worden afgedwongen.

8.2. Criteria van rechtsbescherming

Een recht wordt pas een recht wanneer de toepassing ervan met een rechtsmiddel kan worden
afgedwongen. Daarom wordt in het internationale recht de eis gesteld dat een persoon toegang heeft
tot een effective remedy.27 Dat houdt niet noodzakelijkerwijs toegang tot een rechter in. Toegang tot
een administrative authority is volgens het internationale recht voldoende, mits die autoriteit bindende
uitspraken kan doen en schadevergoeding kan toekennen.

271 Artikel 8 UVRM.
2712 | autenbach, 2013, p. 54.

273 Zie bijvoorbeeld artikel 8 UVRM, artikel 2 IVBPR, artikel 6 CERD, artikel 14 CAT, artikel 39 IVRK, artikel 5
VRPH, artikel 13 EVRM.
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Een effective remedy heeft de volgende kenmerken: accessible, affordable, timely en effective.?’* Het
rechtsmiddel moet toegankelijk zijn, betaalbaar, geschikt om binnen een redelijke termijn een conflict
te kunnen beslechten en het moet effectief zijn, waarmee wordt bedoeld dat er een bindend oordeel
geveld kan worden, als ook de mogelijkheid tot schadevergoeding.?’® Dat is ook het standpunt van het
EHRM.276 Het Unierecht is strenger: daar betekent een effectief rechtsmiddel altijd toegang tot de
rechter.2””

In de praktijk komen deze kenmerken van een effectief rechtsmiddel erop neer dat de toegang tot een
rechter gewaarborgd moet zijn. Vaak is een rechter de enige instantie die bindende uitspraken kan
doen en een partij daarbij kan verplichten om een schadevergoeding te betalen. Bij een
klachtprocedure ontbreken deze kenmerken.2’8 Een verwijzing naar een semi-rechterlijk orgaan voor
het krijgen van een effective remedy wordt door het CRPD niet geaccepteerd.?”®

‘Eenieder’ is drager van mensenrechten en daarom moet ‘eenieder’ wiens mensenrechten
geschonden zijn toegang hebben tot een effectief rechtsmiddel. Ook minderjarigen zijn dragers van
mensenrechten en hebben bij schending van hun rechten zoals het recht op onderwijs, aanspraak op
rechtsbescherming. Als het recht op onderwijs geschonden wordt doordat een leerling met een
handicap geen toegang krijgt tot onderwijs, is de leerling, en niet diens ouders, het slachtoffer van de
mensenrechtenschending.

Voor het hebben van een effective remedy is niet vereist dat de minderjarige ook een zelfstandige
rechtsingang heeft. Een rechtsmiddel is effectief als het zich inhoudelijk over de schending van het
recht van de minderjarige kan uitlaten. Daarvoor maakt het niet uit of de klacht namens de
minderjarige zelf of diens wettelijk vertegenwoordiger is aangedragen.28° De klacht kan ook
aangedragen worden door iemand die niet het gezag heeft, als daarmee voorkomen wordt dat de
minderjarige geen klachtrecht heeft en er geen sprake is van belangenverstrengeling tussen deze
derde en de minderjarige.?!

Leerlingen met handicap zijn veelal minderjarigen en ontberen om die reden een zelfstandige
rechtsingang. Zij hebben rechten maar zijn niet handelingsbekwaam in rechte.282 Conflicten over het
recht op onderwijs worden doorgaans door ouders en de school uitgevochten. Het gevaar dreigt
hierdoor dat de opvattingen van het kind niet meegenomen wordt in de besluitvorming, terwijl juist zijn
of haar recht op onderwijs in het geding is. Dat laatste is in strijd met artikel 7 derde lid VRPH:

274 CESCR, Draft General Comment no. 9, § 9.

275 Human Rights Committee, General Comment no. 31, § 16.

276 Soering/Groot Brittanié, EHRM 30 oktober 1991, zaaknr. 1991, § 120.
277 Artikel 47 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie.

278 3, Uzman, Procola-spook of broedende kip?, in: Gelijke behandeling oordelen en commentaar 2008, Wolf
Legal Publishers, 2008, p. 339.

21 Liliane en Thomas Groéniger/Duitsland, CRPD 4 april 2015, klachtnr. 2/2010, § 5.1.
280 7 and others/Groot Britanni¢, EHRM 10 mei 2001, zaaknr. 29392/95, § 109.

281 N.T.S. en anderen/Georgié, EHRM 2 februari 2016, zaaknr. 71776/12, § 52-54.
282 Artikel 1:245 vierde lid BW.
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De Staten die Partij zijn waarborgen dat kinderen met een handicap het recht hebben vrijelijk
blijk te geven van hun opvattingen over alle aangelegenheden die hen betreffen, waarbij op
voet van gelijkheid met andere kinderen en in overeenstemming met hun leeftijd en
ontwikkeling naar behoren rekening wordt gehouden met hun opvattingen en waarbij zij bij hun
handicap en leeftijd passende ondersteuning krijgen om dat recht te realiseren.

Artikel 7 VRPH is niet de enige bepaling van internationaal recht dat een hoorrecht voor minderjarigen
vestigt. Dat recht is ook te vinden in artikel 12 IVRK, artikel 3 Europees Verdrag inzake de rechten van
het kind (EVRK) en artikel 32 van de Guidelines on child friendly justice van de Raad van Europa. Het
hoorrecht — ook van minderjarigen — is daarnaast een fundamenteel onderdeel van het beginsel van
een eerlijk proces van artikel 6 EVRM.283

8.2.2.1.Informatieplicht

Voorafgaand aan het horen moet de minderjarige geinformeerd worden over zijn hoorrecht en alle
nodige informatie daarover ontvangen. Die informatie moet aan het kind verstrekt worden en niet aan
zijn ouders of wettelijk vertegenwoordiger.?84 Het is aan het kind om te bepalen of het gehoord wil
worden en zo ja, door wie en op welke wijze. Het kind hoeft niet zelf gehoord te worden, het kan zijn
mening ook via een derde geven.28

8.2.2.2. Geen leeftijdsgrens

Geen van deze internationale bepalingen stelt een ondergrens wat betreft leeftijd voor de verplichting
tot het horen van kinderen bij beslissingen die hen betreffen. In de rechtspraak van het EHRM moeten
ook jonge kinderen gehoord worden. Niet horen is een schending van hun rechten onder het EVRM,
waarin eveneens het recht op onderwijs wordt beschermd. Het hoorrecht van minderjarigen wordt
door het EHRM mede gebaseerd op het IVRK, het EVRK en de Guidelines for child friendly justice.?8®
Afzien van het horen van een minderjarige, ongeacht zijn of haar leeftijd, hoort daarom gemotiveerd te
worden.287

8.2.2.3. Rekening houden met leeftijd en rijpheid bij horen

Er moet bij de wijze waarop het kind gehoord wordt rekening gehouden worden met leeftijd en
rijpheid, wat niet betekent dat er afhankelijk van leeftijd en rijpheid gehoord moet worden?8 Voor
kinderen met een handicap betekent dit dat zo nodig rekening gehouden moet worden met de manier
waarop met de minderjarige gecommuniceerd wordt.28°

8.2.2.4. Motivatieplicht

Horen alleen is niet genoeg, de opvattingen van het kind moeten in de besluitvorming meegewogen
worden.2% Hier betreft het een motiveringsplicht voor beslissingen die genomen worden over de
belangen van de minderjarige. Volgens het EHRM is het niet-horen en, als gevolg daarvan, niet
meewegen van de belangen van de minderjarige, een procedurele schending van de rechten
waarover het kind klaagt. Anders gezegd: het niet-horen van minderjarige met betrekking tot zijn recht
op onderwijs is eveneens een schending van het recht op onderwijs.

283 EVRM Deel I: materiele rechten, Sdu Commentaar, C. 6.2. Het recht om gehoord te worden, Sdu uitgevers,
Den Haag 2013, p. 304.

284 N.T.S. en anderen/Georgié, EHRM 2 februari 2016, § 76.

285 |dem, § 35.

286 | dem: bespreking IVRK: § 41, Guidelines for child friendly justice: § 43, EVRK: § 44.
287 Sahin/Duitsland, EHRM 8 juli 2003, zaaknr. 30943/96, § 73-75.

288 CRC, General Comment no. 12, § 20.

289 |dem, § 21.

290 |dem, § 15.



INUSCHOOL

8.2.2.5. Wettelijke grondslag voor horen

En tot slot volstaat het niet om het horen van kinderen aan bijvoorbeeld schoolautoriteiten over te
laten. Het hoorrecht moet in de onderwijswetgeving opgenomen worden.2°1

8.2.2.6. Tussenconclusie

Alleen het hebben van rechten is onvoldoende, degene die in bezit is van rechten moet deze ook in
rechte geldend kunnen maken. Het internationale recht schrijft een effective remedy voor dat niet
noodzakelijkerwijs impliceert dat de rechthebbende toegang tot een rechter moet hebben. Het vereiste
dat een effective remedy bindend moet zijn en schadevergoeding moet kunnen toekennen houdt in de
praktijk echter wel in dat dit een rechter moet zijn.

Kinderen hoeven niet handelingsbekwaam te zijn om te kunnen klagen over de schending van een
mensenrecht zoals het recht op onderwijs. Dat kan ook via derden. Het hoorrecht maakt deel uit van
het recht op een eerlijk proces en hoort een wettelijke grondslag te hebben. De minderjarige moet niet
alleen gehoord worden, zijn mening moet ook bij de besluitvorming betrokken worden.

In hoofdstuk 7 was de implementatie van verdragsrecht aan de orde. Het overnemen van normen van
internationaal recht in de nationale rechtsorde komt de rechtszekerheid ten goede. Daarnaast zijn er
rechten, zoals het recht op onderwijs, waarbij een verdrag de staten die partij zijn oproept om
wetgeving tot stand te brengen en andere maatregelen te nemen om het internationaal recht ook in de
praktijk vorm te geven.

Nederland kent daarnaast een systeem waarbij burgers zich, nadat een verdrag geratificeerd en
bekend gemaakt is, meteen kunnen beroepen op een verdrag. Dat laatste is wel aan een beperking
onderworpen. Die beperking is geformuleerd in artikel 93 Grondwet:

Bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties, die naar haar
inhoud een ieder kunnen verbinden, hebben verbindende kracht nadat zij zijn bekendgemaakt.

De beperking zit in de zinsnede “die naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden”. In dat verband
wordt ook gesproken van bepalingen van internationaal recht die directe werking hebben, of die direct
doorwerken in de nationale rechtsorde.??2 Of een bepaling ‘een ieder verbindend is’, moet door de
rechter worden beoordeeld. De rechter beoordeelt daarbij of een verdragsbepaling voldoende precies
is om toe te passen. Daarvoor wordt gekeken naar de aard, strekking, context en totstandkoming van
de verdragsbepaling.2% Het discriminatieverbod is zo’n bepaling die voldoende duidelijk is om meteen
te kunnen worden toegepast, onafhankelijk van de vraag of dit verbod in de nationale wetgeving is
opgenomen. Van rechten die afhankelijk zijn van handelingen van de wetgever wordt over het
algemeen niet aangenomen dat deze directe werking hebben. Het is door middel van de nadere

291 | dem, § 110.

292 | Besselink, Internationaal recht en nationaal recht, in: N. Horbach, R. Lefeber, O. Robbelink, Handboek
Internationaal Recht, T.M.C. Asser Press, 2007 (hoofdstuk 3, p. 16.

293 Besselink, 2007, p. 25; HR 30 mei 1986, NJ 1986, 688, inzake stakingsrecht. Zie ook HvJ EU 18 maart 2014,
C-363/12, § 84-86. Op basis van artikel 4 eerste lid VRPH concludeert het Hof echter dat het gehele verdrag —
zonder aan de afzonderlijke bepalingen te hoeven toetsen — een ‘programma’ is waarvan de bepalingen niet
onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn (8 87-90). Deze conclusie is terecht door velen bekritiseerd. Deze
opvatting met betrekking tot het VRPH vindt in Nederlandse rechtspraak dan ook geen steun, zie: Hof
Leeuwarden 13 april 2010, ECLI:NL:GHLEE:2010:BM1464 en Conclusie Mr Langemeijer onder HR 17 december
2010, ECLI:NL:HR:2010:B0O1801.
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wetgeving (implementatie) dat de precieze aard en omvang van een recht dan bepaald wordt. Dit
verschil heeft consequenties voor de vraag of er succesvol een direct beroep gedaan kan worden op
het recht op inclusief onderwijs. De verschillende kernrechten zullen hierna in het licht van deze
toepassing besproken worden.

De eis dat het verbod van discriminatie in de wet moet worden vastgelegd is opgenomen in artikel 5
tweede lid VRPH. In dat artikel is bepaald dat er een effectieve wettelijke bescherming moet zijn tegen
discriminatie op grond van handicap (nadruk toegevoegd):

De Staten die Partij zijn, verbieden alle discriminatie op grond van handicap en garanderen
personen met een handicap op voet van gelijkheid effectieve wettelijke bescherming tegen
discriminatie op welke grond dan ook.

De nationale wetgeving moet op basis van dit artikel een procedure uitstippelen en een rechtsmiddel
regelen dat specifiek gericht is op het afdwingen van het naleven van het discriminatieverbod,
waardoor de rechtsbescherming niet alleen in theorie maar ook in praktijk wordt verwezenlijkt.

Voor de redelijke aanpassing geldt hetzelfde, omdat het weigeren van de redelijke aanpassing onder
het verbod van discriminatie is gebracht.

In paragraaf 5.4. is uitgelegd dat het recht op toegankelijkheid met zich meebrengt dat standaarden
voor toegankelijkheid van een wettelijke basis voorzien moeten worden. Het volstaat niet om door
middel van niet-bindende instrumenten toegankelijkheid te verzekeren.?** Het niet naleven van de
verplichting of het niet handhaven van deze verplichting moet voorzien worden van een effectief
rechtsmiddel en verankerd worden in anti-discriminatie wetgeving.2%

En hoe zit het met de bescherming van het gelijkheidsbeginsel in de vorm van een aanspraak van een
kind met handicap op inclusief onderwijs?

In paragraaf 3.2. is uiteengezet dat gelijkheid in de praktijk wordt afgedwongen door middel van
toepassing van het discriminatieverbod. In dat verband is eveneens aangegeven dat dit verbod maar
een beperkt bereik heeft bij het bewerkstelligen van daadwerkelijk gelijke behandeling in een context
zoals die van inclusief onderwijs. Om dat wel in de praktijk te brengen moet de staat passende
maatregelen nemen. Er is hier sprake van een inspanningsplicht [7.2].

De inspanningsverplichting waar het hier om gaat omvat meer dan de redelijke aanpassing. Een
voorbeeld: tot op heden worden leerlingen met een handicap in sommige gevallen geweigerd van het

294 Nyusti and Takacs/Hongarije, CRPD 16 april 2013, klachtnr. 1/2010, § 10.
295 CRPD, General Comment no. 2, § 29.
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reguliere onderwijs omdat dit voor overbelasting van de leraren zou zorgen.2% Voor het realiseren van
inclusief onderwijs is het daarom eveneens noodzakelijk dat leraren opgeleid worden om inclusief
onderwijs mogelijk te maken.

8.3.4.1. Zou de inspanningsplicht kunnen worden afgedwongen?
Kan de rechter gevraagd worden de staat te verplichten tot het bieden van inclusief onderwijs?

Hoewel het nationale recht verdragsconform uitgelegd moet worden, en inclusief onderwijs de
internationale norm is van het recht op onderwijs, wordt de rechter hierin beperkt door het feit dat
artikel 24 VRPH de wetgever oproept om wetgeving aan te nemen om inclusief onderwijs te
waarborgen. Het verdrag houdt rekening met een redelijke termijn voor het implementeren van het
recht op inclusief onderwijs, waarbij het aan de staat overgelaten wordt hoe een recht precies
vormgegeven gaat worden. In dat geval is niet de rechter maar de wetgever eerst aan zet.?%”

8.3.4.2. Redelijke implementatietermijn respecteren

Ondanks voorgaande kan het gebrek aan inclusief onderwijs aan de orde gesteld worden wanneer de
redelijke termijn voor realisatie in het geding komt. De staat die geen of te weinig stappen onderneemt
om het recht op inclusief onderwijs te waarborgen handelt in strijd met het internationale recht [zie
7.5.]. Ook is reeds gebleken dat het EHRM bij zijn interpretatie van mensenrechten zoals het
discriminatieverbod op grond van handicap, rekening houdt met het bestaan van een internationale
consensus met betrekking tot de sociale inclusie van mensen met een handicap [zie 4.2.]. Het
bestaan van een internationale consensus kan betekenen dat een staat op een gegeven moment zich
niet meer kan beroepen op zijn beleidsvrijheid bij het realiseren van een mensenrecht.2% De
bescherming van de menselijke waardigheid in een individueel geval gaat dan voor.2°°

Wat het recht op onderwijs betreft heeft het EHRM in D.H. en anderen nog het standpunt ingenomen
dat het zich niet kan uitlaten over de manier waarop onderwijs ingericht wordt. Het EHRM heeft zich
daarom niet uitgelaten over de vraag of een staat verplicht is om inclusief onderwijs te garanderen.30
Dat was in 2007, vlak nadat het VRPH tot stand is gekomen. In 2009 heeft het Hof, met verwijzing
naar het VRPH en het onstaan van de bovengenoemde internationale consensus, een heel strikte
toets geintroduceerd voor de vraag of ongelijke behandeling op grond van het hebben van een
handicap gerechtvaardigd kan worden. Als inclusief onderwijs niet binnen een redelijke termijn
gerealiseerd wordt, kan dit in strijd met het recht op onderwijs komen van leerlingen en studenten met
een handicap. In andere contexten dan handicap heeft het Hof al geoordeeld dat mensenrechten
praktisch en effectief moeten zijn en niet alleen theoretisch bestaan.3%* Naar onze mening zou dit met
betrekking tot sociale inclusie van mensen met handicap niet anders moeten zijn.

29 Raad van State, 16 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU6238.

297 Besselink, 2007, p. 25.

298 Christine Goodwin/Groot Britannié¢, EHRM 11 juli 2002, zaaknr. 28957/95, § 93.

299 1dem, § 90.

300 D.H. e.a/Tsjechie, EHRM Grote Kamer, 13 november 2007, zaaknr. 57325/00, § 47.
301 Goodwin/Groot Britannié, EHRM 11 juli 2002, zaaknr. 28957/95, § 74.
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Mensenrechten horen vergezeld te gaan van rechtsbescherming door middel van een praktisch en
effectief rechtsmiddel. Dat rechtsmiddel moet toegankelijk en betaalbaar zijn, alsook bindend voor
partijen met de mogelijkheid om schadevergoeding toe te kennen.

Het discriminatieverbod en daarmee ook de redelijke aanpassing moeten in rechte afdwingbaar zijn.
Het VRPH eist daarvoor een wettelijke grondslag. Het recht op toegankelijkheid hoort volgens ons ook
van een wettelijk rechtsmiddel voorzien te worden. Dit nieuwe recht dreigt anders een papieren tijger
te blijven. Het verwezenlijken van gelijkheid in de vorm van inclusief onderwijs daarentegen vergt dat
de wetgever eerst beleid en een wettelijk kader maakt waarin de praktische maatregelen gericht op
het bewerkstelligen van gelijkheid uitgestippeld worden. Daar de praktische maatregelen onontbeerlijk
zijn voor het verwezenlijken van de gelijkheidsrechten kunnen deze niet onmiddellijk opeisbaar zijn.
Dit ligt echter anders wanneer het recht op inclusief onderwijs niet binnen een redelijke termijn
gerealiseerd wordt. Na verloop van tijd ontstaat er onmiskenbaar een schending van het recht op
onderwijs als leerlingen en studenten buiten het reguliere onderwijs gehouden worden.
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9. Het recht op onderwijs in Nederland getoetst aan artikel
24 VRPH

In dit tweede deel van het advies wordt onderzocht in hoeverre de huidige Nederlandse wetgeving op
het gebied van onderwijs voldoet aan het recht op onderwijs zoals dit op grond van artikel 24 VRPH
gewaarborgd moet worden. Het gaat daarbij in het bijzonder om de vraag in hoeverre het recht op
inclusief onderwijs van elk kind geborgd is in de Nederlandse wetgeving. Welke aspecten van de
nationale wetgeving voldoen aan de VRPH-normen, welke aspecten zijn daarmee in strijd, en welke
regelingen ontbreken?

In paragraaf 9.1.1. wordt de methodiek beschreven die gehanteerd wordt voor de toets aan de
Nederlandse wetgeving. In paragraaf 9.1.2. wordt de keuze om de Wet Passend Onderwijs en de Wet
gelijke behandeling op grond van handicap of chronische ziekte te onderwerpen aan deze toets
toegelicht. De achtergrond van beide wettelijke kaders wordt beschreven in de paragrafen 9.1.2.1. en
9.1.2.2. De toets wordt vervolgens uitgewerkt in paragrafen 9.2. tot en met 9.7.

Getoetst worden de volgende onderwerpen: het recht op onderwijs naar internationaal recht (9.2.) het
gelijkheidsbeginsel (9.3.), het discriminatieverbod (9.4.), het recht op toegankelijkheid (9.5.), de
redelijke aanpassing (9.6.), en de rechtsbescherming (9.7.).

In dit hoofdstuk wordt een toetscriterium geformuleerd dat ontleend is aan de hoofdstukken een tot en
met acht. In die hoofdstukken zijn de kenmerken van het recht op inclusief onderwijs geanalyseerd en
inzichtelijk gemaakt. Het toetscriterium wordt toegelicht ter verduidelijking van de achtergrond van het
criterium waarbij wordt verwezen naar de bronnen van het internationale recht en artikel 24 VRPH in
het bijzonder zoals uiteengezet in het eerste deel van deze analyse. Vervolgens wordt besproken in
welke mate de criteria van internationaal recht in de Nederlandse wetten wordt nageleefd, gevolgd
door een conclusie. De systematiek van de toets is kort samengevat de volgende: toetscriterium,
toelichting, resultaat, conclusie.

Voor het uitvoeren van deze toets is met name gekeken naar de Wet Passend Onderwijs (hierna:
WPaOn) en de Wet gelijke behandeling op grond van handicap of chronische ziekte (hierna:
WGBH/CZ).

9.1.2.1. Wet Passend Onderwijs

De Wet Passend Onderwijs is de meest recente wijziging van een zevental onderwijswetten: de wet
op het primair onderwijs (hierna Wpo), de wet op het voortgezet onderwijs (hierna: Wvo), de wet op de
expertise centra (speciaal onderwijs, hierna: Wec), de wet educatie en beroepsonderwijs (hierna:
Web), de Leerplichtwet 1969, de wet medezeggenschap op scholen (hierna: Wms) en de wet op het
onderwijstoezicht.30?

De doelstelling van deze wetswijziging is alle leerlingen die ondersteuning nodig hebben een zo

302 De wetsteksten die als uitgangspunt zijn genomen zijn degenen die eind 2015 geldend waren.
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passend mogelijke onderwijsplek te bieden. Het uitgangspunt daarbij is dat dit aanbod zoveel mogelijk
binnen het reguliere onderwijssysteem gerealiseerd wordt. Uiterlijk in 2020 moet het tot het verleden
behoren dat leerlingen thuis zitten in plaats van naar school te kunnen gaan.303

De systematiek van de Wet Passend Onderwijs ziet, samengevat, er zo uit;

- Aanmelding en zorgplicht

Een leerling wordt aangemeld bij de school van zijn voorkeur. Als deze leerling ondersteuning nodig
heeft wordt dat bij aanmelding meegedeeld (art. 40 derde lid Wpo, 27 tweede lid b, art. 40 vierde lid
Wec). De school is vervolgens verantwoordelijk voor een passende onderwijsplek. Deze
verantwoordelijkheid wordt de zorgplicht genoemd. Als de school niet de ondersteuning kan bieden
die de leerling nodig heeft, wordt in het kader van een samenwerkingsverband van scholen naar een
oplossing op een andere school gezocht die de nodige ondersteuning wel kan bieden (art, 40 vierde
lid Wpo, 27 tweede lid c, art. 40 vijfde lid Wec).

- Clusters in het speciaal onderwijs

Het speciaal onderwijs is onderverdeeld in een viertal clusters (art. 2 Wec). Onder cluster 1 vallen
visueel gehandicapte kinderen dan wel meervoudig gehandicapte kinderen met deze handicap, onder
cluster 2 vallen dove, slechthorende en kinderen met ernstige spraakmoeilijkheden, cluster 3 omvat
langdurig zieke kinderen met een lichamelijke handicap, lichamelijk gehandicapte kinderen en zeer
moeilijk lerende kinderen en cluster 4 langdurig zieke kinderen anders dan met een lichamelijke
handicap, zeer moeilijk opvoedbare kinderen en kinderen in scholen verbonden aan pedologische
instituten.

- Samenwerkingsverband van scholen

Een samenwerkingsverband bestaat uit scholen voor regulier en speciaal onderwijs en zijn in regio’s
ingedeeld (art. 18a tweede lid Wpo, 17 a tweede lid Wvo, art. 28a Wec). Er zijn in totaal 152
samenwerkingsverbanden: 77 in het primair onderwijs, 75 voortgezet onderwijs. Alleen cluster 3 en 4
scholen zijn bij een regionaal samenwerkingsverband aangesloten. Scholen voor leerlingen met
visuele en of auditieve beperkingen (cluster 1 en 2) zijn landelijk georganiseerd. Deze scholen kennen
hun eigen toelatingsprocedure.

- Plaatsing in regulier of speciaal onderwijs (de toelaatbaarheidsverklaring)

De samenwerkingsverbanden zijn wettelijk verplicht een ondersteuningsplan vast te stellen waarin
vastgelegd wordt hoe passend onderwijs in hun regio vorm gegeven wordt (art. 18 tweede lid Wpo,
art. 17a tweede lid Wvo). Afhankelijk van de behoeften aan ondersteuning van de leerling wordt een
passende onderwijsplek geboden in een reguliere of in een speciale school. Plaatsing op een speciale
school is uitsluitend mogelijk hadat het samenwerkingsverband — en dus niet de school — een
toelaatbaarheidsverklaring heeft afgegeven (art. 40 achtste lid Wpo, art. 27 Wvo, art. 40 tiende lid
Wec).

- Ontwikkelingsperspectief

Voor de leerling die extra ondersteuning nodig heeft wordt door de school, in samenwerking met de
ouders, een ontwikkelingsperspectief vastgesteld (art. 40 Wpo; art. 26 Wvo, art. 41a Wec). In dat
ontwikkelingsperspectief wordt de ondersteuning die nodig is beschreven evenals de onderwijsdoelen
van de leerling. Dit perspectief wordt jaarlijks met de ouders geévalueerd en zo nodig bijgesteld (art.
40a derde lid Wvo, art. 26 derde lid Wvo, art. art. 41a derde lid Wec). Met het leerlingen- en
onderwijsvolgsysteem worden de vorderingen in kennis en vaardigheden van de leerling, de groep en de school
in het basisonderwijs bijgehouden (art. 8 zesde lid Wpo, art. 11 zevende lid Wec).

303 plan van aanpak passend onderwijs 2014-2020, onder 4.3.
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- Beperkte zorgplicht

Dat een school een zorgplicht heeft betekent niet dat een leerling een onvoorwaardelijk recht heeft om
toegelaten te worden tot het onderwijs. Als er binnen het samenwerkingsverband geen passende
onderwijsplek gevonden kan worden, kan een school de leerling weigeren (art. 40 Wpo vijfde lid, art.
27 tweede lid d onder a Wvo en art. 2 e.v. Inrichtingsbesluit Wvo, art. 40 zesde lid Wec.). Ook heeft
een leerling geen afdwingbaar recht op regulier onderwijs. Wie naar welk soort onderwijs gestuurd
wordt is afhankelijk van de beslissing van het samenwerkingsverband.

- Volwassenen- en beroepsonderwijs

Het volwassenen- en beroepsonderwijs valt ook onder de Wet Passend onderwijs maar kent geen
samenwerkingsverbanden. Instellingen die volwassenen- en beroepsonderwijs verzorgen zijn verplicht
om ondersteuning te bieden aan studenten met een handicap en chronische ziekte (art. 7.4.8. Web).
Voor het bieden van voorzieningen aan deze studenten krijgen scholen een specifiek budget (art.
2.2.1. onder k Web) en moet er zo nodig een redelijke aanpassing geboden worden (art. 6
WGBH/CZ). Wordt een student toegelaten, dan wordt de ondersteuning die nodig is in de
onderwijsovereenkomst vastgelegd (art. 8.1.3. derde lid onder g Web). Als een student de grondslag
(godsdienstige of levensbeschouwelijke overtuiging) of doelstelling van de onderwijsinstelling niet
respecteert, kan de onderwijsovereenkomst alleen ontbonden worden als de student de opleiding aan
een andere onderwijsinstelling kan gaan volgen (art. 8.1.1. vierde lid Web).

9.1.2.2. Wet Gelijke Behandeling op grond van handicap of chronische ziekte

In 1994 trad de Algemene Wet Gelijke Behandeling (AWGB) in werking. Een verbod op het maken
van een onderscheid op basis van handicap werd echter niet opgenomen in die wet.3%* Een voorstel
daartoe werd verworpen.3% Er zou onvoldoende duidelijk zijn wat er onder discriminatie van mensen
met een handicap zou moeten worden verstaan en ook niet hoeveel discriminatie er plaatsvindt. Meer
onderzoek daarnaar werd daarom nodig geacht. De reden hiervoor was dat “toen nog de beperkingen
van mensen met een handicap centraal stond en minder hun mogelijkheden en het volwaardig
burgerschap. De algemene visie was, dat voor mensen met een handicap voorzieningen en
aanpassingen noodzakelijk zijn, zodat er altijd een zeker onderscheid zal moeten worden gemaakt om
deelname aan de samenleving mogelijk te maken. Die visie stond lijnrecht tegenover het uitgangspunt
van de AWGB dat alle onderscheid verboden was en uitzonderingen expliciet wettelijk moeten worden
vastgelegd.”306

Een kleine tien jaar later is er daarom voor gekozen om een aparte ‘aanbouwwet’ te maken in de vorm
van de Wet gelijke behandeling op grond van handicap of chronische ziekte (WGBH/CZ) in plaats van
het verbod op het maken van onderscheid op basis van handicap op te nemen in de AWGB. Met die
aanbouwwet is tevens uitvoering gegeven aan de Unierichtlijn over gelijke behandeling van
gehandicapten in arbeid en beroep. De WGBH/CZ trad in werking in december 2003. Naast het
verbod op discriminatie op grond van handicap codificeert de WGBH/CZ de verplichting om een
redelijke aanpassing te bieden. Dat laatste was in 2003 nog beperkt tot de terreinen arbeid en het
beroepsonderwijs. In 2009 is de wet uitgebreid met bepalingen over wonen en het reguliere primair en
voorgezet onderwijs en in 2012 met openbaar vervoer.

De aanleiding voor het toevoegen van het primaire en voortgezet onderwijs was de introductie van het
leerlinggebonden budget waarmee individuele ondersteuning gefinancierd werd. Bij de wettelijke
aanspraak op een doeltreffende aanpassing hoorde ook goede rechtsbescherming. Dat laatste

304 1n werking getreden op 1 september 1994.
305 Amendement Groenman van 18 november 1992 (Kamerstukken 11 1992/1993, 22014, 15).
306 Kamerstukken | 2002/03, 28169, 48a (MVA).
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ontbrak nog.3%” Het leerlinggebonden budget is afgeschaft met de introductie van de Wet Passend
Onderwijs in het schooljaar 2014-2015.

In juli 2014 is een voorstel voor wetswijziging van de WGBH/CZ ingediend om deze wet in
overeenstemming te brengen met het VRPH. Met dat voorstel zijn de bepalingen over
(beroeps)onderwijs komen te vervallen en vervangen door een bepaling over goederen en diensten
die meer terreinen omvat dan de WGBH/CZ daarvoor beschermde.3%® Onder ‘goederen en diensten’
vallen een veelvoud aan activiteiten zoals onderwijs, detailhandel, horeca, cultuur, sport, recreatie,
zakelijke dienstverlening, zorg en internetdiensten.3%® Op 12 april 2016 heeft de Eerste Kamer
ingestemd met deze wetswijziging, tegelijkertijd met de goedkeuring van het VRPH.30 Deze
wijzigingen zijn nog niet in werking getreden.

9.2. Het recht op inclusief onderwijs

Nederland waarborgt het recht op onderwijs niet voor alle leerlingen met een handicap.

Het Nederlandse onderwijssysteem is nog steeds gebaseerd op het medisch model van handicap
waarbij leerlingen op basis van de classificatie van hun handicap instromen in het reguliere of het
speciale onderwijs.

Als gevolg hiervan voldoet het recht op onderwijs van leerlingen met een handicap niet aan de eisen
van aanvaardbaarheid, flexibiliteit, toegankelijkheid en beschikbaarheid.

9.2.1. Inleiding

In hoofdstuk 1 is de ontstaansgeschiedenis van het recht op inclusief onderwijs beschreven waarin is
uitgelegd dat de emancipatiestrijd van mensen met een handicap ervoor gezorgd heeft dat zij worden
erkend als volwaardig houders van rechten. De rechten van mensen met een handicap mogen niet
anders uitgelegd en toegepast worden vanwege het feit dat zij een handicap hebben. Het recht op
inclusief onderwijs is één van de resultaten van deze ontwikkeling waarin het recht op onderwijs
synoniem is geworden voor het recht op inclusief onderwijs.

In dit hoofdstuk wordt getoetst in hoeverre het Nederlandse onderwijssysteem het recht op inclusief
onderwijs waarborgt. Vanwege het fundamentele karakter van inclusief onderwijs heeft inclusie
vergaande consequenties voor de naleving van het recht op onderwijs op verschillende deelterreinen.
Herhaling van bepaalde conclusies is daardoor niet te voorkomen, met name wat de financiéle
toegankelijkheid en beschikbaarheid van inclusief onderwijs betreft, maar ook wat betreft de
bekwaamheid van leerkrachten (paragraaf 9.3.6).

307 Kamerstukken 11 2005/06, 30570, 3, p. 3 (MvT).
308 Kamerstukken 11 2013/14, 33990, nr.3, p. 5 (MvT).
309 Idem, p. 8.

310 Kamerstukken 1 2015/16, nr. 27, item 8, datum vergadering: 12 april 2014: wetsvoorstel Rijkswet houdende
goedkeuring van het op 13 december 2006 te New York tot stand gekomen Verdrag inzake de rechten van
personen met een handicap (Trb. 2007, 169 en Trb. 2014, 113) (33992 (R2034); wetsvoorstel Uitvoering van het
op 13 december 2006 te New York tot stand gekomen Verdrag inzake de rechten van personen met een
handicap (Trb. 2007, 169) ( 33990).
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Voor het toetsen van de Nederlandse onderwijswetten aan de eis van inclusief onderwijs worden de
zogenaamde 4 A’s gebruikt zoals deze ontwikkeld zijn in het internationale recht.3!! Het recht op
onderwijs wordt pas daadwerkelijk gewaarborgd als het geboden onderwijs aan de volgende criteria
voldoet: aanvaardbaar (acceptable), flexibel (adaptible), toegankelijk (accessible) en beschikbaar
(available) [1.3.6.]. Op de inhoud van deze elementen wordt in de toelichting nader ingegaan.

Toegankelijkheid van onderwijs op non-discriminatoire basis wordt apart getoetst in hoofdstuk 9.4.

Het recht op inclusief onderwijs wordt hierna getoetst door middel van de volgende vragen die aan de
4 A’s ontleend zijn: Is het onderwijs aanvaardbaar voor leerlingen met een handicap (paragraaf
9.2.2.)? Is het onderwijs flexibel genoeg om aan de behoeften van alle leerlingen tegemoet te komen
(paragraaf 9.2.3.)? Is er sprake van financiéle toegankelijkheid van inclusief onderwijs (paragraaf
9.2.4.)? En: is inclusief onderwijs beschikbaar (paragraaf 9.2.5.).

Toetscriterium

Onderwijs is aanvaardbaar als het aangepast is aan de behoeften van de leerling en de leerling in
staat stelt om daadwerkelijk te leren. Inclusief onderwijs is de enige aanvaardbare vorm van onderwijs
voor leerlingen met een handicap.

Toelichting

Inclusief onderwijs, onderwijs op non-discriminatoire basis, is al met de Salamanca-verklaring
geidentificeerd als enige aanvaardbare vorm van onderwijs. Het uitgangspunt van inclusief onderwijs
houdt in dat de behoefte van de leerling centraal staat binnen een algemeen toegankelijk, regulier
onderwijssysteem [1.3.8.]. Uitsluiting uit het regulier onderwijs heeft immers aantoonbaar negatieve
effecten zowel op het welzijn van de leerling [2.2.1.] als op de kwaliteit van het onderwijs dat de
uitgesloten leerling ontvangt [2.2.2.].

Het inclusief onderwijssysteem staat in tegenstelling tot het gesegregeerd onderwijs (waarin leerlingen
met een handicap uitgesloten worden op aparte scholen) en het integratiemodel van onderwijs
(toelating leerlingen met handicaps op voorwaarde dat zij zich kunnen aanpassen aan het
onderwijssysteem) [2.3.2.].

Resultaat

Uit zowel de Memorie van Toelichting bij de Wet Passend Onderwijs als het Plan van aanpak passend
onderwijs 2014-2020 is af te leiden dat het uitgangspunt van de Wet Passend Onderwijs is dat de
ondersteuning aan kinderen met een handicap “liefst in een reguliere klas op een school in de buurt”
gegeven hoort te worden, maar “niet alle kinderen die extra ondersteuning nodig hebben, kunnen die
ondersteuning in de reguliere school krijgen. [..] Het speciaal onderwijs blijft bestaan, omdat dat voor
sommige leerlingen het best passend is.”312

Welke leerlingen met een handicap regulier onderwijs kunnen gaan volgen en welke naar het speciaal
onderwijs moeten wordt aan een samenwerkingsverband van scholen overgelaten (art. 18a zesde lid
Wpo, art. 17a achtste lid Wvo). Daarbij wordt in de memorie van toelichting op de Wet Passend
Onderwijs onderkend dat de kwaliteit van het onderwijs in het speciaal onderwijs niet van goede

311 General Comment no. 13 van het CESCR en de Draft General Comment no. 4 van het CRPD.
312 pPlan van aanpak passend onderwijs 2014-2020, § 1.2.
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kwaliteit is.312 Wetswijzigingen met als doel de kwaliteit van het speciaal onderwijs te verbeteren zijn
daarvoor aangenomen.314

Conclusie

Leerlingen met een handicap worden apart gezet in scholen voor speciaal onderwijs waar de kwaliteit
van onderwijs van mindere kwaliteit is dan in het reguliere onderwijs. Toegang tot het reguliere
onderwijs is voor leerlingen met een handicap alleen mogelijk onder de voorwaarde dat zij aan de
toelatingscriteria van het bestaande systeem voldoen.

De Wet Passend Onderwijs waarborgt het recht op inclusief onderwijs daarom niet voor alle leerlingen
met een handicap en is derhalve in strijd met artikel 24 VRPH.

Toetscriterium

Flexibiliteit is het tweede criterium waar onderwijs aan moet voldoen om dat recht te waarborgen voor
verschillende groepen leerlingen binnen een algemeen toegankelijk onderwijssysteem. Alleen door
flexibel te zijn kan recht gedaan worden aan de diverse behoeften van leerlingen [1.3.6.4.].

Toelichting

Om de behoeften van alle leerlingen en studenten centraal te kunnen stellen moet het onderwijs
flexibel zijn in de zin dat dat er rekening kan worden gehouden met de veranderende behoeften van
diverse groepen in één onderwijssysteem. Het uitgangspunt daarbij is dat met betrekking tot het
onderwijs de ‘one size fits all’ gedachte verlaten moet worden [1.3.3.1.]. Specifiek voor leerlingen met
een handicap doet het CRPD daarvoor een aantal concrete en praktische voorstellen, zoals de inzet
van de Universal Design for Learning (UDL) methode.3!> Deze methode neemt de diversiteit van de
onderwijsdeelnemers als uitgangspunt en biedt een praktisch raamwerk voor inclusief onderwijs.316 In
essentie gaat het om de mogelijkheid om flexibele leerroutes en verschillende manieren van leren aan
te bieden binnen het reguliere onderwijssysteem.

Resultaat

De flexibiliteit waar de Wet Passend Onderwijs verder in voorziet is een institutionele flexibiliteit
waarbij een leerling zich onder bepaalde voorwaarden kan bewegen tussen regulier en speciaal
onderwijs of een combinatie van leerwegen.

Zo kennen het primair onderwijs als ook het voorgezet onderwijs de mogelijkheid van over- en
terugplaatsing vanuit speciaal onderwijs naar regulier onderwijs (art. 18a achtste lid onder d Wpo; art.
17a achtste lid onder d Wvo). Beide wetten bieden daarnaast de mogelijkheid om onderwijs te volgen
binnen zowel de speciaal als de reguliere setting als dit nodig is (art. 15 Wpo; art. 6 onder h Wvo; art.
24 en 26 Wec). Ook is voorzien in een tussenvorm, het speciaal basis of voortgezet onderwijs waarbij
(tijdelijk) aan bijzondere behoeften tegemoet gekomen kan worden (art. 86 Wpo; art. 17a tiende lid
Wvo). Het voortgezet onderwijs kent ook verschillende samenwerkingsverbanden met het
beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie om leerlingen tegemoet te komen in hun speciale
onderwijsbehoeften (art. 25a en 58a Wvo; art. 14b Wec, titel 4 hoofdstuk 8 Web), of een gemengde
leerweg mavo-vbo (art. 10d Wvo).

313 Kamerstukken 11 2011/13, 33 106, nr. 3, p. 9 (MvT).

314 Wet van 11 oktober 2012 tot wijziging van onder meer de Wet op de expertisecentra in verband met de
kwaliteit van het speciaal en voortgezet speciaal onderwijs, Stb. 2012, 545.

315 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 25.
316 Zie bijvoorbeeld: http://udinederland.nl/ (bezocht op 2 april 2016).
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De toegang tot het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie is afhankelijk van
vooropleidingseisen (art. 8.2.1. Web) waarbij geen vooropleidingseisen gesteld worden voor het
volgen van volwassenenonderwijs (art. 8.2.1. vijfde lid Web) en de entreeopleiding (art. 8.1.1b tweede
lid Web). Van de vooropleidingseis kan in bijzondere gevallen afgeweken worden bij gebleken
geschiktheid (art. 8.2.1. zesde lid Web).317

Als men het speciale basisonderwijs wegdenkt en uitsluitend naar de wet op het primair onderwijs
kijkt, weerspiegelt die wet de flexibiliteit die van inclusief onderwijs verwacht wordt omdat er sprake is
van ‘individuele’ flexibiliteit. Zo is er ruimte om het ontwikkelingsperspectief van de leerling leidend te
laten zijn ten opzichte van de kerndoelen (art. 9 negende lid Wpo). Ook wordt bij het afnemen van
toetsen de mogelijkheid geboden om een andere eindtoets te doen (art. 9b achtste lid Wpo).
Bovendien is er vervangend onderwijs mogelijk dat afwijkt van het gangbare curriculum (art. 41 Wpo).
Dat laatste is onder voorwaarden ook mogelijk in het voortgezet onderwijs (art. 11 d, 11 f, 15 Wvo) en
het beroepsonderwijs (7.2.7. derde en vierde lid Web).

Conclusie

De behoefte van de leerling staat in de Wet passend onderwijs niet centraal, waardoor leerlingen in
verschillende onderwijssystemen onderwezen worden, waarbij het gesegregeerde kader van het
onderwijs bepalend is voor het soort onderwijs een leerling kan volgen.

De voornaamste flexibiliteit die de Wet passend onderwijs mogelijk maakt is een institutionele
flexibiliteit waarbij leerlingen telkens van onderwijsomgeving, van regulier naar speciaal of omgekeerd,
moeten wisselen. Individuele aanpassingen zijn beperkt tot het reguliere basisonderwijs waar een
beperkte aanpassing van het te volgen curriculum toegestaan is.

Het onderwijssysteem voldoet daarom niet aan de norm van individuele flexibiliteit waar inclusief
onderwijs om vraagt, in strijd met artikel 24 VRPH.

De praktische gevolgen van het gebrek aan flexibiliteit van het onderwijssysteem is uitgebreid
beschreven door de Kinderombudsman in zijn rapport ‘Werkt passend onderwijs? Stand van zaken
een jaar na dato’ uit 2015. In dat rapport zijn de belangrijkste knelpunten van de Wet Passend
Onderwijs aangewezen waaronder in het bijzonder het feit dat de wet onvoldoende mogelijkheden tot
maatwerk biedt.318

De systematiek van het reguliere primair onderwijs geeft wel waardevolle aanknopingspunten voor
een verder transformatieproces voor het gehele onderwijsveld door de mogelijkheid van individuele
leerroutes. Deze mogelijkheid ontbreekt vooralsnog geheel in het voortgezet en beroepsonderwijs.

Toetscriterium
De toegang tot onderwijs mag niet belemmerd worden door financiéle obstakels.

Toelichting

De toegang tot onderwijs moet op verschillende manieren gewaarborgd worden: in fysieke zin, op
non-discriminatoire basis en in financieel opzicht.

De toets aan het discriminatieverbod komt aan de orde in paragraaf 9.4. De fysieke bereikbaarheid
van het onderwijs wordt getoetst onder het recht op toegankelijkheid in paragraaf 9.5. Deze paragraaf
richt zich op de financiéle toegankelijkheid van het onderwijs.

317 Meer mogelijkheden voor maatwerk en een recht op toelating is onderwerp van een voorstel van
wetswijziging, zie ook: brief minister aan Tweede Kamer van 12 december 2014, ‘Extra kansen voor jongeren in
een kwetsbare positie’, ref.no. 707307.

318 Kinderombudsman, KOMO014/2015, 8 september 2015, p. 11 en 21.
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Volgens het internationale recht moet het primair onderwijs kosteloos toegankelijk zijn (artikel 26
eerste lid UVRM, art. 13 tweede lid onder a IVESCR, art. 28 eerste lid onder a IVRK, art. 24 tweede lid
onder a VRPH).

Voor wat betreft het secundair en hoger onderwijs moeten staten geleidelijk kosteloos onderwijs
invoeren op grond van artikel 13 tweede lid onder b en ¢ IVESCR, als ook een stelsel van
studiebeurzen introduceren. Volgens artikel 14 tweede lid van het Handvest voor de grondrechten van
de Europese Unie houdt het recht op onderwijs de mogelijkheid in om het verplichte onderwijs
kosteloos te volgen.

Resultaat

In paragraaf 9.2.2. is al geconcludeerd dat Nederland het recht op onderwijs niet waarborgt voor alle
leerlingen met een handicap. Hieruit volgt logischerwijs dat de financiéle toegang tot onderwijs in de
zin van artikel 24 VRPH ook niet gewaarborgd is.

Desondanks loont het zich om naar de financiéle toegankelijkheid van het bestaande, gesegregeerde,
systeem te kijken om inzicht te krijgen in de mate waarin deze eis een obstakel is:

Zowel het primaire als ook voortgezet onderwijs zijn kosteloos in de zin dat het volgen van onderwijs
niet afhankelijk is van een financiéle bijdragen van ouders (art, 23 zevende lid Gw, art. 40 Wpo eerste
lid, art. 40 eerste lid Wec, art. 27 tweede lid Wvo). De ouderbijdrage is vrijwillig (art. 13 eerste lid
onder e Wpo, art. 24a eerste lid onder d Wvo, art. 22 eerste lid onder d Wec, art. 8a.2.2. derde lid
onder d Web).

Voor het volgen van hoger (beroeps)onderwijs wordt lesgeld gevraagd (o.a. art. 8.1.1. eerste lid Web)
terwijl er een stelsel van studiefinanciering het volgen van hoger (beroeps)onderwijs mogelijk maakt
(wet op de studiefinanciering 2000).

Conclusie
Door het ontbreken van een inclusief onderwijsstelsel is onderwijs financieel niet toegankelijk voor
veel leerlingen met een handicap en daarmee in strijd met artikel 24 VRPH.

Nu het bestaande, gesegregeerde, onderwijsstelsel voor wat basisonderwijs en voortgezet onderwijs
betreft wel financieel toegankelijk is, staat dit criterium de transformatie naar een inclusief
onderwijssysteem naar de huidige stand van zaken niet in de weg.

Toetscriterium
Beschikbaarheid van onderwijs betekent dat iedereen zo dicht mogelijk bij huis naar een school kan
gaan die goed uitgerust is en waar goed inclusief onderwijs wordt gegeven [1.3.6.1.].

Toelichting

De overheid is verantwoordelijk voor de beschikbaarheid van onderwijs, hoewel niet als enige want er
mogen ook particuliere scholen opgericht worden (keuzevrijheid). De overheid is wel verantwoordelijk
om erop toe te zien dat iedereen naar school kan gaan. Daar speelt ook mee of scholen op een
redelijk korte afstand van huis aanwezig zijn. Onderwijs moet ook beschikbaar zijn in dunbevolkte
gebieden of voor bevolkingsgroepen die geen vaste woonplaats kennen.3%°

319 Economic and Social Council, Preliminary report of the Special Rapporteur on the right to education, Ms.
Katarina Tomasevski, 13 januari 1999, E/CN.4/1999/49, § 51.
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Resultaat

Hier geldt hetzelfde als voor de financiéle toegankelijkheid van onderwijs: bij gebrek aan een inclusief
onderwijssysteem kan niet gesproken worden van beschikbaarheid van onderwijs voor leerlingen met
een handicap.

Ook hier kan een blik op het bestaande onderwijssysteem nuttig zijn om inzicht te krijgen in welke
mate beschikbaarheid een obstakel is voor de toegang tot onderwijs:

De gemeenten hebben een grondwettelijke taak om voor voldoende beschikbaarheid van het primair
onderwijs te zorgen (art. 23 vierde lid Gw). Voor voldoende voortgezet onderwijs zijn Gedeputeerde
Staten van de provincies verantwoordelijk (art. 67 Wvo). Ook kunnen scholen gaan samenwerken om
voldoende onderwijsaanbod mogelijk te maken (art. 72 Wvo). Voldoende aanbod van
volwassenenonderwijs is een taak van de gemeenten (art. 2.3.1. Web). En als er geen openbaar
beroepsonderwijs beschikbaar is binnen een redelijke afstand van de woning van een student mag
deze niet op grond van godsdienst of levensbeschouwing geweigerd worden door een bijzondere
instelling die wel op redelijke afstand ligt (8.1.2. Web).

Als scholen onder een bepaald leerlingenaantal komen, kunnen deze opgeheven worden (art. 154
Wpo, art. 107 Wvo, art. 148 Wec). Scholen die onder de opheffingsnorm komen, kunnen zich
beroepen op uitzondering daarop als o0.a. het onderwijsaanbod in de regio gevaar loopt (b.v. art. 153
vijffde lid Wpo, art. 108 vierde lid Wvo, art. 148 vierde lid Wec).

Conclusie

Door het ontbreken van een inclusief onderwijsstelsel is onderwijs niet beschikbaar voor veel
leerlingen met een handicap en daarmee in strijd met artikel 24 VRPH.

Nu het bestaande, gesegregeerde, onderwijs voldoende gespreid aangeboden wordt, is dit criterium
geen obstakel voor de transformatie naar een inclusief onderwijssysteem.
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9.3. Het andere gelijkheidsbeginsel

Het gelijkheidsbeginsel dat door de Nederlandse onderwijswetten gehanteerd wordt strookt niet met
het mensenrechtenmodel van gelijkheid van het VRPH.

Het bestaande onderwijssysteem gaat uit van een combinatie van het formele en materiéle
gelijkheidsbeginsel met betrekking tot het creéren van gelijke kansen voor een beperkte groep

leerlingen met een handicap.

De collectieve maatregelen die genomen worden om regulier onderwijs voor alle leerlingen met een
handicap mogelijk te maken voldoen niet aan de eisen van artikel 24 VRPH. In de reeks stappen die
gezet worden op het vlak van ondersteuning aan doof-blinde leerlingen en het ontwikkelen van de
vaardigheden van leraren ontbreekt de laatste fundamentele stap, die van inclusie.

9.3.1. Inleiding

In Nederland wordt een ‘tweesporenbeleid’ gevolgd met betrekking tot handicap.32° Met het ene spoor
worden de voorwaarden geschept waarmee alle aspecten van het maatschappelijk leven
toegankelijker worden gemaakt door middel van algemene collectieve maatregelen, terwijl het andere
spoor is gericht op rechtsbescherming van personen met een handicap, waar ook de aanspraak op
een redelijke aanpassing en het discriminatieverbod onder vallen. De maatregelen die genomen
moeten worden om effectieve gelijkheid voor mensen met een handicap te realiseren horen bij het
eerste spoor. Dat die maatregelen genomen moeten worden heeft te maken met de specifieke
invulling van het gelijkheidsbeginsel: het verwezenlijken van structurele gelijkheid. Dit aspect van het
gelijkheidsbeginsel is eerder uitgelegd in paragraaf 3.2.3.

In hoeverre in de Nederlandse wetten wordt voldaan aan het verwezenlijken van structurele gelijkheid
wordt getoetst aan de eis van de mensenrechtenstandaard van gelijkheid (9.3.2.) Deze standaard
hoort vastgelegd te worden in de doelen waar het onderwijs aan moet voldoen (9.3.3.).

Uit de erkenning van de menselijke waardigheid volgt dat de staat die partij is bij het verdrag
passende maatregelen moet nemen om voor structurele gelijkheid van leerlingen en studenten in het
onderwijs te bewerkstelligen. Het gaat daarbij om collectieve maatregelen (9.3.4.) met extra aandacht
voor leerlingen met specifieke communicatiebehoeften (9.3.5.) en leerkrachten (9.3.6.).

9.3.2. Mensenrechtenmodel van gelijkheid

Toetscriterium

Het fundament onder het gelijkheidsbeginsel van het VRPH is de erkenning van de menselijke
waardigheid en, als gevolg daarvan, de eis dat de rechten van een ieder op eenzelfde manier
gewaarborgd moeten worden [3.5.].

Toelichting

Volgens het mensenrechtenmodel van gelijkheid, dat de menselijke waardigheid van een ieder als
uitgangspunt heeft, is het hebben van een handicap geen reden om (mensen)rechten op een andere
manier vorm te geven en toe te passen [3.4.]. Het recht op onderwijs betekent volgens het
mensenrechtenmodel van gelijkheid dat iedereen recht op goed onderwijs heeft binnen eenzelfde

320 Kamerstukken 11 2001/02, 3, p. 4 (MvT).
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onderwijssysteem. Uitsluiting van reguliere structuren is in strijd met het gelijkheidsbeginsel van het
VRPH.

Resultaat

In de Memorie van Toelichting bij de Wet Passend Onderwijs wordt gesteld dat het ‘labellen’ van
leerlingen op basis van een medische diagnose afgeschaft wordt. Niet de beperking van leerling moet
centraal staan maar diens behoefte aan aanpassingen om onderwijs te kunnen volgen.32
Tegelijkertijd gaat de wetgever ervan uit dat niet alle kinderen die extra ondersteuning nodig hebben
onderwijs in een reguliere school kunnen krijgen.

Het hebben van een handicap wordt op grond van de genoemde wetgeving als relevant criterium
aangemerkt voor het maken van onderscheid in de vorm van een andere, ongelijke, behandeling in de
vorm van speciaal onderwijs.

Op dat punt past de Wet Passend Onderwijs het formele gelijkheidsbeginsel toe. Deze toepassing is
te vinden in de criteria voor het wel of niet afgeven van een toelaatbaarheidsverklaring voor het
speciaal onderwijs (art. 40 achtste lid Wpo; art. 10 e vierde lid Wvo (leerwegondersteunend
onderwijs), art. 10g tweede lid Wvo (praktijk onderwijs), art. 40 tiende lid Wec).

Eenmaal in het speciaal onderwijs worden leerlingen, afhankelijk van de aard van hun handicap,
opnieuw onderverdeeld in clusters op basis van categorieén van handicap (art. 2 Wec). Het onderwijs
wordt per groep in een aparte school gegeven (art. 8 tweede lid Wec).

Het resultaat van deze scheiding is dat gelijkheid in de vorm van het creéren van gelijke kansen maar
voor een beperkt aantal leerlingen van toepassing is. Het bieden van gelijke kansen moet opgevat
worden als het bieden van gelijke kansen binnen de reguliere structuren van de maatschappij. Er is
geen sprake van gelijke kansen als voorzieningen in gesegregeerde, speciale scholen geboden
worden [zie ook paragraaf 3.5.]. Het bieden van gelijke kansen in de vorm van een redelijke
aanpassing binnen het primair, voortgezet en beroepsonderwijs is vastgelegd in artikel 5b (nieuw)
WGBH/CZ.

Conclusie

In de Wet Passend Onderwijs wordt er nadrukkelijk vanuit gegaan dat niet alle kinderen met een
handicap aanspraak op onderwijs hebben op gelijke voet met anderen. Het hebben van een handicap
is nog steeds een relevant onderscheid voor een andere, ongelijke behandeling. Slechts een beperkt
aantal leerlingen kan profiteren van gelijke kansen in het onderwijs.

De Wet Passend Onderwijs voldoet daarmee niet aan het mensenrechtelijke gelijkheidsbeginsel van
het VRPH.

321 Kamerstukken 11 2011/12, 33106, 3, p. 10 (MvT).
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Toetscriterium

De mensenrechtelijke standaard van het gelijkheidsbeginsel houdt de erkenning in van de menselijke
waardigheid van een ieder. Het gevolg daarvan is dat er niet gehandeld mag worden in strijd met dit
intrinsieke belang door rechten te beperken of niet te erkennen [1.2.3.]. Deze
mensenrechtenstandaard van gelijkheid hoort vastgelegd te worden in de doelen die in de
onderwijswetten worden nagestreefd.

Toelichting

Of het recht op onderwijs gewaarborgd wordt is mede afhankelijk van de vraag of de essentiéle
doelstellingen van het recht op onderwijs gewaarborgd worden. Het niet nakomen van de doelen waar
onderwijs aan moet voldoen belemmert de toegang tot onderwijs. [1.3.7.].

De mensenrechtenstandaard is een van de belangen die het onderwijs moet dienen volgens artikel 24
VRPH naast het individuele en maatschappelijke belang [1.2.3.].

Resultaat

Of de onderwijsdoelen voldoen aan de mensenrechtelijke standaard wordt in twee delen getoetst:
voor het primair, speciaal en voortgezet onderwijs in paragraaf 9.3.6.1. en voor het beroepsonderwijs
in paragraaf 9.3.6.2.

9.3.3.1. Primair, speciaal en voortgezet onderwijs

Het individuele belang

Het primair en speciaal basisonderwijs richten zich “in elk geval op de emotionele en de verstandelijke
ontwikkeling, en op het ontwikkelen van creativiteit, op het verwerven van noodzakelijke kennis en van
sociale, culturele en lichamelijke vaardigheden” (art. 8 tweede lid Wpo, art. 11 derde lid Wec).

Een invulling van het individuele belang bij onderwijs van de leerling ontbreekt in het voorgezet
onderwijs.

Het maatschappelijk belang

Het primair, voortgezet en speciaal onderwijs kennen allen een gemeenschappelijk geformuleerd doel
met betrekking tot het maatschappelijk belang van onderwijs in de vorm van burgerschap en
opgroeien in een pluriforme samenleving (art. 8 derde lid Wpo, art. 17 Wvo, art. 11 vierde lid Wec):

Het onderwijs:

a. gaat er mede van uit dat leerlingen opgroeien in een pluriforme samenleving,

b. is mede gericht op het bevorderen van actief burgerschap en sociale integratie, en

c. is er mede op gericht dat leerlingen kennis hebben van en kennismaken met verschillende
achtergronden en culturen van leeftijdgenoten.
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De huidige formulering van de doelstellingen van het onderwijs voor zowel regulier als speciaal basis-
en voortgezet onderwijs vindt zijn oorsprong in de angst voor segregatie langs levensbeschouwelijke,
etnische en sociaal-economische lijnen:

Voorkomen moet worden dat er een nieuwe tweedeling ontstaat in het onderwijs waarbij
segregatie langs levensbeschouwelijke, etnische en sociaal-economische lijn steeds vaker één-
op-één samenvallen. Wie de gevaren van segregatie in het onderwijs onderkent, zal segregatie
willen bestrijden en integratie bepleiten. Daarin ligt de aanleiding van dit wetsvoorstel.3??

En over de achtergrond van de doelstellingen van het onderwijs:

Onderwijsbeleid beoogt te zorgen dat mensen hun talenten ontwikkelen opdat ze een
volwaardige plaats binnen onze samenleving weten te veroveren. Daartoe is het van belang dat
scholen leerlingen in staat stellen zich breed te oriénteren op de samenleving. Met het oog op
hun latere functioneren in de Nederlandse samenleving moet voorkomen worden dat leerlingen
gedurende hun schoolperiode uitsluitend in aanraking komen met leeftijdsgenoten uit hun eigen
deel van de samenleving; hun eigen «cultuurs.

Het is daarom van belang dat de essentiéle rol die het onderwijs kan vervullen in de sociale
integratie van jongeren wettelijk wordt verankerd. De verlangde bijdrage aan integratie komt in
ieder geval tot uitdrukking in het taalonderwijs en het wegwerken van taalachterstanden, het
voorbereiden op burgerschap en de ontmoeting met andere culturen die in Nederland
voorkomen.

De erkenning van de menselijke waardigheid ontbreekt in alle drie wetten.

Conclusie

Geen van de doelen in de onderwijswetten voldoet aan de mensenrechtelijke standaard die de
erkenning van de menselijke waardigheid waarborgt. Het is juist deze standaard die het fundament
onder inclusief onderwijs is. Dit is in strijd met artikel 24 eerste lid onder a VRPH.

Het individuele belang bij onderwijs in de zin van persoonlijke ontwikkeling en ontplooiing ontbreekt in
het voortgezet onderwijs en is in strijd met artikel 24 eerste lid onder b VRPH.

Zowel het regulier als het speciaal onderwijs hanteren burgerschap en sociale integratie als
maatschappelijk doel van het onderwijs. Dit terwijl er volgens het VRPH geen sprake kan zijn van
ontplooiing, burgerschap en sociale integratie als mensen met een handicap in gesegregeerde
onderwijsinstellingen onderwezen worden, gescheiden van de rest van de maatschappij. De gestelde
onderwijsdoelen kunnen niet gehaald worden door mensen met een handicap uit te sluiten van het
algemeen toegankelijke onderwijssysteem. Verder richt zich het maatschappelijk belang van onderwijs
uitsluitend op het voorkomen van etnische segregatie, in plaats van uitsluiting in zijn geheel. Dat is in
strijd met artikel 24 eerste lid onder ¢ VRPH.

322 Kamerstukken 11 2003/04, 29666, 3, p. 1 (MvT).
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9.3.3.2. Volwasseneducatie en het beroepsonderwijs
De onderwijsdoelen zijn (art. 1.2.1. WEB):

1.

Educatie is gericht op bevordering van de zelfredzaamheid van volwassenen en sluit waar
mogelijk aan op het ingangsniveau van het beroepsonderwijs. Educatie omvat activiteiten op het
niveau van het basisonderwijs en het voortgezet onderwijs. Opleidingen voortgezet algemeen
volwassenenonderwijs zijn gericht op het behalen van een diploma van onderwijs als bedoeld in
de artikelen 7 tot en met 9 van de Wet op het voortgezet onderwijs.

. Beroepsonderwijs is gericht op de theoretische en praktische voorbereiding voor de uitoefening

van beroepen, waarvoor een beroepskwalificerende opleiding is vereist of dienstig kan zijn. Het
beroepsonderwijs bevordert tevens de algemene vorming en de persoonlijke ontplooiing van de
deelnemers en draagt bij tot het maatschappelijk functioneren. Beroepsonderwijs sluit aan op het
voorbereidend beroepsonderwijs en het algemeen voortgezet onderwijs. Beroepsonderwijs omvat
niet het hoger onderwijs.

Individueel belang

In het beroepsonderwijs wordt het individuele belang beschermd door de algemene vorming en de
persoonlijke ontplooiing te bevorderen.

Bij de volwasseneneducatie ontbreekt het individuele belang van de student bij onderwijs geheel.

Maatschappelijk belang

Het beroepsonderwijs waarborgt het maatschappelijk belang bij onderwijs door het onderwijs af te
stemmen op de uitoefening van een beroep en op het maatschappelijk functioneren.

De doelstelling van het volwassenenonderwijs is beperkt tot het kunnen halen van een diploma.

De mensenrechtenstandaard ontbreekt in beide vormen van onderwijs.

Conclusie

Ook in het volwassenen en beroepsonderwijs ontbreekt de mensenrechtelijke standaard van het recht
op onderwijs, in strijd met artikel 24 eerste lid onder a VRPH.

Het individuele belang bij onderwijs ontbreekt in het volwassenenonderwijs en is in strijd met artikel 24
eerste lid onder b VRPH.

Het beroepsonderwijs waarborgt het maatschappelijk belang van het recht op onderwijs in de zin van
artikel 24 eerste lid onder ¢ VRPH.

Het belang van het volwassenenonderwijs is gereduceerd tot het kunnen halen van een diploma.
Ervan uitgaand dat het halen van een diploma enige maatschappelijke waarde vertegenwoordigd, is
dit belang te minimalistisch geformuleerd om aan artikel 24 eerste lid onder c te voldoen.
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Toetscriterium

Om effectieve deelname aan het onderwijs voor iedereen te waarborgen zonder enige vorm van
discriminatie moeten naast individueel maatwerk ook collectieve en individuele voorzieningen
geboden worden.

Toelichting

Om effectieve en structurele gelijkheid ook in de praktijk te verwezenlijken is het noodzakelijk dat
passende maatregelen worden genomen om het onderwijs volledig toegankelijk te maken voor
iedereen [2.4.3.].

Het bieden van een redelijke aanpassing aan individuele leerlingen is onvoldoende om de
onderwijsstructuur te veranderen in een inclusieve onderwijsomgeving. Met het bieden van een
redelijke aanpassing in het individuele geval komt het onderwijs niet verder dan een
integratiemodel.323 De collectieve maatregelen die nodig zijn om aan het structurele
gelijkheidsbeginsel te voldoen nemen niet de leerling maar het onderwijssysteem als uitgangspunt.
Het gaat daarbij om collectieve maatregelen waarmee de mogelijkheden van de school vergroot
worden om kinderen met een handicap te onderwijzen binnen het reguliere systeem. Artikel 24 VRPH
laat zicht niet uit over de specifieke aard van de voorzieningen, dat is aan de staten overgelaten. Wat
wel telt is het resultaat.

Resultaat

De Wet Passend Onderwijs bevat vooral een herstructurering van de middelen die beschikbaar
gesteld worden aan ondersteuning van leerlingen en studenten met een handicap. De Wpo is een
bezuinigingsmaatregel die ervoor moet zorgen dat de kosten voor ondersteuning beheersbaar
worden.324

De middelen worden verdeeld over reguliere en speciale scholen waarbij de manier waarop
ondersteuning vorm gegeven wordt aan de samenwerkingsverbanden is overgelaten (artikel 18a
achtste lid Wpo, art. 17a achtste lid Wvo). De samenwerkingsverbanden moeten met dat budget voor
een dekkend regionaal aanbod van ondersteuning zorgen op basis van de ondersteuningsprofielen
van de afzonderlijke scholen (art. 8 vijfde lid Wpo, art. 17b tweede lid Wvo, art. 11 tweede lid Wec).
Elke reguliere school moet daarbij voorzien in basisondersteuning (art. 18a achtste lid onder a Wpo,
art. 17a achtste lid onder a Wvo). Wat deze ondersteuning precies inhoudt is aan de
samenwerkingsverbanden overgelaten. Volgens het referentiekader passend onderwijs, opgesteld
door een viertal sectorraden in het onderwijs,32> behoren hieronder te vallen: curatieve interventies
(dyslexie en dyscalculie), leerlijnen voor leerlingen met meer of minder dan gemiddelde intelligentie,
fysieke toegankelijkheid en beschikbare hulpmiddelen, programma’s voor sociale veiligheid en
gedragsproblemen, een protocol voor medisch handelen, de expertise van personeel, en curatieve
zorg die in samenwerking met ketenpartners, zoals zorgaanbieders en instanties van
maatschappelijke ondersteuning, geboden kan worden.326 Overleg met deze ketenpartners is wettelijk
verplicht (art. 8 vierde lid Wpo; art. 17b eerste lid Wvo, art. 11 eerste lid Wec).

Daarnaast krijgt elk samenwerkingsverband een budget voor het verlenen van extra ondersteuning
aan leerlingen met een handicap. Dat budget is bedoeld voor zowel reguliere scholen als voor cluster
3 en 4-scholen. Op dat budget wordt het bedrag dat de scholen voor speciaal onderwijs van de DUO
ontvangen in mindering gebracht.32”

323 Deze opvatting is ook te vinden in de Memorie van Toelichting bij introductie primair en voortgezet onderwijs in
de WGBH/CZ: Kamerstukken Il 2005/2006, 30570, 3, p. 3-4.

324 Kamerstukken 11 2011/12, 33106, 3, p. 10 (MvT).
325 pO-Raad, VO-Raad, AOC Raad en MBO Raad.
326 pO-Raad, VO-Raad, AOC Raad, MBO Raad, Referentiekader Passend Onderwijs, p. 8.
327 Kamerstukken 11 2011/12, 33106, 3, p. 42 (MvT).
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Conclusie

Het verdelen van middelen voor ondersteuning over speciale en reguliere scholen voldoet niet aan de
eis van artikel 24 tweede lid onder e en d VRPH omdat deze niet als doel heeft het gesegregeerde
onderwijssysteem te transformeren naar een inclusief onderwijssysteem. Het gesegregeerde
onderwijssysteem wordt daarbij mede in stand gehouden door het bestaan van aparte geldstromen.328

Toetscriterium
Leerlingen met visuele of gehoorbeperkingen moeten binnen het reguliere onderwijs ondersteund
worden waarbij rekening moet worden gehouden met hun specifieke communicatiebehoeften.

Toelichting

In artikel 24 VRPH wordt in het derde lid aandacht gevraagd voor de communicatiebehoeften van
leerlingen, met name van leerlingen met een hoor- of visuele beperking. Met deze
communicatiebehoefte moet rekening gehouden worden bij de inrichting van het schoolgebouw
evenals door het aanbieden van aangepast lesmateriaal en lesmethoden. Gebarentaal hoort als
zelfstandige taal geleerd en gerespecteerd te worden. Dat betekent dat ook lesgegeven in
gebarentaal tot de mogelijkheden moet behoren [2.4.3.].

Resultaat

De ondersteuningsbehoefte van leerlingen die een visuele of auditieve beperking hebben wordt, na
aanmelding, beoordeeld door de Commissie van Onderzoek. Deze commissie bepaalt of een leerling
in aanmerking komt voor speciaal onderwijs in een instelling of voor begeleiding bij het volgen van
regulier basis- of voortgezet onderwijs (art. 41 tweede lid onder a Wec). De instellingen van het
speciaal onderwijs hebben dan als taak deze leerlingen te begeleiden (art. 9 eerste lid onder b Wec).

Conclusie

De maatregelen die genomen worden voor blinde, dove en doofblinde leerlingen vormen geen
integraal onderdeel van het reguliere onderwijsaanbod. De ondersteuning in het reguliere onderwijs
wordt geboden door het speciaal onderwijs voorziet in inclusief onderwijs van slechts een deel van de
leerlingen. Daarmee voldoet deze ondersteuning niet aan de eisen van artikel 24 derde lid VRPH.

328 Het financieren van segregatie kan in strijd met mensenrechten komen: Europese Ombudsman, 11 mei 2015,
0OI/8/2014/AN, (bezocht 1 mei
2016); CRPD, Concluding Observations on the initial report of the European Union, 4 september 2015,
CRPD/C/EU/COI/1, § 50-51.


http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/decision.faces/en/59836/html.bookmark#hl4
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Toetscriterium
Om inclusief onderwijs mogelijk te maken moeten leraren de vaardigheden en kennis hebben die
nodig zijn om aan de verschillende onderwijsbehoeften van leerlingen met een handicap te voldoen.

Toelichting

Een van de meest belangrijke factoren voor het kunnen bieden van inclusief onderwijs is de
competentie van leraren en docenten om leerlingen met een handicap te ondersteunen en begeleiden
[1.3.2.2.,1.3.3.1., 2.4.3.]. Als leraren niet bekwaam zijn in het bieden van onderwijs aan leerlingen met
verschillende onderwijsbehoeften wordt het recht op onderwijs belemmerd. Dit is ook af te leiden uit
de jurisprudentie waaruit blijkt dat het overbelast en overvraagd zijn van leraren reden is om niet te
voorzien in een redelijke aanpassing.32°

Resultaat

De bekwaamheidseisen waaraan mensen die in het onderwijs werkzaam zijn moeten voldoen zijn
wettelijk vastgelegd. Voor leraren en docenten (art. 32a Wpo, art. 36 Wvo, art. 32a Wec, art. 4.2.3.
Web) en leraren godsdienstonderwijs (art. 51 Wpo, art. 46 Wvo, art. 53 Wec). De beroepsorganisatie
kan voorstellen over de bekwaamheidseisen doen voor het basis en voortgezet onderwijs (art. 32
zesde lid Wpo, art. 36 zevende lid Wvo, art. 32a zesde lid Wec, art. 4.2.3. vijfde lid Web)330, Die eisen
omvatten pedagogisch-didactische vaardigheden en vakbekwaamheid (art. 32 vierde lid Wpo, art. 36
vierde lid Wvo, art. 32a vierde lid Wec, art. 4.2.3. Web). In het besluit bekwaamheidseisen
onderwijspersoneel worden deze eisen nader uitgewerkt.33!

Bij de introductie van de Wet passend onderwijs heeft de wetgever erkend dat de bekwaamheid van
onderwijzers tekortschiet bij de ondersteuning aan leerlingen en studenten met een handicap en geeft
aan dat de handelingsbekwaambheid van leerkrachten vergroot moet worden om goede ondersteuning
te bieden.332 De eisen van bekwaamheid oriénteren zich daarbij aan het kader van de Wet passend
onderwijs.333

Conclusie

De staat erkent dat leraren en docenten bijgeschoold moeten worden om ondersteuning te bieden aan
leerlingen met een handicap en is bezig om stappen in die richting te zetten. Die inspanning wordt
echter beperkt door de invulling van het bestaande wettelijke kader. Dat kader voorziet niet in inclusief
onderwijs. Dat er stappen gezet worden om aan de ondersteuningsbehoefte tegemoet te komen is
positief, maar bij een gebrek aan inclusieve oriéntatie onvoldoende om aan artikel 24 vierde lid VRPH
te voldoen.

329 Schoonheim en Nieuwboer, 2015, p. 14 en 23.
330 Besluit bekwaamheidseisen onderwijspersoneel.
331 Sth. 2005, 460.

332 Kamerstukken 11 2011/12, 33106, 3, p. 9 (MvT).

333 Zie bijvoorbeeld: E. Smeets, e.a., “Passende competenties voor passend onderwijs. Onderzoek naar
competenties in het basisonderwijs”, ITS, Radboud Universiteit Nijmegen/Kohnstamm Instituut/Hogeschool
Leiden, 2015.
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9.4. Het discriminatieverbod

In overeenstemming met het VRPH ligt het sociale model van handicap ligt ook ten grondslag aan de
wetgeving die het verbod op het maken van een onderscheid op basis van handicap heeft vastgelegd.

Waar die wetgeving echter ernstig tekort schiet is bij het bestrijden van segregatie: segregatie van
mensen met een handicap is uitgezonderd van het discriminatieverbod in de WGBH/CZ.

Het Nederlandse onderwijssysteem biedt daarmee ruimte voor discriminatie op basis van handicap
door het handhaven van verschillende wettelijke kaders voor onderwijs in reguliere en speciale
scholen.

9.4.1. Inleiding

Waar discriminatie op grond van handicap onder de eerste mensenrechtenverdragen niet genoemd is
en beschermd werd onder de noemer ‘andere status’, is handicap nu een van de strengst beschermde
verboden redenen voor het maken van oneigenlijk onderscheid.33* Het begrip handicap mag daarbij
niet te nauw gedefinieerd worden. Bescherming moet in eerste instantie gegeven worden door het
hanteren van een sociaal model van handicap (9.4.2.) en door het verbieden van het maken van
ongerechtvaardigd onderscheid op basis van handicap op te nemen in wetgeving (9.4.3.).
Discriminatie komt in verschillende vormen voor en alle discriminatievormen moeten verboden worden
door de wet (9.4.4.). Specifieke maatregelen waarmee de feitelijke gelijkheid van mensen met een
handicap bespoedigd of verwezenlijkt worden, moeten van het discriminatieverbod uitgezonderd
worden (9.4.5). En in het geval van discriminatie geldt een bijzondere bewijslastverdeling in het geval
van discriminatie (9.4.6.).

In het onderwijs is het maken van onderscheid op basis van handicap volgens de internationale
verdragen niet meer toegestaan (9.4.7.). Niemand mag uitgesloten worden van het recht op onderwijs
(9.4.7.1.) Directe discriminatie in het primair en secundair onderwijs is niet toegestaan (9.4.7.2.). In het
beroepsonderwijs moet toegang op basis van gelijke kansen geboden worden (9.4.7.3.). Segregatie is
een bijzondere vorm van discriminatie (9.4.7.4.). Regels die als effect hebben dat leerlingen met een
handicap vaker uitgesloten worden van het recht op onderwijs zijn indirect discriminatoir (9.4.7.5.).
Vormen van indirecte discriminatie moeten opgespoord en ongedaan gemaakt worden. Dit hangt
samen met de plicht om onderzoek te doen en data te verzamelen (9.4.7.6)

9.4.2. Definitie van handicap

Toetscriterium

Om de bescherming van het discriminatieverbod op grond van handicap effectief te laten zijn mag het
begrip handicap niet te nauw gedefinieerd worden. Omdat een medische definitie niet volstaat, hoort
het sociale model van handicap het uitgangspunt te zijn voor de bescherming tegen discriminatie (zie
ook paragraaf 9.2.2.).

334 Zie bijvoorbeeld, Gubernia/Kroatié, EHRM 22 maart 2016, app.no. 23682/13, § 73.
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Toelichting

Het VRPH geeft geen definitie van handicap. De preambule van het verdrag roept in herinnering dat
het begrip handicap aan verandering onderhevig is en in artikel 1 VRPH, waar de doelstelling van het
verdrag wordt verwoord, wordt het sociale model van handicap als uitgangspunt genomen:

Personen met een handicap omvat personen met langdurige fysieke, mentale, intellectuele of
zintuiglijke beperkingen die hen in wisselwerking met diverse drempels kunnen beletten
volledig, effectief en op voet van gelijkheid met anderen te participeren in de samenleving.

Het CRPD eist van staten die partij zijn bij het verdrag dat ze deze definitie opnemen in hun wetgeving
en dat ze beleid ontwikkelen dat de naleving van het discriminatieverbod niet te nauw opvat [4.3.].
Een goed voorbeeld van wat het effect is van een beperkte of ruime definitie van handicap en
chronische ziekte is te zien in de ontwikkeling in het leerlingenvervoer. In 1982 was deze voorziening
slechts beschikbaar voor leerlingen die een lichamelijke handicap hadden. In 1988 werd de
voorziening beschikbaar gesteld aan leerlingen met ‘lichamelijke, geestelijk of zintuigelijke’ handicap.
In 2002 werd ‘geestelijk’ vervangen door ‘verstandelijk’ om ook zeer moeilijk lerende kinderen onder
de definitie van handicap te brengen en daarmee ook voor hen een aanspraak op leerlingenvervoer te
creéren. In de praktijk bleek deze definitie als gevolg te hebben dat leerlingen met psychische of
gedragsproblemen alsnog uitgesloten werden van leerlingenvervoer. De wetgever greep daarom
wederom in door ook psychische handicap toe te voegen.33

Resultaat
Bij de totstandkoming van de WGBH/CZ is ervoor gekozen om handicap en chronische ziekte niet te
definiéren:

Een sluitende definitie van de begrippen handicap of chronische ziekte is in het kader van
gelijkebehandelingswetgeving nodig noch wenselijk. Of iemand belemmeringen ondervindt
wegens zijn handicap of ziekte is immers ook afhankelijk van de context waarbinnen iemand
functioneert.336

Bij het strafbaar stellen van discriminatie op grond van handicap is de definitie van handicap eveneens
uitgebreid besproken en is geconcludeerd dat “of een aandoening of gebrek als handicap wordt
ervaren [..] bovendien sterk afhankelijk van de houding van anderen en van omgevingsfactoren [is]
”,337 Maar omdat de strafwet gebonden is aan een strikt legaliteitsbeginsel is de omschrijving van
handicap beperkt tot ‘voldoende objectiveerbare’ handicaps.338

Conclusie

De WGBH/CZ voldoet aan de normen van VRPH zoals geformuleerd in de preambule onder e en in
artikel 1 VRPH door het sociale model van handicap gehanteerd wordt.

De ‘voldoende objectiveerbare’ handicaps zoals de strafwet handicap opvat is echter een beperking
van het sociale model van handicap.

335 Kamerstukken 11 2013/14, 34022, 3, p. 5 (MvT).
336 Kamerstukken 11 2001/02, 28169, 3, p. 9 (MvT).
337 |dem, p. 3.
338 |dem, p. 4.
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Toetscriterium
Het verbod op het maken van ongerechtvaardigd onderscheid op basis van handicap moet expliciet in
de wet opgenomen worden.

Toelichting

Het verbod op het maken van ongerechtvaardigd onderscheid op basis van handicap is lange tijd niet
expliciet opgenomen in internationale wetgeving. Er werd vanuit gegaan dat die vorm van
discriminatie afdoende beschermd werd onder het kopje ‘andere status’ [4.2.]. Het VRPH eist echter
van staten die partij zijn dat ze handicap als verboden grond opnemen in non-discriminatiewetgeving.

Resultaat
De Nederlandse grondwet, in artikel 1, noemt handicap niet expliciet als verboden grond voor het
maken van ongerechtvaardigd onderscheid:

Discriminatie wegens godsdienst, levensovertuiging, politieke gezindheid, ras, geslacht of op
welke grond dan o0k, is niet toegestaan.

Het verbod op het maken van ongerechtvaardigd onderscheid op basis van handicap is pas in 2003
wettelijk vastgelegd met de totstandkoming van de WGBH/CZ. De WGBH/CZ is echter een
zogenaamde aanbouwwet, dat wil zeggen dat de wet op een beperkt aantal maatschappelijke
terreinen van toepassing is, beperkt tot de terreinen die in de wet genoemd worden.

In 2005 is discriminatie op grond van ‘lichamelijke, psychische of verstandelijke handicap’ toegevoegd
aan het Wetboek voor Strafrecht waar het maar voor een beperkt aantal delicten gericht tegen
groepen mensen is opgenomen (art. 137 c tot en met art. 137 e Sr).33°

Conclusie

Doordat handicap als verboden grond voor het maken van ongerechtvaardigd onderscheid uitsluitend
voor een beperkt aantal maatschappelijke terreinen en delicten is opgenomen in de wet, voldoet de
Nederlandse wetgeving niet aan de eis van artikel 5 tweede lid VRPH.

Toetscriterium
Het maken van ongerechtvaardigd onderscheid op basis van handicap hoort verboden te worden door
de nationale wetgeving ongeacht welke gedaante de discriminatie aanneemt.

Toelichting

Discriminatie kent vele gedaantes: directe, indirecte en associatieve discriminatie, maar ook
belediging en intimidatie. Een specifieke vorm van discriminatie is de weigering van een redelijke
aanpassing. Daarnaast blijkt uit de ontwikkelingen in de rechtspraak dat steeds nieuwe vormen van
discriminatie zich voordoen [4.4.1.]. Het discriminatieverbod van artikel 5 VRPH is daarom heel breed
en beperkt zich niet tot de meest gangbare verschijningsvormen ervan:

339 Kamerstukken 11 2001/02, 28221, 3 (MvT).
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2. De Staten die Partij zijn, verbieden alle discriminatie op grond van handicap en
garanderen personen met een handicap op voet van gelijkheid effectieve wettelijke
bescherming tegen discriminatie op welke grond dan ook.

Resultaat
De WGBH/CZ verstaat onder het maken van onderscheid:

a. onderscheid: direct en indirect onderscheid, alsmede de opdracht daartoe;

b. direct onderscheid: indien een persoon op grond van handicap of chronische ziekte op een
andere wijze wordt behandeld dan een ander in een vergelijkbare situatie wordt, is of zou
worden behandeld;

c. indirect onderscheid: indien een ogenschijnlijk neutrale bepaling, maatstaf of handelwijze
personen met een handicap of chronische ziekte in vergelijking met andere personen
bijzonder treft.

Op grond van de WGBH/CZ wordt onder het maken van onderscheid direct en indirect onderscheid
verstaan, evenals de opdracht tot discriminatie (art. 1 onder a WGBH/CZ). Onder b en c van artikel 1
worden directe en indirecte discriminatie op de gangbare manier gedefinieerd waarbij indirecte
discriminatie beperkt wordt tot mensen die een handicap hebben.

Het verbod op intimidatie valt ook onder het verbod van discriminatie (art. 1a eerste lid WGBH/CZ).
Onder intimidatie wordt daarbij gedrag verstaan dat verband houdt met handicap of chronische ziekte
en dat tot doel of gevolg heeft dat de waardigheid van de persoon wordt aangetast en waarbij een
bedreigende, vijandige, beledigende, vernederende of kwetsende omgeving wordt gecreéerd (art. 1a
tweede lid WGBH/CZ). Het weigeren van een redelijke aanpassing als vorm van discriminatie wordt
door artikel 2 WGBZ/CZ gedekt.

In de strafwetten op hun beurt worden specifieke discriminatievormen die gericht zijn tegen groepen
mensen, waaronder mensen met een handicap, strafbaar gesteld in een aantal opeenvolgende
bepalingen: opzettelijk beledigen (art. 137 ¢ Sr), aanzetten tot haat tegen of discriminatie van mensen
of gewelddadig optreden ertegen (art. 137 d Sr), uitlatingen openbaar maken die beledigen of haat
zaaien (art. 137 e Sr), deelname aan of bieden van geldelijke of andere stoffelijke steun aan
activiteiten gericht op discriminatie (art. 137 f Sr) en opzettelijke discriminatie in de uitoefening van
een ambt, beroep of bedrijf personen (art. 137 g Sr). Als deze delicten gepleegd worden bij de
uitoefening van een beroep, kan diegene van de uitoefening van dat beroep worden ontzet (art. 137 h
Sr).

Conclusie

Het algemene discriminatieverbod van artikel 1 Grondwet beschermd alle vormen van discriminatie,
ook op grond van handicap. Het is op basis daarvan dat alle vormen van discriminatie verboden zijn,
ook degenen die zich in de rechtspraak gaan ontwikkelen.

De WGHB/CZ, anders dan artikel 5 VRPH, benoemd een aantal vormen van discriminatie: directe en
indirecte discriminatie alsook intimidatie als vorm van discriminatie. Deze formulering als ook de
beperking tot bepaalde maatschappelijke terreinen kan invloed zijn op de vraag of nieuwe vormen van
discriminatie wel voldoende gedekt worden door de WGBH/CZ.340

340 Zje discussie naar aanleiding van arrest Coleman (HvJ EU 17 juli 2008, C-303/06): A.G. Veldman,
Associatieve discriminatie, een nieuw begrip van Europees sociaal recht, in: Arbeidsrechtelijke Annotaties, 2009
afl. 2, p. 81l e.v.
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Toetscriterium

De enige wettelijke uitzondering die het VRPH toelaat op het algemene discriminatieverbod zijn
maatregelen waarmee de feitelijke gelijkheid van mensen met een handicap bespoedigt of verwezenlijkt
worden.

Toelichting

Het algemene discriminatieverbod van artikel 5 VRPH houdt in dat op basis van de in de rechtspraak
ontwikkelde criteria vastgesteld wordt of er sprake is van het maken van een (on)gerechtvaardigd
onderscheid op basis van handicap [4.4.2.]. De enige wettelijke uitzondering op het maken van
ongerechtvaardigd onderscheid is te vinden in artikel 5 vierde lid VRPH. Die bepaling sluit specifieke,
tijdelijke of duurzame, maatregelen die nodig zijn om de feitelijke gelijkheid van personen met een
handicap te bevorderen of verwezenlijken uit van het discriminatieverbod [4.4.4.].

Resultaat

Anders dan het VRPH kent de WGBH/CZ een zogenaamd gesloten systeem. Dat betekent dat directe
discriminatie nooit te rechtvaardigen is behalve op de gronden die in de wet genoemd worden. Dat is
anders in het geval van indirecte discriminatie. De wettelijke uitzonderingen op het discriminatieverbod
Zijn in artikel 3 WGBH/CZ limitatief opgesomd:

1. Het verbod van onderscheid geldt niet indien:

a. het onderscheid noodzakelijk is ter bescherming van de veiligheid en de gezondheid;

b. het onderscheid een regeling, norm of praktijk betreft die tot doel heeft specifieke
voorzieningen en faciliteiten te creéren of in stand te houden ten behoeve van personen met
een handicap of chronische ziekte;

c. hetonderscheid een specifieke maatregel betreft die tot doel heeft personen met een handicap
of chronische ziekte een bevoorrechte positie toe te kennen ten einde feitelijke nadelen
verband houdende met de gronden handicap of chronische ziekte op te heffen of te
verminderen en het onderscheid in een redelijke verhouding staat tot dat doel.

2. Hetin deze wet neergelegde verbod van onderscheid geldt niet ten aanzien van indirect
onderscheid indien dat onderscheid objectief gerechtvaardigd wordt door een legitiem doel en de
middelen voor het bereiken van dat doel passend en noodzakelijk zijn.

Uitzonderingsgrond onder a

De uitzonderingsgrond onder a komt voort uit de idee dat in sommige gevallen een persoon met
handicap of chronische ziekte beperkingen heeft die een risico meebrengen voor de veiligheid van de
betrokkene zelf of anderen. Deze uitzonderingsgrond stelt volgens de wetgever bijzonder hoge eisen
aan de motivering: het moet gaan om een reéel gevaar. Daar waar gezondheid en veiligheid een rol
spelen mag dit echter niet als reden voor het maken van onderscheid gebruikt worden als er een
redelijke aanpassing geboden kan worden. Als voorbeeld hiervan wordt voorlichting of instructie aan
onderwijzend personeel genoemd over hoe te handelen bij een epileptische aanval.*! Als het risico
niet verminderd kan worden door een redelijke aanpassing kan het maken van onderscheid wel
noodzakelijk zijn.3*2 Als voorbeeld geeft de wetgever dat het toegestaan zou moeten zijn voor een
werkgever om een sollicitant voor de functie van chirurg af te wijzen om de reden dat de sollicitant
hepatitis-B heeft, zonder dat daarbij in strijd met het discriminatieverbod wordt gehandeld.

341 Kamerstukken 11 2001/02, 3, p. 31 (MvT).
342 |dem, p. 11 (MvT).
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Uitzonderingsgrond b

De uitzonderingsgrond sub b is gericht op sociaal beleid specifiek bestemd om deelname aan de
samenleving van gehandicapten en chronisch zieke mensen te bevorderen. De wetgever schrijft
hierover:

In wetgeving en beleid van de overheid en van door de overheid gesubsidieerde instellingen
wordt veelvuldig onderscheid gemaakt op grond van handicap of chronische ziekte. Dit voor
gehandicapten en chronische zieken gunstige en veelal noodzakelijk onderscheid vindt de
regering gerechtvaardigd.343

Als voorbeeld noemt de wetgever het bieden van speciaal onderwijs.3*4 Deze permanente
voorzieningen zijn volgens de wetgever noodzakelijk om ervoor te zorgen dat mensen met een
handicap op gelijke voet kunnen participeren en integreren in de samenleving.34°

Uitzonderingsgrond onder ¢

Die uitzonderingsgrond gaat over ‘positief actiebeleid’ gericht op voorkeursbehandeling.346 Verwezen
wordt naar een vergelijkbare bepaling in de Algemene wet gelijke behandeling (AWGB) waarin wordt
gesteld dat het gaat om specifieke maatregelen ‘ten einde feitelijke nadelen verband houdende met de
gronden ras of geslacht op te heffen of te verminderen en het onderscheid in een redelijke verhouding
staat tot dat doel’.2*” Daarmee wordt op tijdelijke maatregelen gedoeld.

Conclusie

De huidige uitzonderingsgronden van de WGBH/CZ op het discriminatieverbod zijn in strijd met het
VRPH daar waar ze aan effectieve gelijkheid en participatie in de weg staan door segregatie in stand
te houden.

Met betrekking tot uitzonderingsgrond onder a

De vraag is of deze wettelijke uitzonderingsgrond strikt gesproken nodig is. Nu de verplichting tot een
redelijke aanpassing niet komt te vervallen kunnen de aspecten van veiligheid en gezondheid ook bij
een belangenafweging aan de orde kunnen komen.

Met betrekking tot uitzonderingsgrond onder b en ¢

De uitzondering op het discriminatieverbod van artikel 3 eerste lid onder b WGBH/CZ staat haaks op
het gelijkheidsbeginsel van het VRPH waar het voorzieningen in stand houdt die mensen met een
handicap afzonderen van de samenleving, zoals het speciaal onderwijs. Volgens het VRPH is het
onmogelijk dat mensen met een handicap kunnen integreren en participeren in de samenleving als zij
verplicht worden om in aparte, speciale instituten te moeten leven, leren en werken. Daar waar deze
uitzonderingsgrond segregatie van het discriminatieverbod uitzondert is het evident in strijd met het
discriminatieverbod van artikel 5 VRPH als ook 24 VRPH.

Permanente voorzieningen kunnen ook gewaarborgd worden door middel van een uitzonderingsgrond
die zowel de tijdelijke, zoals de uitzonderingsgrond onder c, als permanente voorzieningen die
gelijkheid bevorderen van het discriminatieverbod uitzonderen.

343 Kamerstukken 11 2001/02, 3, p. 11 (MvT).
344 1dem, p. 32.

345 1dem, p. 32.

346 Kamerstukken 11 2001/02, 28169, 3, p. 32.
347 Art. 2 derde lid AWGB.
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Toetscriterium
In het geval van discriminatie is het voldoende als de klager feiten aanvoert die discriminatie doen
vermoeden.

Toelichting

In het VRPH is geen bepaling opgenomen over de bewijslastverdeling in het geval dat er geklaagd
wordt over discriminatie op grond van handicap. Ook hier moet aangesloten worden bij de standaard
die ontwikkeld is in het internationale recht en rechtspraak. Die standaard houdt in dat de bewijslast in
een discriminatieprocedure afwijkt van de vuistregel dat degene die stelt dat een recht geschonden is,
die schending bewijst [4.4.3.]. Wanneer er echter — mogelijk — sprake is van discriminatie, is het
voldoende om die feiten aan te dragen die een vermoeden van discriminatie kunnen staven. Het is
daarna aan de wederpartij om aan te tonen dat er een rechtvaardigingsgrond voor het gemaakte
onderscheid van toepassing is.

Resultaat
In artikel 10 WGBH/CZ is het bewijsrecht op het gebied van discriminatie op grond van handicap of
chronische ziekte als volgt gecodificeerd:

1. Indien degene die meent dat te zijnen nadeel een onderscheid is of wordt gemaakt als
bedoeld in deze wet, in rechte feiten aanvoert die dat onderscheid kunnen doen vermoeden,
dient de wederpartij te bewijzen dat niet in strijd met deze wet is gehandeld.

2. Indien degene die meent dat te zijnen nadeel is gehandeld in strijd met artikel 2 in rechte
feiten aanvoert die kunnen doen vermoeden dat is nagelaten doeltreffende aanpassingen
te treffen, dient de wederpartij te bewijzen dat niet in strijd met deze bepaling is gehandeld.

Een vermoeden dat er sprake is van discriminatie aannemelijk maken is voldoende om een bewijslast
te doen ontstaan bij de wederpatrtij, die vervolgens moet aantonen dat niet in strijd met het
discriminatieverbod is gehandeld.

Conclusie

De WGHB/CZ voldoet aan de bewijslastverdeling zoals die in de (internationale) rechtspraak
ontwikkeld is door geen bewijs maar alleen de onderbouwing van een vermoeden van discriminatie te
eisen waarna het aan de wederpartij is om aan te tonen dat daar een rechtvaardiging voor bestaat.

Inclusief onderwijs houdt het recht van een ieder in om onderwijs te volgen binnen een voor iedereen
toegankelijk onderwijssysteem. Uitsluiting van onderwijs is in strijd met de menselijke waardigheid en
het recht op participatie binnen de maatschappij. Het discriminatieverbod van artikel 24 VRPH is dan
ook veel strikter in de toepassing dan het algemene discriminatieverbod van artikel 5 VRPH. Voor
uitsluiting van kinderen met een handicap van het reguliere onderwijssysteem bestaat geen
rechtvaardiging. Het toestaan van gerechtvaardigde inbreuken op het discriminatieverbod zou het
recht op inclusief onderwijs ondermijnen.

Om inclusief onderwijs te waarborgen hebben staten de plicht om alle obstakels die de toegang tot
onderwijs belemmeren op te sporen en te verwijderen (artikel 4 eerste lid onder b VRPH). Om dit doel
te bereiken moeten relevante gegevens verzameld worden en moet onderzoek worden verricht (artikel
31 VRPH).
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In hoofdstuk 9.2. is al geconcludeerd dat Nederland geen inclusief onderwijs garandeert maar een
gesegregeerd onderwijssysteem handhaaft waarbij handicap als grond voor ongelijke behandeling
aangemerkt wordt. Omdat op grond van artikel 24 VRPH staten die partij zijn bij het verdrag verplicht
zijn om een gesegregeerd onderwijssysteem te transformeren naar een inclusief onderwijssysteem
worden in dit hoofdstuk een aantal vormen van directe en indirecte discriminatie geidentificeerd en
ook discriminatoire obstakels aangewezen die de toegang tot het reguliere onderwijs belemmeren.
Ook voor dit hoofdstuk geldt dat herhaling van conclusies niet te voorkomen is omdat een
gesegregeerd onderwijs gebaseerd is op discriminatie van mensen met een handicap en daardoor
aan alle aspecten van het recht op onderwijs raakt.

Eerst wordt nagegaan of het recht op onderwijs in Nederland aan het algemene discriminatieverbod
voldoet overeenkomstig artikel 5 VRPH (9.4.7.1.). Daarna wordt stilgestaan bij de vraag of de toegang
tot het primaire en secundaire onderwijs aan het discriminatieverbod van artikel 24 VRPH voldoet
(9.4.7.2.) en of de toegang tot het beroepsonderwijs overeenkomstig artikel 24 vijfde lid VRPH is
(9.4.7.3.). Vormen van indirecte discriminatie in het onderwijs worden besproken in paragraaf 9.4.7.4.

Staten die partij zijn bij het VRPH hebben bovendien verplichtingen om discriminatie op te sporen en
te bestrijden (9.4.8.). Een van die verplichtingen is het verwijderen van discriminatoire obstakels
(9.4.8.1.), een andere verplichting betreft de verplichting om gegevens te verzamelen en onderzoek te
doen naar discriminatoire praktijken en obstakels (9.4.8.2.).

9.4.7.1. Directe discriminatie - algemeen

Toetscriterium
‘Een ieder heeft recht op onderwijs’ volgens alle bepalingen van internationaal recht die betrekking
hebben op het recht op onderwijs.34® Niemand mag dat recht ontzegd worden.34°

Toelichting

De doelstelling van het VRPH is om ervoor te zorgen dat mensen met een handicap volledig van alle
rechten kunnen genieten. Het is nooit gerechtvaardigd mensen met een handicap uit te sluiten van
rechten, zoals het recht op onderwijs. Dat is een vorm van directe discriminatie. Mensen als niet-
leerbaar kwalificeren is een voorbeeld van een diskwalificatie op grond van handicap die in strijd is
met de menselijke waardigheid en het discriminatieverbod [4.3.2.].

Resultaat

Dat sommige mensen met een handicap niet-leerbaar zijn is het uitgangspunt van artikel 5a van de
Leerplichtwet. Dat artikel biedt immers de mogelijkheid om “de jongere [die] op lichamelijke of
psychische gronden niet geschikt is om tot een school onderscheidenlijk een instelling te worden
toegelaten” daarvan vrij te stellen.

Conclusie

Artikel 5a van de Leerplichtwet biedt de wettelijke mogelijkheid tot directe discriminatie op basis van
handicap door mensen met een handicap uit te sluiten van het recht op onderwijs. Artikel 5a van de
Leerplichtwet 1969 is daarmee in strijd met zowel artikel 1, 3, 5 als 24 VRPH.

348 Art. 26 UVRM, art. 13 IVESCR, art. 28 IVRK, art. 24 VRPH, art. 14 Handvest Grondrechten EU.
349 Art. 2, Eerste Protocol EVRM.
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9.4.7.2. Directe discriminatie in het primair en voortgezet onderwijs (art. 24 tweede lid onder a
VRPH)

Toetscriterium

De staat moet waarborgen dat kinderen met een handicap niet op grond van hun handicap worden
uitgesloten van gratis en verplicht basisonderwijs of van het voortgezet onderwijs. Dit is
voorgeschreven in artikel 24 tweede lid onder a VRPH.

Toelichting

Volgens artikel 24 tweede lid onder a en b hebben alle kinderen recht op inclusief gratis
basisonderwijs en inclusief voortgezet onderwijs en wel op basis van gelijkheid met anderen in de
gemeenschap waarin zij leven. Handicap is geen grond voor uitsluiting van het algemeen
toegankelijke onderwijs. Dit verbod wordt, anders dan in het algemene verbod van artikel 5 VRPH,
door artikel 24 tweede lid onder a VRPH als een onvoorwaardelijk verbod geformuleerd waarbij nooit
een rechtvaardiging bestaat [2.4.2.]. Om dit verbod kracht bij te zetten adviseert het CRPD om een
‘non-rejection’ clausule op te nemen in de onderwijswetten [4.10.2.1.].

Resultaat

De Wet Passend Onderwijs maakt een onderscheid tussen regulier (regulier primair of voortgezet
onderwijs) en speciaal onderwijs (onderwijs uitsluitend voor kinderen met een handicap). Ouders en
leerlingen hebben daarbij geen keuzevrijheid. De beslissing is aan het samenwerkingsverband. Het
samenwerkingsverband bepaalt, door middel van een toelaatbaarheidsverklaring, of een leerling naar
het speciaal onderwijs gaat. (art. 40 achtste lid Wpo, art. 27 Wvo, art. 40 tiende lid Wec).

Conclusie

Het hebben van een handicap is in het Nederlandse onderwijssysteem een grond om de toegang tot
zowel het reguliere primaire onderwijs als het voortgezet onderwijs te ontzeggen. Deze wettelijke
mogelijkheid is in strijd met het discriminatieverbod van artikel 24 tweede lid onder a VRPH

Zelfs als de ouders een keuzevrijheid zouden hebben voor regulier of speciaal onderwijs, dan is de
segregatie alsnog in strijd met artikel 24 VRPH tweede lid onder a en b omdat uitsluiting per definitie
in strijd is met het recht op onderwijs van artikel 24 VRPH.3%0

350 De toestemming (consent) van de ouders om hun kinderen in een gesegregeerde onderwijsinstelling te
plaatsen was een belangrijk argument voor Tsjechié in de zaak D.H. e.a. voor het ontkennen van discriminatoire
praktijken. Voor zoverre het al toegestaan is om af te zien van het recht om niet gediscrimineerd te worden
(waiver of a right), stelt het Hof er hoge eisen aan: het afzien van een recht moet duidelijk worden vastgesteld met
volledige kennis van alle feiten en gevolgen (informed consent): D.H. e.a./Tsjechi&, EHRM 13 november 2007,
zaaknr. 57325/00, § 202-204.
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9.4.7.3. Discriminatie in het beroepsonderwijs (art. 24 vijfde lid VRPH)

Toetscriterium

Ook bij de toegang tot het algemeen toegankelijk universitair en het (hoger) beroepsonderwijs mag
niet gediscrimineerd worden op basis van handicap. Die toegang moet mogelijk gemaakt worden door
het bieden van een redelijke aanpassing. Het ten onrechte weigeren van een redelijke aanpassing is
discriminatoir.

Toelichting

Segregatie op basis van handicap is ook in het hoger (beroeps)onderwijs niet toegestaan (artikel 24
tweede lid onder a, eerste zin: “personen met een handicap [worden] niet op grond van hun handicap
[...] uitgesloten van het algemene onderwijssysteem.”). Volgens artikel 24 vijfde lid moet de toegang
tot het hoger onderwijs gewaarborgd worden door het bieden van een redelijke aanpassing. In dat
laatste zit een beperking van het discriminatieverbod omdat het bieden van een redelijke aanpassing
afhankelijk gemaakt mag worden door een belangenafweging [6.3.]. Mocht de redelijke aanpassing
niet doeltreffend zijn of onredelijk belastend voor het onderwijsinstituut, dan hoeft de aanpassing niet
geboden worden. Dat is niet in strijd met het discriminatieverbod op basis van artikel 5 derde lid
VRPH.

Deze bepaling neemt niet weg dat ook bij het hoger onderwijs de voorwaarden van toelating die als
effect hebben dat leerlingen met een handicap onevenredig vaak uitgesloten worden, opgespoord en
verwijderd moeten worden [2.4.2.].

Resultaat

Op 12 april 2016 is een wetswijziging aangenomen waarmee het oude artikel 6 WGBH/CZ dat de
redelijke aanpassing in het beroepsonderwijs codificeerde vervangen wordt door een nieuw artikel 5b
WGBH/CZ dat over goederen en diensten gaat en waar het hele onderwijs onder valt (waarover meer
in paragraaf 9.6.3. 351):

1. Onderscheid is verboden bij het aanbieden van of verlenen van toegang tot goederen of
diensten en bij het sluiten, uitvoeren of beé&indigen van overeenkomsten ter zake, alsmede bij
het geven van loopbaanoriéntatie en advies of voorlichting over school- of beroepskeuze, indien
dit geschiedt:

c. door instellingen die werkzaam zijn op het gebied van volkshuisvesting, welzijn,
gezondheidszorg, cultuur of onderwijs of

De tekst van het oude artikel 6 WGBH/CZ was duidelijker waar het bij het aanbieden van diensten in
het onderwijs over gaat:

b. het verlenen van toegang tot, het aanbieden van, het afnemen van toetsen tijdens en het

afsluiten van onderwijs dat gericht is op toetreding tot en functioneren op de arbeidsmarkt.
352

351 Kamerstukken Il 2013/14, 33990, 2.

352 Het hoger beroepsonderwijs (HBO) en het universitair onderwijs vallen niet onder de Wet passend onderwijs
maar onder de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek (WHW). Met betrekking tot examens
is in de WHW een specifieke bepaling opgenomen met betrekking tot het bieden van een redelijke aanpassing:
art. 7.13. tweede lid onder m WHW.
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De conclusie is hetzelfde: een redelijke aanpassing moet volgens de WGBH/CZ geboden worden bij
zowel loopbaanoriéntatie als bij de toegang tot de opleiding, toetsen en de voorwaarden voor het
behalen van een diploma, waar ook het lopen van een stage onder valt.

Conclusie

De toegang tot het hoger en beroepsonderwijs op non-discriminatoire basis is in overeenstemming
met artikel 24 vijfde lid VRPH waardoor toegang door het bieden van een redelijke aanpassing
gewaarborgd moet worden.353

9.4.7.4. Indirecte discriminatie

Toetscriterium
Van indirecte discriminatie is sprake wanneer een regel als resultaat heeft dat mensen met een
handicap onevenredig benadeeld worden.

Toelichting

Indirecte discriminatie is het negatieve effect van ogenschijnlijk neutraal geformuleerde regels of
praktisch handelen. Die regels of handelingen kunnen als resultaat hebben dat mensen benadeeld
worden. Daarvoor is het niet noodzakelijk dat dit effect ook beoogd wordt [4.6.]. Indirecte discriminatie
is niet in een wet aanwijsbaar. De effecten staan daar niet vermeld. Indirecte discriminatie leent zich
daarom niet goed voor een toets aan wetgeving. Desondanks kunnen een aantal duidelijke
knelpunten aangewezen worden.

Resultaat

Beperkte zorgplicht

Een regel van de Wet Passend Onderwijs die desondanks in het oog springt en die als onbedoeld
effect kan hebben dat bepaalde groepen kinderen, zoals kinderen met een handicap, onevenredig
vaak uitgesloten worden van onderwijs, is de regel over de beperkte zorgplicht van scholen voor het
vinden van een passende onderwijsplek. Wanneer de inspanningsplicht niet voldoende wordt
nagekomen, blijft de leerling verstoken van onderwijs.

Als er geen onderwijsplek gevonden wordt, komt de zorgplicht van scholen om een onderwijsplek te
vinden te vervallen (artikel 40 vijfde lid Wpo, art. 27 tweede lid d onder a Wvo, art. 40 vijfde lid Wec,
art. artikel 8.1.3. vijfde lid Web). Hoewel de leerling leerplichtig blijft (en daardoor in juridische zin zijn
recht op onderwijs behoudt) is het effect van die regel dat de leerling de facto uitgesloten wordt van
het recht op onderwijs en thuis komt te zitten. Hiermee wordt de daadwerkelijke toegang tot onderwijs
bepaald door de mate waarin de aangesproken scholen zich inspannen om een plek te vinden. De
wettelijke beperking van de zorgplicht van scholen om een onderwijsplek te vinden zorgt ervoor dat
leerlingen en studenten met een handicap bijzonder kwetsbaar zijn voor uitsluiting van het recht op
onderwijs, vanwege hun afhankelijkheid van aanvullende voorzieningen en specifieke behoefte aan
maatwerk.

353 Uit de evaluatie van de WGBH/CZ in 2008/2009 kwam naar voren dat de WGBH/CZ in het beroepsonderwijs
nauwelijks bekend is of gebruikt wordt. Doorslaggevend is niet de wet maar de middelen om voorzieningen te
treffen, zie: Zonder vallen en opstaan, bevindingen van de Commissie Gelijke Behandeling over de werking van
de WGBH/CZ in de praktijk, november 2008, p. 26 en 50; eveneens: Beperking, recht en gelijkheid, Evaluatie van
de WGBH/CZz, 2003-2008, Verwij-Jonker Instituut, februari 2009. Sindsdien is de WGBH/CZ niet meer
geévalueerd.
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Oordelen geschiktheid

Regels en praktijken waarbij geschiktheid voor het volgen van onderwijs centraal staat maken
leerlingen en studenten extra kwetsbaar voor uitsluiting, niet in de laatste plaats op basis van
vooroordelen. Mensen met een handicap worden vaak geconfronteerd met vooroordelen over hetgeen
zij kunnen. Deze vooroordelen kunnen een rol spelen als een oordeel geveld moet worden over hun
geschiktheid voor het volgen van bepaalde opleidingen. Vooroordelen kunnen ertoe leiden dat in de
beoordeling van prestaties nadelige beslissingen genomen worden die discriminatoir zijn. In de Wet
passend onderwijs wordt op verschillende momenten een oordeel geveld over de vaardigheid die
iemand moet hebben om (een bepaalde vorm) van onderwijs te volgen. Zo zijn dat bij de toegang tot
onderwijs het oordeel dat aan het schooladvies ten grondslag ligt (art. 42 Wpo), het oordeel van de
directeur van een school of een leerling geschikt is om vanuit het speciaal onderwijs naar het regulier
onderwijs te stromen (art. 40 vijftiende lid), of het oordeel over het hebben van
arbeidsmarktperspectief in het beroepsonderwijs (art. 6.1.3. eerste lid Web).

Conclusie

Indirecte discriminatie kan onder meer aangetoond worden met data en statistieken. Deze ontbreken
in dit geval. Enige harde conclusie kan dan ook niet getrokken worden. Juist omdat de effecten van
indirecte discriminatie vooral in de praktijk voelbaar zijn rust op de staat de verplichting om onderzoek
te doen en data te verzamelen om discriminatoire praktijken en obstakels op te sporen, te verwijderen
en actief te bestrijden.

Directe en indirecte discriminatie zijn een natuurlijk onderdeel van systemen die mensen op grond van
handicap van de samenleving uitsluiten, zoals dat bijvoorbeeld gebeurt door de Wet Passend
Onderwijs. Omdat inclusief onderwijs niet meteen gerealiseerd kan worden wegen de plichten om
discriminatie te identificeren, op te sporen en weg te nemen zwaar. Dit is geen verblijvende plicht,
zoals uit de klachtbehandeling door het CRPD blijkt [5.4.3.].

9.4.8.1. Verwijderen discriminatoire obstakels: artikel 4 eerste lid onder b VRPH

Toetscriterium

Volgens artikel 4 eerste lid onder b VRPH moeten staten alle relevante maatregelen nemen met als
doel bestaande wetten, voorschriften, gebruiken en praktijken die discriminatoir zijn voor personen
met een handicap aan te passen of af te schaffen.

Toelichting

Als toegangseisen tot het reguliere onderwijs als gevolg hebben dat leerlingen of studenten op basis
van het hebben van een handicap van het algemeen toegankelijk onderwijssysteem uitgesloten
worden, zijn deze eisen discriminatoir en moeten aangepast of verwijderd worden om een inclusief
onderwijssysteem te realiseren [4.9.1.]. Dat geldt voor alle niveaus van onderwijs [2.4.2.]. Anders dan
in gangbare VN-verdragen zijn de plichten ter implementatie van rechten onder het VRPH nadrukkelijk
en meer specifiek geformuleerd en zijn deze verplichtingen gekoppeld aan het nemen van concrete
stappen [3.6., 7.6.1.1.].
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Resultaat

Maatregelen die genomen worden om de rechten onder het VRPH te verzekeren en te implementeren
zijn vastgelegd in het ‘plan van aanpak implementatie VN-verdrag handicap’.®>* Dat plan “bevat geen
uitwerking op specifieke onderwerpen omdat kansen ter plekke moeten worden gezien, benut en
ingevuld op een manier die past bij de lokale situatie”.3%> Het kabinet heeft een "agenderende en
aanjagende taak”.3%6

Conclusie

In het plan van aanpak komt het onderwijsveld niet voor. Er wordt geen visie op inclusie ontwikkeld en
geen tijdsplan gemaakt met meetbare resultaten. De verplichting om obstakels te verwijderen om
inclusief onderwijs te realiseren is echter een nadrukkelijke plicht die op de overheid rust en niet aan
belangenorganisaties of lokale partijen overgelaten kan worden, omdat in het geval van het
verwijderen van discriminerende regels wetgeving vereist is. Het gebrek aan doelstellingen, meetbare
resultaten en tijdsplanning is in strijd met artikel 4 VRPH als ook artikel 24 VRPH.

9.4.8.2. Verzamelen data voor bestrijding discriminatie: artikel 31 VRPH

Toetscriterium

Staten hebben onder het VRPH verschillende verplichtingen om discriminatie op te sporen en
discriminatoire obstakels te verwijderen. Een van die verplichtingen is het gericht verzamelen van data
en onderzoeksgegevens voor dit doeleinde. Dit is bepaald in artikel 31 VRPH.

Toelichting

Op grond van artikel 4 eerste lid onder b van het VRPH zijn staten verplicht om discriminatie actief op
te sporen en te bestrijden. Artikel 31 VRPH verplicht staten om data te verzamelen met als doel de
rechten van het VRPH effectief te kunnen implementeren en obstakels voor de toegang tot die rechten
op te sporen en op te heffen [4.9.1.]. Het niet nakomen van die verplichting is door het CRPD als
discriminatie aangemerkt [5.4.3.]. Juist voor het tegengaan van vormen van indirecte discriminatie in
het onderwijs is de verplichting om onderzoek te doen en daartoe data te verzamelen van groot
belang.

Resultaat

De onderwijswetten kennen geen bijzondere bepalingen die een grondslag bieden voor het
verzamelen van data en het uitvoeren van onderzoek naar discriminatie van leerlingen en studenten
met een handicap.

De onderwijswetten kennen wel een algemene grondslag voor het verzamelen en ordenen van
gegevens door scholen voor het door de minister te voeren beleid en medewerking aan onderzoek
daarvoor (art. 173 eerste lid PO, art. 103al eerste lid Wvo, Art. 159 eerste lid Wec, art. 2.5.5. eerste
lid Web). Bij of krachtens een algemene maatregel van bestuur kunnen nadere voorschriften worden
gegeven over de definiéring, de wijze van ordening en de beschikbaarstelling van de gegevens die
bedoeld zijn in de genoemde artikelen. Deze bepalingen gaan alleen over dataverzameling, niet over
onderzoek. Daarnaast kan de inspectie van het onderwijs uit eigen beweging of op aanwijzing van de
minister specifiek onderzoek verrichten (art. 15 WOT).

Een specifieke bevoegdheid om achterstand op te sporen en te bestrijden is aanwezig in het primair
en voortgezet onderwijs , en heeft betrekking op onderwijsachterstand door onvoldoende beheersing

354 Ministerie van VWS, plan van aanpak implementatie VN-verdrag handicap, maart 2015.
355 |dem, p. 4.
356 |dem, p. 5.
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van de Nederlandse taal (onderwijsachterstandbeleid). Daarvoor moeten meetbare doelen
geformuleerd worden waarop de inspectie voor onderwijs toezicht houdt (art. 165 Wpo, art. 118a
Wvo0). In het primair onderwijs is daarbij ook voorzien in doorzettingsmacht van de gemeente (art. 168
Wpo) en financiering (art. 168a Wpo).

In de onderwijswetten is daarnaast ruimte voor het gericht verzamelen van data met betrekking tot
langdurige afwezigheid, verzuim, verwijdering en uitval van leerlingen en studenten in het onderwijs
(art. 21a Leerplichtwet; art. 27a, 28, 28a, 118g-i Wvo, art 47a, art. 47b, 162b Wec, art. 2.5.5.¢, art.
8.1.8., art. 8.3.1. Web), en ook over de aantallen personen die vrijgesteld zijn van het volgen van
onderwijs onder artikel 5a van de Leerplichtwet.

Data alleen geven echter geen inzicht in de achterliggende oorzaken zoals in het geval van uitval en
verzuim. Nader onderzoek is nodig om de oorzaken aan te duiden en daarmee een handvat te bieden
voor de wijze waarop de achterstand opgeheven zou kunnen worden.357

Conclusie

De onderwijswetten voorzien in een algemeen geformuleerde wettelijke grondslag voor het
verzamelen, bewaren en bewerken van gegevens voor onderzoeksdoeleinden. Anders dan bij het
bestrijden van taalachterstand is deze bevoegdheid niet specifiek aanwezig voor de bestrijding van
discriminatie van leerlingen met een handicap. Dit is niet in overeenstemming met artikel 31 VRPH.

9.5. Toegankelijkheid

Schoolgebouwen voldoen niet aan de eisen van toegankelijkheid voor leerlingen met een handicap.

Voor de toegankelijkheid van lesmateriaal en lesmethode bestaat geen duidelijk kenbare standaard.

De toegankelijkheid van scholen voor wat betreft gratis leerlingenvervoer voor leerlingen met een
handicap wordt door de onderwijswetten gegarandeerd.

9.5.1. Inleiding

Het recht op toegankelijkheid moet door een aantal maatregelen gewaarborgd worden: juridisch
bindende toegankelijkheidseisen, het discriminatieverbod en daarmee effectieve rechtsbescherming
(9.5.2)).

Wat het recht op onderwijs betreft betekent het recht op toegankelijkheid dat aan de voorwaarden
voor het kunnen volgen van onderwijs voldaan moet worden [5.6.1.]. Het gaat daarbij om de ex-ante
verplichting om het volgen van onderwijs mogelijk te maken. Dit zijn plichten die op de staat rusten
zonder dat een leerling er een beroep op hoeft te doen. Het recht op toegankelijkheid omvat het
toegankelijk maken van onderwijs door middel van vervoer ernaartoe en ook van het schoolgebouw
zelf (artikel 9 eerste lid onder a VRPH), evenals de toegankelijkheid van informatie en communicatie
(artikel 9 eerste lid onder b VRPH). Eén voor één zullen hier de volgende criteria voor toegankelijkheid

357 Zie overeenkomstig de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap met betrekking tot mogelijk
verband tussen daling ‘verzuimers’ en stijging vrijstelling op basis van handicap in een brief aan de Tweede
Kamer Kamerbrief, 3 februari 2016, Cijfers leerplicht en aanpak thuiszitters, p. 8.
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besproken worden: de algemene verplichtingen (9.5.2.), de fysieke toegang tot de school (9.5.3.), het
vervoer naar school (9.5.4.) en de toegankelijkheid van het lesmateriaal (9.5.5.).

Toetscriterium
Het recht op toegankelijkheid wordt gewaarborgd door wettelijke toegankelijkheidseisen en een
afdwingbaar discriminatieverbod.

Toelichting

Het CRPD eist in zijn General Comment no. 2 dat toegankelijkheidseisen worden vastgelegd onder
andere in wetgeving. Het recht op toegankelijkheid moet beschermd worden door wetgeving waarin
gelijke behandeling en een verbod op discriminatie op grond van handicap vastgelegd zijn [5.4.1.].

Resultaat

Tegelijkertijd met het VRPH is op 12 april 2016 een wetswijziging aangenomen waarmee het recht op
toegankelijkheid in de vorm van het bieden van een algemene voorziening die de samenleving
toegankelijker moet maken in de WGBH/CZ opgenomen. Het gaat daarbij om een nieuw artikel 2a
WGBH/CZ. Het eerste en tweede lid van dit artikel gaan luiden:

1. Degene tot wie het verbod van onderscheid zich richt, draagt daarnaast tenminste
geleidelijk zorg voor de algemene toegankelijkheid voor personen met een handicap of
chronische ziekte, tenzij dat voor hem een onevenredige belasting vormt.

2. Onverminderd het bepaalde bij of krachtens enige wettelijke bepaling, worden bij
algemene maatregel van bestuur regels gesteld ter uitvoering van het eerste lid. Deze
regels hebben in ieder geval betrekking op de geleidelijke verwezenlijking van de
algemene toegankelijkheid, op het treffen van voorzieningen van eenvoudige aard en op
de evenredigheid van de belasting.3%8

Over deze aanpassing is veel te doen geweest bij de behandeling van deze wetswijziging. Het kabinet
gaf daarbij aan liever geen wettelijke normen te hanteren maar in plaats daarvan concrete
doelstellingen te formuleren op basis van daadwerkelijke door mensen ervaren problemen.35° De
Tweede Kamer had met name oog voor de gevolgen van deze bepaling voor particuliere
ondernemers, waarbij de inhoud van de norm waaraan voldaan moet worden alsook de termijn
waarbinnen toegankelijkheid geboden moet worden onderwerp van discussie waren. Deze
onderwerpen zullen nu volgens het tweede lid van artikel 2a WGBH/CZ nog nadere invulling gaan
krijgen opdat duidelijk wordt wat gevraagd kan worden.

Conclusie

Het recht op toegankelijkheid is met het nieuwe artikel 2a WGBH/CZ opgenomen in wetgeving die
voorziet in gelijke behandeling en het discriminatieverbod op grond van handicap. Dat is een grote
stap vooruit. Ook is positief dat er inzichtelijke regels gaan komen van normen en tijdsplan voor
toegankelijkheid.

De bescherming wordt echter beperkt doordat deze alleen van toepassing is op eenvoudige
voorzieningen voor toegankelijkheid en er wel getoetst moet worden of de aanpassing niet

358K amerstukken Il 2015/16, 33990, 56 (Amendement van Dijk), Kamerstukken Il 2015/16, 33990, 57
(Amendement Van der Staaij/Keijzer).

359 Kamerstukken 11 2015/16, 33990, 34, p.2.
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onevenredig belastend is voor degene deze moet bieden. Het gevaar ligt daarmee op de loer dat het
recht op toegankelijkheid en de redelijke aanpassing synoniemen worden, terwijl — volgens het tweede
lid van het artikel — de toegankelijkheidseisen al met het aspect van onevenredige belasting rekening
gehouden wordt. Als er een norm gesteld is, is er volgens artikel 9 VRPH geen aanleiding meer om
nog een keer te wegen of die norm mogelijk onevenredig belastend is.

Toetscriterium
Om van het recht op onderwijs te kunnen profiteren is toegankelijkheid tot schoolgebouwen en
daarbinnen een voorwaarde.

Toelichting

Schoolgebouwen moeten niet alleen toegankelijk zijn in de zin dat een leerling of student het gebouw
en het leslokaal in kan en kan gebruiken, maar ook dat oriéntatie binnen het gebouw mogelijk is
[5.6.1.]. Ook op andere manieren moet er rekening gehouden worden met leerlingen of studenten met
een handicap of chronische ziekte bijvoorbeeld door goede luchtvoorziening.

Resultaat

Voor de toegankelijkheid van schoolgebouwen is er sprake van een gedeelde verantwoordelijkheid
van de gemeente en de school (art. 102, 113 Wpo, art. 76b, art. 86 Wvo, art. 89, 111 Wec), in het
geval van het beroepsonderwijs gedeeld tussen de onderwijsinstelling en het rijk (art. 2.8.1. Web).
Normen voor toegankelijkheid voor scholen zijn niet in de onderwijswetten te vinden maar in het
Bouwbesluit 2012 en de Wet Milieubeheer.3% Het bouwbesluit kent geen regels voor bestaande
gebouwen.361 De wetten voorzien in basistoegankelijkheid van gebouwen. Op basis van art. 13
Woningwet kunnen B & W verplichten om aanpassingen aan een gebouw te verrichten die in een
grotere toegankelijkheid voorzien dan door de wet geboden moet worden. Scholen kunnen het budget
voor de materiéle instandhouding aan verdere toegankelijkheid van het schoolgebouw besteden.

Conclusie

De basistoegankelijkheid waar het Bouwbesluit en de milieuwetgeving in voorzien schiet te kort om de
toegankelijkheid van alle onderwijsgebouwen voor personen met een handicap te waarborgen. Of een
schoolgebouw meer biedt dan de meest basale vorm van toegankelijkheid is afhankelijk gemaakt van
een discretionaire bevoegdheid van B & W. Daarmee is onduidelijk wanneer B & W van die
bevoegdheid gebruik hoort te maken. Of en op welke manier de toegankelijkheid van gebouwen door
scholen gegarandeerd moet worden is niet vastgelegd. De toegankelijkheid van onderwijsinstellingen
is daarmee onvoldoende gegarandeerd.362

360 Bouwregelgeving zal in de toekomst onder de Omgevingswet gaan vallen, zie brief staatssecretaris van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport aan Tweede Kamer: Kamerstukken 11 2015/16, 33990, 34, p. 4.

361 Kamerstukken 11 2015/16, 33990, 34, p. 3.
362 Uit een recent onderzoek van de Algemene Rekenkamer volgt dat de toegankelijkheid van reguliere scholen

sterk uiteenlopen en geregeld niet aan de wettelijke eisen voldoen. Daartegen wordt nauwelijks handhavend
opgetreden: Schoolgebouwen primair en voortgezet onderwijs: de praktijk gecheckt, 4 februari 2016.
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Toetscriterium

Of van het recht op onderwijs daadwerkelijk gebruik gemaakt kan worden is ook afhankelijk van de
vraag of het onderwijs in fysieke zin bereikbaar is. Vervoer naar een opleiding is daar een onderdeel
van.

Toelichting

Sommige leerlingen met een handicap zijn aangewezen op vervoersvoorzieningen om hun
opleidingsplaats te bereiken doordat fietsen naar de school of zelfstandig gebruik maken van het
openbaar vervoer niet mogelijk is [1.3.6.2., 5.6.1.]. De staat die partij is bij het VRPH moet ervoor
zorgen dat vervoer naar school gewaarborgd is.

Resultaat

In zowel het primair, voorgezet en speciaal onderwijs (art. 4 Wpo, art 4 Wvo, art 4 Wec) is voorzien in
kosteloos leerlingenvervoer van leerlingen. Het UWV is daarnaast verantwoordelijk voor het uitvoeren
van regelingen voor onderwijsvoorzieningen voor leerlingen en studenten in het hoger
(beroeps)onderwijs. Zij, of hun ouders, kunnen op basis daarvan een vergoeding krijgen voor vervoer,
hulpmiddelen en aanpassingen aan vervoersmiddelen.

Conclusie
Toegankelijk van het bestaande onderwijs door middel van vervoer voldoet aan de eisen van artikel 9
VRPH.

Toetscriterium
Van het recht op onderwijs kan niet geprofiteerd worden als het lesmateriaal niet aan de
communicatiebehoeften van leerlingen en studenten met een handicap voldoet [2.4.3., 5.3.].

Toelichting
Toegankelijkheid van informatie en communicatie moet door de overheid gewaarborgd worden.
Lesmateriaal valt onder de noemer informatie en communicatie. Onder het laatste verstaat het VRPH:

talen, weergave van tekst, braille, tactiele communicatie, grootletterdruk, toegankelijke
multimedia, alsmede geschreven teksten, audioteksten, eenvoudige taal, gesproken tekst,
ondersteunende communicatie en alternatieve methoden, middelen en vormen voor
communicatie, waaronder toegankelijke informatie- en communicatietechnologieén.

Het gaat hierbij om een niet limitatieve opsomming van manieren waarop informatie toegankelijk
gemaakt kan worden afhankelijk van de specifieke behoefte van een persoon met een handicap.
Toegankelijkheidseisen horen daarbij van een wettelijk kader voorzien te worden [5.4.].

Resultaat
In het primair en voortgezet onderwijs zijn schoolboeken en leermiddelen gratis. Scholen krijgen
daarvoor een budget en zijn zelf verantwoordelijk voor de aanbesteding van het lesmateriaal.
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In 2008 zijn gratis schoolboeken geintroduceerd in het voortgezet onderwijs en is artikel 6 e Wvo
opgenomen in de wet. Die bepaling geldt ook voor het agrarisch beroepsopleidingscentrum (art. 2.2.1.
derde lid onder | Web). Dat artikel verstaat onder lesmateriaal:

lesmateriaal dat naar vorm en inhoud is gericht op informatieoverdracht in onderwijsleersituaties
en waarvan het gebruik binnen het onderwijsaanbod door het bevoegd gezag specifiek voor het
desbetreffende leerjaar is voorgeschreven.

Volgens de overheid betekent dat lesmateriaal in braille, vergrotingen en gesproken boeken
beschikbaar gesteld moeten worden.363 Bij de introductie van de Wet gratis schoolboeken in het
voortgezet onderwijs is niet specifiek aandacht besteedt aan de specifieke behoeften van leerlingen
met een handicap.364

Internet en digitaal lesmateriaal spelen een grote rol in het onderwijs. De standaarden voor
toegankelijkheid daarvan zijn vastgelegd in internationale standaarden zoals de web content
accessibility guidelines die inclusief geformuleerd zijn.365 Of uitgevers en ontwerpers van lesmateriaal
het materiaal volgens deze standaard moeten ontwikkelen is niet gereguleerd.36¢

Conclusie

Bij gebrek aan kenbare toegankelijkheidseisen voor lesmateriaal kan niet geconcludeerd worden dat
er passende maatregelen genomen zijn om personen met een handicap op voet van gelijkheid met
anderen de toegang te garanderen tot informatie , zoals is vereist in artikel 9 VRPH. Het lijkt erop dat
in de praktijk het toegankelijk maken van lesmateriaal aan het onderwijsveld is overgelaten en aan
gespecialiseerde diensten, waarbij onduidelijk is of daarmee aan de behoeften van alle leerlingen met
een handicap tegemoet wordt gekomen.367

363
(bezocht op 13 april 2016).
364 Kamerstukken 11 2007/08, 31325, 3 (MvT).
365 (bezocht op 29 mei 2016)
366 Zie onderzoek van Accessibility over lesmateriaal voor blinden en slechtzienden:

(bezocht op 29 mei 2016).

367 Zie bijvoorbeeld Dedicon Educatief voor aangepaste educatieve boeken (in opdracht van ministerie van
OC&W, oa. Ook dyslexie), Visio (blind-slechtziend) en Kentalis (doof-slechthorend).


https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/voortgezet-onderwijs/vraag-en-antwoord/hoe-zit-het-met-gratis-schoolboeken-in-het-voortgezet-onderwijs
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/voortgezet-onderwijs/vraag-en-antwoord/hoe-zit-het-met-gratis-schoolboeken-in-het-voortgezet-onderwijs
https://www.w3.org/WAI/users/Overview.html
https://www.accessibility.nl/projecten-en-publicaties/onderzoek-naar-toegankelijkheid/edda-toegankelijkheid-van-leermiddelen
https://www.accessibility.nl/projecten-en-publicaties/onderzoek-naar-toegankelijkheid/edda-toegankelijkheid-van-leermiddelen
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9.6. Redelijke aanpassing

De algemene criteria voor het bieden van een redelijke aanpassing voldoen aan de
internationaalrechtelijke normen.

De criteria die relevant gevonden worden bij de beoordeling van de vraag of een aanpassing voor het
volgen van onderwijs moet worden geboden zijn in strijd met artikel 5 en 24 VRPH.

9.6.1. Inleiding

Het recht op onderwijs wordt mede effectief gemaakt door het bieden van een redelijke aanpassing
aan personen met een handicap, zodat zij deel kunnen nemen aan het onderwijs. Dit is bepaald in
artikel 24 tweede lid onder ¢ VRPH. Zonder individuele aanpassingen is het, mede door het ontbreken
van voldoende collectieve maatregelen die de toegang tot het onderwijs vergroten, voor veel
leerlingen met een handicap niet mogelijk om onderwijs te volgen. De redelijke aanpassing is tevens
opgenomen in de Wet gelijke behandeling op grond van handicap of chronische ziekte uit 2003
(hierna: WGBH/CZ). De WGBH/CZ gebruikt de uitdrukking ‘doeltreffende aanpassing’.

Of een redelijke aanpassing geboden moet worden is afhankelijk van twee criteria: hij moet
doeltreffend zijn in de zin dat het beoogde doel, bijvoorbeeld het volgen van onderwijs, ermee bereikt
kan worden, en de aanpassing moet niet onredelijk belastend zijn voor de instantie die de aanpassing
moet bieden (9.6.2.). De redelijke aanpassing moet volgens artikel 24 VRPH tweede lid onder e ook in
het onderwijs geboden worden (9.6.3.). De beoordeling van wat als (on)redelijk belastend aangemerkt
kan worden is de uitkomst van een belangenafweging. De ontwikkeling van wat als relevant belang
gewogen hoort te worden is aan de rechtspraak overgelaten (9.6.4.). Te onderscheiden zijn algemene
criteria (9.6.4.1.) en relevante criteria in de context van onderwijs (9.6.4.2.).

9.6.2. Algemene criteria van de redelijke aanpassing

Toetscriterium

Volgens het VRPH moet bij het bieden van een redelijke aanpassing een tweetal criteria in acht
worden genomen: (1) de aanpassing moet passen bij het doel waarvoor het gevraagd wordt, en (2) de
aanpassing moet niet onredelijk belastend zijn voor degene die hem moet bieden.

Toelichting

Het eerste criterium ziet op de doeltreffendheid van de aanpassing. De aanpassing moet degene die
hem vraagt daadwerkelijk in staat stellen om aan een activiteit zoals onderwijs of werk deel te kunnen
nemen. Het tweede criterium gaat in wezen over de vraag wat er in dat kader gevergd kan worden
van degene die de aanpassing hoort te bieden [6.3.]. Voor dat laatste zijn in de rechtspraak criteria
ontwikkeld.

Resultaat
In artikel 2 WGBH/CZ wordt de volgende definitie gegeven van de redelijke aanpassing:

Het verbod van onderscheid houdt mede in dat degene, tot wie dit verbod zich richt, gehouden

is naar gelang de behoefte doeltreffende aanpassingen (1) te verrichten, tenzij deze voor hem
een onevenredige belasting vormen (2).
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Dit artikel beschrijft bondig dat de redelijke aanpassing doelmatig moet zijn in de zin dat het ook het
beoogde resultaat boekt in de context waarin het gevraagd wordt in de zin van het eerste criterium.
Het tweede criterium formuleert de randvoorwaarden voor het moeten bieden van een redelijke
aanpassing in termen van belasting.

Conclusie
Artikel 2 WGBH/CZ voldoet aan de definitie die het VRPH voor een redelijke aanpassing hanteert.

Toetscriterium
Om het recht op onderwijs effectief te laten zijn voor leerlingen en studenten met een handicap moet
de staat redelijke aanpassingen naar gelang de behoefte van de persoon in kwestie bieden.

Toelichting

Volgens artikel 24, VRPH tweede lid onder c VRPH moeten redelijke aanpassingen worden verschaft
op alle niveaus van onderwijs naar gelang de behoefte van de persoon in kwestie. Daarbij moet
rekening gehouden worden dat leerlingen of studenten die dezelfde beperking hebben desondanks
vanwege andere behoeftes andere ondersteuning nodig kunnen hebben: de een heeft tekst in braille
nodig, terwijl een andere die braille niet kan lezen behoefte heeft aan een tekst met grote letters.368
Het gaat bij de redelijke aanpassing nadrukkelijk om individueel maatwerk.

Resultaat

In de wet op het primair onderwijs, de wet op het voortgezet onderwijs en ook in de wet op de
expertisecentra komt de uitdrukking ‘doeltreffende aanpassing’ niet voor. Hier wordt gesproken over
voorzieningen. Die term omvat meer dan het bieden van individueel maatwerk. Zo moeten alle
scholen een pakket aan basisondersteuningsvoorzieningen bieden (art. 18a achtste lid onder a Wpo,
art. 17a achtste lid onder b Wvo). Welke voorzieningen een school biedt, is aan de scholen
overgelaten (art. 8 vijfde lid Wpo, 17b tweede lid Wvo, art. 11 tweede lid Wec).

Door de introductie van de leerlinggebonden financiering is de redelijke aanpassing in 2009
opgenomen in de WGHB/CZ voor regulier primair en voortgezet onderwijs.3¢° Volgens artikel 5b (oud)
WGBH/CZ is “onderscheid [..] verboden bij het verlenen van toegang tot, het aanbieden van, het
afnemen van toetsen tijdens en het afsluiten van onderwijs als bedoeld in de Wet op het primair
onderwijs en de Wet op het voortgezet onderwijs, voor zover niet begrepen onder artikel 6, onder b.”
Niet alleen om deelname aan onderwijs mogelijk te maken maar ook bij het afnemen van toetsen en
examens en bij andere voorwaarden voor het voltooien van een opleiding (denk bijvoorbeeld bij het
lopen van een stage) moet een redelijke aanpassing geboden worden.

Door de implementatie van de Europese richtlijn 2000/78 EG is de redelijke aanpassing in het
beroepsonderwijs bij de totstandkoming van de WGBH/CZ al opgenomen in artikel 6-oud. In het
beroepsonderwijs is ook de toegang tot ondersteuning en advies bij het kiezen van de juiste
beroepsopleiding opgenomen. Onder beroepsonderwijs valt volgens de staat ook het praktijkonderwijs
in het voortgezet onderwijs.370

368 CRPD, Draft General Comment no. 4, § 29.
369 Kamerstukken 2005/06, 30570, 3, p. 3.
370 Kamerstukken 11 2001/02, 28169, 3, 30 (MvT).
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Het speciaal onderwijs is in 2009 niet onder de WGBH/CZ gebracht. Geschillen over individueel
maatwerk in het speciaal onderwijs worden door de tijdelijke landelijke geschillencommissie passend
onderwijs behandeld. Elk samenwerkingsverband is wettelijk verplicht zich aan te sluiten bij deze
commissie (art 4. Wpo, art. 27c Wvo, art. 45 Wec). Deze commissie is gehouden om alle van
toepassing zijnde relevante wetgeving, waaronder de WGBH/CZ toe te passen.37!

De net aangehaalde artikelen 5b en 6 WGBH/CZ komen te vervallen en gaan onder het nieuwe artikel
5b WGBH/CZ onder de paragraaf 3 met als titel ‘goederen en diensten’ vallen, dat volgens het
voorstel zo luidt:372

1. Onderscheid is verboden bij het aanbieden van of verlenen van toegang tot goederen of
diensten en bij het sluiten, uitvoeren of be&indigen van overeenkomsten ter zake, alsmede bij
het geven van loopbaanoriéntatie en advies of voorlichting over school- of beroepskeuze, indien
dit geschiedt:

a. in de uitoefening van een beroep of bedrijf;

b. door de openbare dienst;

c. door instellingen die werkzaam zijn op het gebied van volkshuisvesting, welzijn,
gezondheidszorg, cultuur of onderwijs of

d. door natuurlijke personen die niet handelen in de uitoefening van een beroep of bedrijf, voor
zover het aanbod in het openbaar geschiedt.

2. Het eerste lid is niet van toepassing op terreinen bestreken door de paragrafen 3a en 4.

Deze bepaling omvat het bieden van een redelijke aanpassing voor alle vormen van onderwijs.

Conclusie

In het Nederlandse onderwijs is het bieden van een redelijke aanpassing gewaarborgd in
overeenstemming met artikel 24 tweede lid onder ¢ VRPH. De bescherming van de WGBH/CZ is
zelfs ruimer dan de norm van het VRPH doordat de bepaling ook van toepassing is op het krijgen van
school- en loopbaanadvies.

De redelijke aanpassing heeft zich in de jurisprudentie ontwikkeld [4.7.1.]. De criteria die meegewogen
worden bij de beantwoording van de vraag of een aanpassing noodzakelijk is en niet onredelijke
belastend zijn dat eveneens. Ook in Nederland is de ontwikkeling van de norm aan de rechtspraak
overgelaten.373 Een helder toetscriterium is daarom niet te formuleren.

371 Besluit van 12 februari 2014 tot wijziging van diverse besluiten in verband met een herziening van de
organisatie en financiering van de ondersteuning van leerlingen in het basisonderwijs, speciaal en voortgezet
speciaal onderwijs, voortgezet onderwijs en beroepsonderwijs, Stb. 2014, 95, p. 25.

372 Kamerstukken 11, 2013/14, 33990, 2.
373 |dem, p. 27 en 30.
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9.6.4.1. Algemene criteria

Toelichting

Een aanpassing mag volgens het VRPH geen disproportionele, onevenredige of onnodige last leggen
op de verzochte instelling. Het CRPD heeft in de klacht van Jungerlin tegen Zweden geoordeeld dat
zolang de nationale rechter een redelijke belangenafweging maakt er geen grond tot klagen is bij het
CRPD |zie 6.3.3.]. Uit de dissenting opinions in die uitspraak is af te leiden dat op dat standpunt
afgedongen kan worden. Het CRPD zou wel moeten toetsen of de criteria die bij de belangenafweging
meegewogen worden niet onredelijk ruim zijn. Daarnaast heeft het CRPD aangekondigd een nieuw
criterium te zullen introduceren, namelijk het criterium dat de effecten die het bieden van een redelijke
aanpassing op de bestrijding van discriminatie in het algemeen kan hebben meeweeqgt [6.3.2.].
Belangrijk is in ieder geval de context waarbinnen de redelijke aanpassing gevraagd wordt.

Resultaat

In de toelichting bij de voorgenomen wetswijziging van de WGBH/CZ wordt voorop gesteld dat er om
een redelijke aanpassing gevraagd moet worden waarbij aangegeven moet worden wat nodig is.
Daarna ontstaat een onderzoeksplicht voor degene die de aanpassing moet bieden.3’4 Deze eis
wordt ook in de rechtspraak gesteld.3”> Het uitvoeren van die onderzoeksplicht vereist overleg en
actief handelen.376

In de WGBH/CZ worden geen relevante criteria voor de afweging genoemd. Voor indicaties daarvoor
moet naar de opvatting van de wetgever gekeken worden en de jurisprudentie.

De wetgever heeft bij de introductie van de WGBH/CZ aangegeven dat er in elk beleidsterrein
specifieke elementen meespelen.3’” De wetgever geeft daarbij aan dat in zijn algemeenheid degene
die de aanpassing moet bieden een brede afweging moet maken van de lasten voor de degene die
de aanpassing moeten bieden tegenover het belang van de persoon die om de aanpassing heeft
gevraagd.3"8 Hierbij moet onder meer rekening worden gehouden met:

- de omvang en de middelen van de organisatie of onderneming,

- de geraamde kosten,

- het belang van de aanpassing voor de desbetreffende persoon met de handicap,
- de operationele en technische haalbaarheid van de aanpassing,

- de vraag of de betrokken aanpassing onuitvoerbaar of onveilig is, en

- de mogelijkheid van vergoeding van overheidswege.3"°

Volgens de wetgever kan bij de belangenafweging het belang van de aanpassing voor toekomstige
gebruikers bij de beoordeling betrokken worden. In dat kader heeft de wetgever het over een brede
afweging.38° Tot die laatste overweging komt de wetgever onder verwijzing naar het commentaar van
de CG-Raad dat sommige aanpassingen een generiek karakter hebben, zoals aanpassingen aan een
gebouw, en dat het in dat geval niet redelijk zou zijn om de aanpassing uitsluitend in het licht van een
specifieke aanvrager te beoordelen.

374 Kamerstukken 11 2013/14, 33990, 3, p. 8 (MvT).
375 Schoonheim en Nieuwboer, 2015, p. 29, 35.

376 Kamerstukken 11 2013/14 33990, 3, p. 8 (MvT).
377 Kamerstukken Il 2001/02, 28169, 3, p. 28 (MVT).
378 |dem, p. 29.

379 1dem, p. 30.

380 |dem, p. 28.
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Conclusie

Bij de totstandkoming van de WGBH/CZ is ervan uitgegaan dat in verschillende contexten
verschillende criteria door de persoon die de aanpassing moet bieden meegewogen moeten worden.
Dit uitgangspunt is in overeenstemming met het VRPH.

De brede overweging waar de wetgever het over heeft gaat over toegankelijkheid. Of daarmee aan
het nieuwe criterium van het CRPD voldaan is om ook het effect op de bestrijding van discriminatie in
het algemeen voldaan is, kan niet beantwoord worden bij gebrek aan ontwikkeling van dit criterium
door het CRPD.381 Het is verder nog te vroeg om de vraag te beantwoorden of met de relevante
criteria voldoende rekenschap gegeven wordt aan de verplichtingen onder het VRPH omdat het VRPH
door Nederland te recent aanvaard is. De rechten van het VRPH hebben daardoor nog niet hun weg
naar de nationale rechter gevonden.

9.6.4.2. Relevante criteria voor de context van het onderwijs

Toelichting

Het CRPD heetft in zijn Draft General Comment no. 4 uitgewerkt welke criteria in de context van
onderwijs van belang zijn en die dus moeten worden meegewogen [6.4.1.]. Daarbij hoort de algemene
plicht tot het aanbieden van inclusief onderwijs meegewogen te worden, alsmede het effect van de
redelijke aanpassing op de bestrijding van discriminatie in het algemeen. Dat laatste criterium gaat het
CRPD nog ontwikkelen.

Resultaat
De specifieke criteria die in de context van onderwijs een rol kunnen spelen zijn volgens de toelichting
op de WGBH/CZ:382

- Beschikbare middelen

- Het belang van de andere leerlingen
- Gebrek aan mankracht en expertise
- Beschikbaarheid speciaal onderwijs
- Geschiktheid383

Uit een analyse van de jurisprudentie volgt dat deze eisen ook in de praktijk op deze manier toegepast
worden. In geen van de uitspraken is een brede afweging gemaakt. Doordat het recht op onderwijs in
Nederland niet wordt opgevat als een recht op inclusief onderwijs speelt de plicht tot het aanbieden
van inclusief onderwijs geen rol in de Nederlandse rechtspraak en rechtsoordelen.384

Conclusie

De criteria die tot op heden gehanteerd worden en toepassing vinden in de rechtspraak komen geheel
voort uit het gesegregeerde onderwijssysteem. Als gevolg daarvan zijn de ontwikkelde criteria in strijd
met artikel 5 derde lid VRPH en artikel 24 tweede lid onder ¢ VRPH en de grondbeginselen van het
VRPH.

381 |n de literatuur wordt onder andere gesproken over het positieve effect dat het bieden van een redelijke
aanpassing kan hebben voor derden, zie Broderick, 2015, p. 170.

382 Kamerstukken 11 2001/02, 28169, 3, p. 28 (MvT).
383 Kamerstukken 11 2005/06, 30570, 3, p. 6.
384 Schoonheim en Nieuwboer, 2015, p. 4, 7.
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9.7. Rechtsbescherming

De rechtsbescherming in het speciaal, primair en voortgezet onderwijs voldoet aan de eisen die aan
een effective remedy worden gesteld. In het beroepsonderwijs ontbreekt een kenbare en wettelijke
procedure waarmee opgekomen kan worden tegen de weigering om toegelaten te worden tot het

onderwijs.

Het hoorrecht van minderjarigen en het recht op informatie voldoen niet aan de geldende
internationale normen en komt niet overeen met het hoorrecht op andere rechtsgebieden.

9.7.1. Inleiding

Rechten, zoals het recht op onderwijs, moeten niet alleen vastgelegd worden in nationale wetten en
regelingen, maar tevens voorzien worden van een rechtsmiddel waarmee de naleving van een recht
verzekerd wordt. Zowel voor rechtsmiddelen als voor procedurele regels van rechtsbescherming geldt
dat deze een grondslag moeten hebben in nationale wetten en regelingen, dat wil zeggen dat ze
kenbaar moeten zijn.

Als het over rechtsbescherming gaat wordt in het internationale recht gesproken van een ‘effective
remedy’ [8.2.] wanneer het rechtsmiddel ‘accessible, affordable, timely en effective’ is. Alleen dan is
het rechtsmiddel daadwerkelijk effectief. Dit betekent dat het rechtsmiddel geschikt moet zijn om de
schending van een recht inhoudelijk te beoordelen en dat daarvoor een kenbare procedure bestaat
(9.7.2.1.), het oordeel dat gegeven wordt met betrekking tot een geschil moet bindend zijn voor
partijen en er moet schadevergoeding toegekend kunnen worden (9.7.2.2.), de toegang tot de rechter
moet betaalbaar zijn (9.7.2.3.) en een geschil moet binnen een redelijke termijn opgelost kunnen
worden (9.7.2.4.). In de rechtspraak, met name die van het EHRM, zijn deze eisen nader uitgewerkt.
De belangrijkste indicatoren uit die rechtspraak zijn als uitgangspunt genomen.

Bij rechtsbescherming hoort ook dat alle belangen meegewogen worden, ook die van de minderjarige.
Hij is ten slotte rechthebbende op onderwijs. Hij moet in ieder geval gehoord worden (9.7.3.) en over
zijn rechten geinformeerd worden (9.7.4). Dit wordt ook geéist in het kader van het recht op een eerlijk
proces (artikel 6 EVRM).

9.7.2.1. Beschikbaar en inhoudelijk

Toetscriterium

Een rechtsmiddel moet op de inhoud van de klacht kunnen ingaan en voor dit doel daadwerkelijk
beschikbaar zijn38>, en het moet kenbaar zijn. Dat laatste betekent dat de manier waarop van het
rechtsmiddel gebruik gemaakt moet worden en ook de regels van de procedure vastgelegd zijn.386

385 De Jong, Baljet, van den Brink/Nederland, EHRM 22 mei 1984, zaaknr. 8805/79; 8806/79;
9242/81, § 39.

386 Gherghina/Roemenié, EHRM 9 juli 2015, zaaknr. 42219/07, § 88.
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Toelichting

In het onderwijs wordt een veelvoud aan beslissingen genomen over toelating, verwijdering,
schorsing, overplaatsing, ondersteuning, examens, en meer, die aan het recht op onderwijs raken en
waarover geschillen kunnen ontstaan. De specifieke klachten moeten aan de orde gesteld kunnen
worden in een kenbare procedure die een aantal waarborgen kent met betrekking tot
onafhankelijkheid, participatie en termijnen waarbinnen een oordeel gegeven hoort te worden. 387
Resultaat

- Speciaal, primair en voortgezet onderwijs

Het besluit om een leerling toe te laten tot of te verwijderen van het speciale of reguliere primair en
voortgezet onderwijs wordt genomen door het bevoegd gezag van een school of instelling (art. 40
Wopo, art. 27 Wvo, art. 2 Inrichtingenbesluit Wvo, art. 40 Wec). Dit geldt voor alle beslissingen met
betrekking tot toelating behalve voor de toelaatbaarheidsverklaring voor het speciaal onderwijs in
clusters 3 en 4, waarover beslist wordt door het samenwerkingsverband (art. 18 Wpo, art. 15d Wvo
(praktijkonderwijs), art. 17a Wvo, 40 tiende en twaalfde lid Wec). Voor clusters 1 en 2 (auditief en
visueel gehandicapte kinderen) worden de bedoelde beslissingen door de instelling genomen maar
alleen indien de Commissie van Onderzoek de leerling ‘toelaatbaar’ heeft verklaard. Dat laatste geldt
eveneens voor begeleiding van auditief of visueel beperkte leerlingen die ondersteuning in het
reguliere onderwijs willen krijgen (art. 41 vierde lid Wec).

Ook de samenwerkingsverbanden zijn wettelijk verplicht om een adviescommissie samen te stellen
voor het behandelen van bezwaarschriften en de voorzitter daarvan mag niet werkzaam zijn voor de
school tegen wiens beslissingen bezwaar gemaakt wordt (art. 18a twaalfde lid Wpo, art. 17a dertiende
lid Wvo, jo art. 7:13 eerste lid onder b Awb). Voor toelating tot cluster 1 en 2-instellingen die geen deel
uitmaken van de regionale samenwerkingsverbanden bestaat geen aparte procedure om op te komen
tegen het advies op basis waarvan een leerling wel of niet toelaatbaar verklaard wordt. Bij gebrek aan
bezwaarmogelijkheid, kan over het advies geklaagd worden bij de onafhankelijke geschillencommissie
(art. 45 Wec).

Tegen handelingen en beslissingen, of juist het nalaten daarvan, van of door een school of instelling
waartegen het niet mogelijk is om bezwaar te maken, zoals bijvoorbeeld bij de vaststelling van het
ontwikkelingsperspectief, kan een klacht ingediend worden (art. 14 Wpo, art. 24 b Wvo, art. 23 Wec).
Deze wetten geven in de bepalingen hun werkwijze en de termijnen aan waarbinnen de klacht
afgehandeld moet zijn. Ook zijn scholen wettelijk verplicht om zich aan te sluiten bij een landelijke
geschillencommissie (art. 43 Wpo, art. 27¢c Wvo, art. 45 Wec).

In de klachtregelingen is eveneens voorzien in onafhankelijke klachtbehandeling doordat de voorzitter
van de klachtcommissie niet werkzaam mag zijn voor de school of instelling waartegen geklaagd
wordt (art. 14 vierde lid onder a Wpo, art. 24b vierde lid onder a Wvo, art. 23 vierde lid onder a Wec).

- Volwassenen en beroepsonderwijs
Het beroepsonderwijs kent een andere systematiek: toelating tot het beroepsonderwijs gebeurt op
basis van inschrijving (art. 8.1.1. Wec). Beslissingen met betrekking tot verwijdering moeten schriftelijk
vastgelegd worden (art. 8.1.1. vierde lid Web). Die eis is niet vastgelegd voor het
volwassenenonderwijs (art. Web art. 8.1.1b tweede lid Web).
In het volwassenen en beroepsonderwijs is niet voorzien in een mogelijkheid om bezwaar te maken
tegen een beslissing om toelating te weigeren. Evenmin is er voorzien in een wettelijke
klachtregeling38® of wettelijke verplichting tot aansluiting bij een landelijke geschillencommissie. De
Web kent uitsluitend een beroepsmogelijkheid voor beslissingen van examinatoren of

387 Ananyev e.a./Rusland, EHRM 10 januari 2012, zaak nr. 42525/07 en 60800/08, § 214 — 216.

388 |n een voorgenomen wetswijziging wordt voorgesteld om hoofdstuk 9 van de Awb over klachtbehandeling van
toepassing te verklaren op de Wet educatie en beroepsonderwijs: Voorstel van Wet tot wijziging van de Wet
educatie en beroepsonderwijs en enkele andere wetten ter invoering van een vroegtijdige aanmelddatum voor en
toelatingsrecht tot het beroepsonderwijs (W10557.K-1).
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examencommissies en het bindend studieadvies (art. 1.6.1., art. 7.5.1 eerste lid, art. 8.1.7a vijfde lid
Web).

- De stap naar de rechter

Als de verplichte voorfase, dat wil zeggen de bezwaarfase of het indienen van een klacht is benut,
staat toegang tot de rechter open, zij het de bestuursrechter in het geval van een bezwaar tegen
beslissingen van een openbare school, zij het — in alle andere gevallen — de civiele rechter.

Conclusie

In het speciaal, primair en voortgezet onderwijs zijn de beslissingen die genomen worden voorzien
van of een bezwaarprocedure of een klachtprocedure waarbij de inhoud van de beslissing (of het
nalaten van het nemen van een beslissing) op inhoudelijke gronden aangevochten kan worden. Na de
bezwaar en klachtfase staat de gang naar de rechter open. Daarmee voldoet de rechtshescherming
aan de eisen van beschikbaarheid voor het voeren van een inhoudelijk geschil.

Het beroepsonderwijs daarentegen ontbeert een kenbare procedure voor het instellen van een
rechtsmiddel tegen de weigering tot toelating. Dat laatste is in strijd met het kenbaarheidsvereiste en
daarmee met de effectiviteit van rechtsbescherming.38?

9.7.2.2. Bindend oordeel en schadevergoeding

Toetscriterium
De eis van een effectief rechtsmiddel inhoudt eveneens in dat een oordeel bindend moet zijn voor
partijen en dat het mogelijk moet zijn dat schadevergoeding kan worden toegekend [8.2.].

Toelichting

Conflictbeslechting door een klachtprocedure bij een school, de tijdelijke Geschillencommissie
passend onderwijs of het College voor de Rechten van de Mens kunnen niet gekwalificeerd worden
als een ‘effective remedy’ aangezien deze instanties niet de bevoegdheid hebben om bindende
uitspraken te doen en evenmin bevoegd zijn om schadevergoeding toe te kennen. Dat neemt
uiteraard niet weg dat informele of minder gejuridiseerde methoden van geschilbeslechting heel
effectief kunnen zijn. Voor deze analyse zijn echter de criteria van het internationaal recht van
betekenis.

Voor wat betreft het onderwijs kan alleen de rechter bindende oordelen uitspreken als ook
schadevergoeding toekennen. Uit de rechtspraak volgt dat bij de beantwoording van deze vraag niet
naar elk afzonderlijk rechtsmiddel apart gekeken moet worden, maar naar het geheel van de
beschikbare rechtsmiddelen, waarbij ten minste één ervan bindend moet zijn.3%°

Resultaat

In het onderwijs hangt de aard van de rechtshescherming af van de vraag of een leerling naar een
openbare of bijzondere school gaat. Het onderscheid heeft te maken met de grondslag van het
onderwijs: openbaar onderwijs kent een publiekrechtelijke grondslag (opgericht en in stand gehouden
door overheid), het bijzonder onderwijs is privaatrechtelijk van aard (opgericht en in stand gehouden
door particulieren).3®! Bij publiekrechtelijke geschillen is de bestuursrechter bevoegd, bij
privaatrechtelijke geschillen de civiele rechter.32

389 Gherghina/Roemenié, EHRM 9 juli 2015, zaaknr. 42219/07, § 85.

3% | eander/Zweden, EHRM 26 maart 1987, zaaknr. 9248/81, § 83.

391 Door privatisering en samenwerking is dit onderscheid niet altijd even helder te krijgen.
392 Rechtbank Overijssel, 22 december 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5712.
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Ten aanzien van het openbare onderwijs geldt daarom dat de rechtszoekende, na de
bezwaarprocedure, de zaak aan de bestuursrechter kan voorleggen. De rechtszoekende die een
bijzondere school bezoekt heeft na de bezwaarfase de mogelijkheid om de zaak aan de civiele rechter
voor te leggen. In het beroepsonderwijs moet een student door middel van een klacht opgekomen zijn
tegen de beslissing om toegang te weigeren en daarna heeft de civiele rechter bevoegdheid. Zowel de
civiele als de bestuursrechter kunnen zich uitlaten over schadevergoeding.

Conclusie

Aan het criterium van ‘bindend oordeel en schadevergoeding’ wordt voldaan omdat een
onafhankelijke rechter een bindend oordeel kan geven zowel over de inhoud van de klacht als over
een schadevergoeding. Dat daarvoor eerst een niet-bindende klachtprocedure doorgelopen moet
worden in sommige gevallen doet daar niet aan af omdat het oordeel van een klachtcommissie aan de
rechter voorgelegd kan worden en naar internationaal recht naar het geheel van de procedure
gekeken wordt.

9.7.2.3. Betaalbaar

Toetscriterium
Een effectieve rechtsmiddel hoort betaalbaar te zijn en rekening te houden met de draagkracht van de
betrokkene.

Toelichting

Het opkomen voor rechten en het voeren van procedures moet betaalbaar zijn om de toegang tot het
recht te waarborgen. Te hoge kosten voor het voeren van een procedure zijn in strijd met artikel 6
EVRM.3% De toegang tot de rechter of rechtsbijstand hoeft daarbij niet kosteloos geboden te worden
maar er moet rekening gehouden worden met de feitelijke draagkracht van de rechtszoekende.3%*

Resultaat

Aan bezwaar- en klachtprocedures zijn geen kosten verbonden.

In civiele procedures bij de rechtbank is voorzien in een laag tarief voor griffierechten voor
onvermogenden van € 79,=. In het bestuursrecht is dat voor natuurlijke personen € 46,= en voor een
spoedprocedure (voorlopige voorziening) € 168,= . Griffierechten voor hoger beroep bij de Raad van
State zijn € 251,= (Tarieven op 1 april 2016). Rechtszoekenden die minder dan 90% van de
bijstandsnorm aan inkomen hebben worden vrijgesteld van het betalen van griffierechten.3%

Een rechter kan beslissen dat de verliezende partij de proceskosten van de tegenpartij moet betalen.
Dit heet de proceskostenveroordeling. Deze kosten zijn gemaximeerd.3% Ook bestaat vooralsnog
aanspraak op bijzondere bijstand verstrekt door gemeenten voor het voldoen van de eigen bijdrage
van de gesubsidieerde rechtsbijstand. Klachtprocedures komen in beginsel niet in aanmerking voor
gesubsidieerde rechtsbijstand omdat ervan uitgegaan wordt dat daar geen juridische kennis voor
nodig is (art. 12 tweede lid onder g Wet op de rechtsbijstand, Wrb). Anders dan bij formeel juridische
procedures zoals de bezwaarprocedure, moet bij klachtprocedures aangetoond worden dat de
juridische bijstand noodzakelijk is.3%7

393 T, Barkhuysen, De toegang tot de rechter onder vuur, in: NJB, afl. 23, 2010, p. 1455.
3% Kreuz/Polen, EHRM 19 juni 2001, zaaknr. 28249/95, § 59-60.

395 CRvB, 13 februari 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:284 (met verwijzing naar rechtspraak van de Hoge Raad en
Raad van State).

3% Regels en bedragen zijn te vinden in het Besluit proceskosten bestuursrecht, en het liquidatietarief voor civiele
zaken. Weging van de kosten is afhankelijk van verrichte werkzaamheden en aard van de zaak.

397 Rechtbank Amsterdam, 13 juli 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BX2096.
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Conclusie

De toegang tot de rechter is betaalbaar en houdt rekening met de draagkracht van de rechtzoekende.
Zorgelijk is wel dat er in het onderwijs veel door middel van een klachtrecht geregeld is waardoor in
die fase de mogelijkheid van gesubsidieerde rechtsbijstand beperkt is.

9.7.2.4. Tijdige oplossing bieden

Toetscriterium
Een rechtsmiddel moet ervoor kunnen zorgen dat geschillen tijdig opgelost worden.

Toelichting

Of een rechtsmiddel geschikt is om een geschil tijdig op te lossen is afhankelijk van een aantal
aspecten. Het EHRM heeft in zijn rechtspraak aangegeven dat wanneer een geschil niet binnen een
bepaalde termijn wordt opgelost er sprake is van strijd met artikel 6 EVRM, en daarmee een
aanspraak op schadevergoeding. Of de redelijke termijn overschreden is, is afhankelijk van een aantal
criteria zoals de complexiteit van de zaak, het gedrag van de partijen en het materiéle belang van de
zaak. 3% Beschikbaarheid van een procedure die versneld een (tijdelijke) oplossing kan bieden wordt
ook als effectief aangemerkt.39°

Resultaat

Op basis van de rechtspraak van het EHRM wordt in het bestuursrecht uitgegaan van een redelijke
termijn van 6 maanden voor bewaar, 1.5 jaar voor de procedure bij de rechtbank en 2 jaar voor hoger
beroep. In het civiele recht is vier jaar voor een procedure bij twee rechterlijke instanties nog als
redelijk aan te merken.40

De wet op het primaire onderwijs, voortgezet onderwijs en de expertisecentra kennen een systeem
dat afwijkt van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) in de zin dat er kortere beslistermijnen gelden
voor het nemen van beslissingen na aanmelding en voor het afhandelen van de bezwaren.

De beslissing om toelating moet zo spoedig mogelijk en uiterlijk zes weken na ontvangst van de
aanmelding genomen worden. Deze termijn is korter dan de termijn van de Algemene wet
bestuursrecht die van een redelijke termijn uitgaat die niet meer dan acht weken mag bedragen. (art.
4:13, lid 1 en 2 Awb ). De termijn van zes weken mag voor een periode van ten hoogste vier weken
verlengd worden. Als van die verlenging gebruik wordt gemaakt, wordt dit aan de ouders meegedeeld.
Al deze bepalingen zijn te vinden in: art. 40 zesde lid Wpo, art. 27 tweede lid onder e Wvo, en art. 40
zevende lid Wec.

- Bezwaar

Op een bezwaar wordt binnen vier weken, gerekend vanaf de datum waarop de termijn voor het
indienen van bezwaar verstreken is, een beslissing op bezwaar genomen (Art 40 twaalfde lid Wpo,
art. Wvo, Wec & bijzonder onderwijs). In de Awb is dat minimaal zes tot maximaal twaalf weken,
waarbij de termijn nogmaals eenzijdig verlengd mag worden door het bestuursorgaan (art. 4:14 Awb).
Dezelfde procedureregels zijn van toepassing bij verwijdering van een leerling.

Mochten de termijnen overschreden worden dan is er aanspraak op schadevergoeding (art. 4:17
Awb). Dit is niet geregeld voor civiele procedures.

398 Scordino/ltalie, EHRM Grote Kamer 29 maart 2006, zaaknr. 36813/97; Van Galen e.a./ Nederland, EHRM 17
september 2013, zaaknr. 13143/08.

399 Gherghina/Roemenié, EHRM 9 juli 2015, zaaknr. 42219/07, § 97.
400 ABRVS 23 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1586.
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- Versnelde toegang tot rechter.

Als er sprake is van een spoedeisend belang kan lopende een bezwaarprocedure - door middel van
een verzoek tot het treffen van een voorlopige voorziening (art. 8:81 Awb) — de bestuursrechter
gevraagd worden om een voorlopig oordeel te geven over het geschil. Een kort geding, een versnelde
civiele procedure, kan altijd aangespannen worden op voorwaarde dat de school eerst de kans heeft
gehad om van de klachten kennis te nemen.

Voorwaarde voor een spoedprocedure bij de rechter is daarnaast dat er een spoedeisend belang is,
dat wil zeggen dat er goede redenen zijn waarom niet op de besluitvorming van de school of het
samenwerkingsverband gewacht kan worden. De voorzieningenrechter of rechter in kort geding
toetsen of er inderdaad sprake is van een spoedeisend belang. In het geval van toegang tot het
onderwijs is dit belang doorgaans gegeven.

Conclusie

Door de beschikbaarheid van een spoedprocedure is het mogelijk om een geschil tijdig aanhangig te
maken — en een voorlopig oordeel in rechte te krijgen, waardoor ook aan het criterium van tijdigheid
voldaan is van de beschikbare rechtsmiddelen.

Toetscriterium

Volgens artikel 7 VRPH moeten staten waarborgen dat minderjarigen gehoord worden met betrekking
tot alle handelingen waarmee hun belangen geraakt worden. Waarborgen zoals bedoeld in artikel 7
VRPH betekenen dat het hoorrecht van een wettelijk kader voorzien hoort te worden.

Toelichting

Over minderjarigen, de feitelijke dragers van het recht op onderwijs, is eerder uitgelegd dat de
toegang tot rechtsbescherming gewaarborgd is als zij voor hun belangen kunnen opkomen door
middel van een wettelijke vertegenwoordiger of iemand die het gezagsrecht heeft [8.2.1.].

Het hoorrecht maakt echter onderdeel uit van het recht op een eerlijk proces. Het kunnen geven van
een mening mag daarbij niet afhankelijk gemaakt worden van een bepaalde leeftijd.*%* Het niet horen
van de minderjarige en het niet meewegen van zijn of haar mening in de besluitvorming is een
schending van het recht op een eerlijk proces en van het hoorrecht in artikel 7 VRPH [8.2.2.].

Resultaat

- Primair onderwijs

In het primair onderwijs spelen leerlingen zelf geen enkele rol, zelfs niet in het interne klachtrecht van
scholen (art. 14 Wpo). Bij alle handelingen die een leerling aangaan is alleen voorzien in een rol voor
degene die met het gezag over de minderjarige is bekleed: bij de rapportage over de voortgang van
de leerling (art. 11 Wpo), bij een besluit weigering leerling die extra ondersteuning nodig heeft (art. 40
vierde lid Wpo), bij acties met betrekking tot het ontwikkelingsperspectief (art. 40a eerste, derde en
vierde lid Wpo), bij schorsing (art. 40 ¢ Wpo) en bij het onderwijskundigrapport (art. 42 Wpo).

- Voortgezet onderwijs

In het voortgezet onderwijs wordt, naast degene die gezag heeft, alleen de meerderjarige leerling
betrokken (zie bijvoorbeeld voortgangsrapportage leerling in art. 23 Wvo). Dat geldt zelfs voor het
uitreiken van de schoolgids (art. 24 a derde lid Wvo).

Alle beslissingen met betrekking tot het ontwikkelingsperspectief worden in overleg met de ouders
genomen en niet in samenwerking met de leerling (art. 26 Wvo). Dat geldt ook voor het aanbieden van

401 Artikel 7 VRPH, art. 12 IVRK.
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leerwegondersteunend onderwijs (art. 10 e derde lid Wvo) en de toelating tot het praktijkonderwijs (art.
10g eerste en tweede lid Wvo, art. 15 d Inrichtingenbesluit Wvo). Het advies dat ten grondslag ligt aan
een beslissing over leerwegondersteunend onderwijs of een toelaatbaarheidsverklaring
praktijkonderwijs of speciaal onderwijs wordt uitsluitend naar de ouders gestuurd (art. 17a vijftiende lid
Wvo). Overleg met de leerling is mogelijk, maar hoeft niet plaats te vinden bij de beslissing dat het
leerwerk-traject één of meer andere vakken van de beroepsgerichte leerweg omvat (art. 10 b 1 derde
lid Wvo).

Anders dan in het primair onderwijs kunnen ook leerlingen een klacht indienen over gedragingen van
het bevoegde gezag (de school) en het personeel (art. 24 b Wvo). In dat geval wordt de leerling
gehoord (art. vijfde lid Wvo). De leerling kan ook zelf een voorziening vragen wanneer er een
beslissing om niet deel te mogen nemen aan het eindexamen is genomen(art. 30a Wvo).

Leerlingen in het voortgezet onderwijs moeten gehoord worden bij weigering van toelating tot een
school (art. 15 Inrichtingenbesluit Wvo) en verwijdering van school (art. 14 eerste lid
Inrichtingenbesluit Wvo).

- Speciaal onderwijs

Voor het speciaal onderwijs geldt dat de leerling meerderjarig én handelingsbekwaam moet zijn om
als belanghebbende bij besluiten en handelingen die hem aangaan aangemerkt te worden.

Dit geldt voor ontheffing van onderdelen van het arbeidsmarktgerichte uitstroomprofiel (art. 14c tiende
lid Wec), het uitstroomprofiel dagbesteding (art. 14f negende lid Wec) en de schorsing (art. 40a Wec).
Het ontwikkelingsperspectief wordt eveneens alleen met de leerling besproken als deze meerderjarig
en handelingsbekwaam is (art. 41a Wec). Hetzelfde geldt voor het verlenen van nazorg nadat de
school verlaten is (art. 44 Wec). Bij de besluiten over de toelaatbaarheidsverklaring tot het speciaal
onderwijs is geen rol voor de leerling weggelegd (art. 40 Wec).

Leerlingen in het speciaal onderwijs kunnen vanaf de leeftijd van dertien jaar een klacht indienen
tegen gedrag van school of het personeel (art. 23 eerste lid onder b Wec ). Daarbij kunnen zij hun
zienswijze schriftelijk of mondeling toelichten (art. 23 vijfde lid Wec).

Conclusie

Behalve bij de besluitvorming over toelating en verwijdering van leerlingen in het reguliere voortgezet
onderwijs, is op geen enkele manier voorzien dat minderjarigen betrokken worden bij de
besluitvorming die aan hun rechten raakt. Dat is in strijd met artikel 7 VRPH.

Toetscriterium

Ook in het geval dat het hoorrecht van minderjarigen niet specifiek gewaarborgd wordt in de wetten
die hun rechten regelen zoals het onderwijsrecht, kunnen bestuursorganen en rechters de
minderjarige horen. Dat laatste volgt uit het procesrecht.

Toelichting

De positie van minderjarigen in juridische procedures wordt door de regels van procesrecht bepaald.
De invulling daarvan wordt verder door de rechtspraak vormgegeven. Van het horen kan afgezien
worden indien dat schadelijk is voor het kind.*%2 De beslissing om een kind niet te horen moet
gemotiveerd worden, een verwijzing naar leeftijd is onvoldoende [8.2.2.4.]. Minderjarigen horen ook
over deze rechten geinformeerd te worden [8.2.2.1.].

402 Sahin/Duitsland, EHRM 8 juli 2003 zaaknr. 30943/96, § 73-75.
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Resultaat

- Bezwaarfase bij school / samenwerkingsverband

Alle scholen in het primair en voortgezet als ook speciaal onderwijs zijn wettelijk verplicht een
geschillencommissie in te stellen die kan adviseren in het geval van weigering en verwijdering van een
leerling die aangewezen is op ondersteuning en ook bij geschillen met betrekking tot het
ontwikkelingsperspectief. In artikel 14 van het reglement van de Geschillencommissie Passend
Onderwijs is de mogelijkheid opgenomen dat een minderjarige als getuige gehoord kan worden.
Beleid is daarbij dat dit in beginsel pas gebeurt als de minderjarige 12 jaar oud is en in staat is zijn
mening te vormen.403

- Procedure bij de bestuursrechter (openbaar onderwijs)

In de Algemene wet bestuursrecht (Awb) waar de algemene regels vastgelegd zijn voor
besluitvorming en procedures in het bestuursrecht komt geen leeftijdsgrens voor. In de wet wordt
gerept over belanghebbenden die gehoord moeten worden. Een belanghebbende is iemand die
rechtstreeks bij een besluit betrokken is (art. 1:2 Awb). Hoewel de ouders, en niet de minderjarige, als
belanghebbenden aangemerkt worden bij een besluit over toelating tot het onderwijs, staat dit het
horen van minderjarigen niet in de weg, gezien artikel 1:2 Awb.

Volgens artikel 8:21 tweede lid Awb kunnen minderjarigen zelfstandig procederen ‘indien zij tot
redelijke waardering van hun belangen in staat kunnen worden geacht’. Volgens de rechtspraak blijkt
dat een bestuursorgaan aan dit artikel moet toetsen waarbij een simpele vaststelling dat de
leeftijdsgrens daarvoor waarschijnlijk 12 jaar is niet voldoet, nu het niet om leeftijd maar om een
vermogen tot waardering van de eigen belangen gaat.*%* De rechtbank Oost-Brabant concludeerde op
basis van de zienswijze die ingediend was door een zestienjarige tegen het afgeven van een
omgevingsvergunning van een nertsenfokkerij (haar ouders hadden een eigen zienswijze ingediend
en later weer ingetrokken), dat de minderjarige goed in staat was om de betrokken rechten en
belangen te overzien en daarom ook zelfstandig kon procederen in beroep.4%> Heel anders de
Centrale Raad van Beroep die uitsluitend op basis van leeftijd (in casu 15 jaar) concludeert dat de
minderjarige niet in staat kan worden geacht de rechten en verplichtingen onder de bijstandswet in
voldoende mate te overzien.*% De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State concludeert
eveneens zonder nadere motivatie dat de minderjarige (in dat geval 2 jaar oud) gezien haar leeftijd
niet tot een redelijke waardering van haar belangen in staat kan worden geacht. De vader in die zaak
had geen gezag en kon de minderjarige niet in rechte vertegenwoordigen en de moeder was met de
noorderzon vertrokken. Er had een wettelijk vertegenwoordiger (artikel 1:241 lid 1 BW) aangesteld
moeten worden aangezien er niemand was die het effectieve gezag over de minderjarige
uitoefende.*0”

- Civiel recht (bijzondere scholen)

In het civiele recht is geen algemene bepaling te vinden over het horen van minderjarigen. In
afzonderlijke wetten, zoals in het familierecht, is wel een specifieke bepaling is opgenomen ten
aanzien van kinderen van twaalf jaar en ouder (art. 809 lid 1 eerste zin Rv).4% In het familierecht mag
de rechter van het horen afzien indien naar zijn oordeel aannemelijk is gemaakt dat de minderjarige

408 Geschillencommissie passend onderwijs, Jaarverslag 2014-2015.

404 Rechtbank Den Haag, 28 juni 2004, ECLI:NL:RBSGR:2004:AR2951.

405 Rechtbank Oost-Brabant,31 oktober 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:6015.

406 CRvB, 22 mei 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BW6529, en opnieuw in: ECLI:NL:CRVB:2012BX4557.

407 ABRVS, 24 mei 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA6592 (en niet in overeenstemming met rechtspraak EHRM, zie:
NTS e.a./Georgié, 2 februari 2016, zaaknr. 71776/12.

408 Een overzicht en analyse van de verschillende leeftijdsgrenzen die in verschillende wettelijke regelingen te
vinden is wordt beschreven door W. Duijst en T. Veerman, Leeftijdsgrenzen bij de gesloten plaatsing jeugdigen,
in: W. Duijst, C. Forder, A. Wolthuis, Kindvriendelijke opsluiting, gesloten plaatsing van jeugdigen in het licht van
mensenrechten, Leiden 2012, Stichting NJCM-Boekerij 53.
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wegens een ernstige lichamelijke of geestelijke stoornis niet in staat is zich een mening te vormen.
Afzien van horen mag eveneens indien aannemelijk is gemaakt dat de minderjarige niet gehoord wil
worden en ook indien de rechter van oordeel is dat het bieden van de gelegenheid tot horen de
gezondheid van het kind zal schaden.#%® Op grond van artikel 809 lid 1 tweede zin Rv is de rechter
bevoegd om een kind dat jonger is dan 12 jaar te horen maar is daartoe niet verplicht.

- Strafrecht

Vanaf 12 jaar is een minderjarige strafrechtelijk aansprakelijk (art. 77a Wetboek van Strafrecht). Aan
die strafrechtelijke leeftijdsgrens knoopt de Leerplichtwet aan in het geval van procedures en sancties
voor het niet nakomen van de aanwezigheidsplicht in het onderwijs (art. 26 tweede lid Leerplichtwet
1969). In het strafrecht wordt de minderjarige daarom wel als zelfstandige procespartij aangemerkt
met alle rechten en plichten die daarmee samenhangen, zoals het hoorrecht.

Conclusie

Als het horen van minderjarigen al een rol speelt in de regelgeving gaan de procesregels uit van een
leeftijdsgrens van 12 jaar, hetgeen wij in strijd met artikel 7 VRPH achtten. Bij de vaststelling of een
minderjarige zijn mening kan weergeven wordt de verkeerde maatstaf aangelegd: de minderjarige
moet aannemelijk maken dat hij zijn rechten en het juridisch kader begrijpt als voorwaarde voor het
verkrijgen van de mogelijkheid om zijn mening te geven over wat er aan de hand is. Dit is eveneens in
strijd met artikel 7 VRPH en nodigt uit tot discriminatie van leerlingen met een handicap.

In het tweede deel van dit rapport is in het licht van het recht op inclusief onderwijs gekeken naar
Nederlandse wetten waarin het onderwijs is geregeld en waarin de gelijke behandeling van mensen
met een handicap moet worden gewaarborgd: de Wet Passend Onderwijs en de Wet gelijke
behandeling op grond van handicap of chronische ziekte. Per hoofdstuk zijn in een kader aan het
begin van elke paragraaf de voornaamste conclusies samengevat. Deze zullen hier niet allemaal
herhaald worden.

Een onderwijssysteem zoals het Nederlandse waarbij de meeste kinderen met een handicap
afgezonderd worden van hun leeftijdsgenoten in speciaal onderwijs is evident in strijd met het recht op
inclusief onderwijs zoals deze in artikel 24 VRPH is gewaarborgd. Deze structurele uitsluiting is in
strijd met alle kernrechten die door het recht op onderwijs gewaarborgd moeten worden, te beginnen
met de erkenning van de menselijke waardigheid van een ieder. Dat laatste is afwezig in de
Nederlandse wetgeving over onderwijs die nog steeds op het medische model van handicap
gebaseerd is alsmede op de veronderstelling dat handicap een legitieme grond is voor het maken van
onderscheid bij de toegang tot regulier onderwijs. Het hebben van een handicap is tevens een grond
op basis waarvan iemand geheel van het recht op onderwijs uitgesloten mag worden, aldus de
Nederlandse wetgeving over onderwijs. De praktijk van uitsluiting die in Nederland een wettelijke basis
heeft is in strijd met artikel 24 VRPH dat op een mensenrechtenmodel van gelijkheid is gebaseerd en
op grond waarvan de rechten van een ieder op eenzelfde wijze gewaarborgd moeten worden
overeenkomstig de algemene beginselen van artikel 3 van het VRPH.

Laten we heel duidelijk zijn. De kloof tussen de op segregatie gebaseerde Nederlandse wetgeving en
de inclusiviteitsgedachte in het VRPH is groot. Discriminatie op grond van handicap ligt ten grondslag
aan de Nederlandse onderwijswetten en zelfs aan de Wet gelijke behandeling van mensen met een
handicap en chronische ziekte. De WGBH/CZ houdt de geinstitutionaliseerde segregatie van mensen
met een handicap in stand door specifieke faciliteiten zoals het speciaal onderwijs van het

499 Hoge Raad 1 november 2013, ECLI:NL:HR:2013:1084, § 3.3.5; Kamerstukken Il 1980/81, 16127, 6, p. 3;
Kamerstukken 11 1991/92, 22 487, 3, p. 10, Kamerstukken 11 1991/92, 22 487, 6, p. 16.
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discriminatieverbod uit te zonderen. Deze uitzonderingsgrond op het discriminatieverbod staat haaks
op de raison d’étre van het VRPH dat gebaseerd is op autonomie, inclusie en participatie.

Door de WGBH/CZ, op grond waarvan segregatie op basis van handicap van het discriminatieverbod
wordt uitgezonderd, wordt bovendien de mogelijkheid belemmerd om door middel van rechtspraak
een adequate bescherming van de door het VRPH beschermde rechten te ontwikkelen. Deze
belemmering zal zich met name laten voelen bij de ontwikkeling van relevante criteria voor de
belangenafweging die aan het moeten bieden van een redelijke aanpassing vooraf gaat. Deze criteria
mogen niet in strijd met het VRPH zijn.

Volgens het gelijkheidsbeginsel van het VRPH, en eveneens volgens de wetgever, kan inclusie niet
worden bereikt door een redelijke aanpassing in het individuele geval te bieden. Inclusie wordt bereikt
door op structurele wijze maatregelen te nemen — en dus zonder dat er telkens daarvoor een
aanvraag moet worden gedaan - waarmee daadwerkelijke gelijkheid zoals bedoeld door het VRPH
gerealiseerd kan worden. In artikel 24 VRPH zijn deze maatregelen niet limitatief opgesomd. De
maatregelen die in het kader van de Wet passend onderwijs genomen worden om mensen met een
handicap toegang tot het regulier onderwijs te verlenen schieten te kort.

De Staat is niet alleen verplicht tot het nemen van maatregelen die het onderwijs daadwerkelijk
inclusief maken maar ook tot het nemen van maatregelen die het onderwijs toegankelijk maken zoals
gebouwen en lesmateriaal. Daaromtrent ontbreken duidelijk geformuleerde standaarden in de
Nederlandse wetgeving.

Met de inwerkingtreding van artikel 24 VRPH is nu de noodzaak ontstaan om een visie op inclusief
onderwijs te ontwikkelen. Het is aan de staten overgelaten bij het nastreven van de verwerkelijking
van die visie om te bepalen op welke wijze inclusief onderwijs in de praktijk en in de nationale wetten
gewaarborgd zal worden. Die visie moet leidend worden voor de door de lidstaten te nemen
maatregelen waardoor het onderwijs inclusief zal worden. In de Wet op het primair onderwijs zijn
daarvoor waardevolle aanknopingspunten opgenomen met name daar waar de wet het mogelijk
maakt om het ontwikkelingsperspectief van de leerling centraal te stellen voor diens schoolloopbaan
binnen het reguliere onderwijssysteem. Dit uitgangspunt, het centraal stellen van de behoefte van de
leerling, hoort ook doorgetrokken worden naar de rechtsbescherming. In de Nederlandse wetgeving is
immers niet gewaarborgd dat een minderjarige, de daadwerkelijke drager van het recht op onderwijs,
betrokken en gehoord wordt bij de besluitvorming en procedures die aan haar of zijn belangen raakt.
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Begrippenlijst

Amvb
CESCR
CRC
CRM
CRPD
ECSR
EHRM
ESH
EVRM
HvJ EU
IVBPR
IVRK
IVESCR
MvA
MvT
Sr
UVRM
VRPH
Web

Wec

WOT
WPaOn
Wpo

Wvo

Algemene maatregel van bestuur

Committee for Economic, Social, Cultural Rights (VN)

Committee for the Rights of the Child (VN)

College voor de Rechten van de Mens

Committee for the rights of persons with disabilities (VN)

Europees Comité voor Sociale Rechten (Raad van Europa)
Europees Hof voor de Rechten van de Mens

Europees Sociaal Handvest (1961, herzien 1996)

Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (1950)

Hof van Justitie van de Europese Unie

Internationaal Verdrag inzake burgerlijke en politieke rechten (1966)
Internationaal Verdrag inzake de Rechten van het Kind (1989)
Internationaal Verdrag inzake Economische, Sociale Culturele Rechten (1966)
Memorie van Antwoord

Memorie van Toelichting

Wetboek van Strafrecht

Universele Verklaring van de Rechten van de Mens (1948)

Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap (2006)
Wet educatie en beroepsonderwijs

Wet op de expertisecentra (speciaal onderwijs en speciaal voortgezet
onderwijs)

Wet op het onderwijstoezicht
Wet passend onderwijs
Wet op het basisonderwijs

Wet tot regeling van het voortgezet onderwijs
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Samenvatting

Te beginnen met de disability rights movement in de Verenigde Staten (1960) heeft het recht om te
participeren op gelijke voet met alle anderen steeds meer vaste juridische vorm gekregen zo ook met
betrekking tot het recht op onderwijs. Dat inclusief onderwijs de enige aanvaardbare vorm van
onderwijs is voor alle groepen die traditioneel uitgesloten worden van het recht op onderwijs wordt
door de Salamanca Verklaring (1994) voor het eerst met zoveel woorden erkend. Nederland heeft
deze verklaring ondertekend en zich daarmee aan de doelstelling verbonden. Met artikel 24 VRPH is
inclusief onderwijs positief recht geworden (2006). Nederland heeft geen voorbehoud gemaakt bij dat
artikel.

Artikel 24 VRPH
Artikel 24 VRPH is in het eerste deel van de analyse bekeken vanuit het perspectief van een aantal
‘kernrechten’ die één voor één worden besproken.

Erkenning van de menselijke waardigheid

Artikel 24 eerste lid VRPH eist, onder andere, dat de onderwijsdoelen gebaseerd zijn op de erkenning
van de menselijke waardigheid van een ieder. Deze erkenning is wezenlijk in juridische zin omdat het
de basis vormt voor een gelijkheidsbeginsel dat geen ruimte laat om mensenrechten op een andere,
beperktere manier in te vullen voor mensen met een handicap. De menselijke waardigheid is het
fundament onder het (mensen)rechtenmodel van handicap.

Gelijkheidsbeginsel van het VRPH

Realiseren van gelijkheid vraagt om meer dan het discriminatieverbod kan bieden. Het
gelijkheidsbeginsel van het VRPH vraagt om transformatie van de bestaande structuren. Artikel 24
VRPH somt daarvoor een aantal collectieve en individuele maatregelen op waarmee inclusief
onderwijs gerealiseerd kan worden. Bij deze maatregelen hoort onder meer het opleiden van
leerkrachten, het aanpassen van lesmethoden en de onderwijscurricula en het bieden van
ondersteuning aan de leerling met handicap.

Verbod van discriminatie

Het VRPH eist dat het verbod van discriminatie op grond van handicap het sociale model van
handicap beschermd. Dat model omvat mede de fysieke en sociale obstakels voor het participeren in
de maatschappij.

Het algemene discriminatieverbod van artikel 5 VRPH omvat mede het weigeren van een redelijke
aanpassing en zondert positieve actie uit van het discriminatieverbod. Dit algemene verbod heeft
beperkte ruimte om voor gelijkheid van mensen met een handicap te zorgen omdat het een ‘ex nunc’
toets uitvoert waarbij de bestaande structuur het toetsingskader bepaalt. In artikel 24 VRPH
daarentegen is het discriminatieverbod onvoorwaardelijk geformuleerd: discriminatie op grond van
handicap is niet toegestaan in het primair en voortgezet onderwijs.

De verplichting om discriminatie te bestrijden wordt kracht bijgezet door de artikelen 4, 8 en 31 VRPH.
Op basis van die artikelen moet discriminatie actief onderzocht (art. 31 VRPH), opgespoord en
verwijderd worden (art. 4 eerste lid onder b VRPH). Daar valt ook het bestrijden van vooroordelen
onder (art. 8 eerste lid onder b VRPH). Onderneemt de staat geen actie op dit viak, is dit in strijd met
het discriminatieverbod.
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Recht op toegankelijkheid

Een van de meer radicale vernieuwingen van het VRPH is de codificatie van het recht op
toegankelijkheid door artikel 9 VRPH (accessibility). Toegankelijkheid is een collectief recht dat (aan
de toegang tot) materiéle rechten, zoals het recht op onderwijs, vooraf gaat. Gebouwen, informatie en
communicatie moeten toegankelijk gemaakt worden om het recht op onderwijs effectief te laten zijn.
De verplichting om collectieve toegankelijkheid te bieden is een ‘ex ante’ verplichting die niet
afhankelijk is van een individueel verzoek daartoe. Het is een onvoorwaardelijke plicht.

Het recht op toegankelijkheid komt terug in artikel 24 derde lid waar het over de speciale
communicatiebehoeften van blinde, slechtziende, dove en slechthorende leerlingen en studenten
gaat. Het CRPD toetst deze verplichting strikt blijkt uit de handvol klachten die hierover ingediend zijn.

De redelijke aanpassing

De aanspraak op individueel maatwerk in de vorm van een redelijke aanpassing moet volgens de
rechtspraak nodig zijn voor het t bereiken doel en niet onredelijk belastend zijn voor degene die de
aanpassing moet bieden. Welke criteria relevant zijn voor het bepalen of een aanpassing redelijk is
wordt aan de rechtspraak overgelaten.

Volgens het CRPD hoort de belangenafweging in de context van onderwijs tegen de achtergrond van
de verplichting van de staat om een inclusief onderwijssysteem te waarborgen. Het CRPD
introduceert bovendien een nieuw criterium dat meegewogen moet worden: meegewogen moet
worden het effect dat het bieden van een redelijke aanpassing bij het bestrijden van discriminatie in
het algemeen heeft. Het CRPD geeft geen voorbeeld van hoe deze toets in de praktijk toegepast moet
worden en heeft aangekondigd dat deze specifieke toets te gaan ontwikkelen.

Rechtsbescherming

Bij rechten hoort rechtsbescherming. Het internationale recht eist dat bij het bescherming van
mensenrechten een ‘effctive remedy’ hoort. Dat houdt niet noodzakelijkerwijs toegang tot een rechter
in. Toegang tot een ‘administrative authority’ is volgens het internationale recht voldoende mits die
autoriteit bindende uitspraken kan doen en schadevergoeding kan toekennen. In de praktijk komen
deze kenmerken van een effectieve rechtsmiddel erop neer dat de toegang tot een rechter
gewaarborgd moet zijn.

Voor het hebben van een effective remedy is niet vereist dat de minderjarige — wiens recht op
onderwijs geschonden wordt - een zelfstandige rechtsingang heeft. Een rechtsmiddel is effectief als
het zich inhoudelijk over de schending van het recht van de minderjarige kan uitlaten.

Hoorrecht minderjarigen

Minderjarigen moeten wel gehoord worden als hun belangen in geding zijn (art. 7 VRPH). Dat is
onderdeel van het beginsel van een eerlijk proces. Dit hoorrecht mag niet afhankelijk gemaakt worden
van leeftijd., wel moet er rekening gehouden worden met leeftijd en rijpheid. Dat laatste betekent niet
dat er afhankelijk van leeftijd en rijpheid gehoord moet worden, maar dat rekening gehouden moet
worden met leeftijd en rijpheid bij het horen. Afzien van het horen van een minderjarige, ongeacht zijn
leeftijd, hoort gemotiveerd te worden. Horen alleen is niet genoeg, de opvattingen van het kind moeten
in de besluitvorming meegewogen worden.

Implementatie van het recht op onderwijs

Staten hebben veel vrijheid om te bepalen hoe ze het recht op onderwijs in hun nationale wetgeving,
beleid en praktijk vormgeven. Door de plicht om een inclusief onderwijssysteem te waarborgen is de
beleidsvrijheid beperkt geworden.

Van het recht op inclusief onderwijs wordt niet verwacht dat dit van de ene dag op de andere
gerealiseerd wordt. Transformatie is het sleutelwoord hetgeen inhoudt dat er sprake moet zijn van
geleidelijke verwezenlijking. Dit is niet een vrijblijvende verplichting. De verrichte inspanningen moeten
aantoonbaar zijn en de resultaten moeten meetbaar zijn. Een gebrek aan middelen is geen geldige
redenen om niet aan een verplichting te voldoen
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Ter verduidelijking van welke stappen genomen moeten worden bij de implementatie van het recht op
inclusief onderwijs heeft het CRPD een aantal kenmerken van het recht op onderwijs geidentificeerd
die met voorrang geimplementeerd horen te worden: het discriminatieverbod, het bieden van een
redelijke aanpassing, kosteloos toegang tot het primair onderwijs en het ontwikkelen van een strategie
voor de implementatie van inclusief onderwijs.

Deel 2: Het recht op onderwijs in Nederland getoetst aan artikel 24 VRPH

In hoeverre het recht op onderwijs in Nederland voldoet aan artikel 24 VRPH is getoetst aan de Wet
Passend Onderwijs, de meest recente wetswijziging van het onderwijsstelsel uit 2014, en aan de Wet
gelijke behandeling op grond van handicap of chronische ziekte (WGBH/CZ) uit 2003. Er is bij de toets
vanuit de kernrechten zoals geformuleerd in het eerste deel naar deze wetten gekeken.

Wet Passend Onderwijs

De doelstelling van deze wetswijziging is om alle leerlingen die ondersteuning nodig hebben een zo
passend mogelijke onderwijsplek te bieden. Het uitgangspunt daarbij is dat dit aanbod zoveel mogelijk
binnen het reguliere onderwijssysteem gerealiseerd wordt. Uiterlijk in 2020 moeten alle leerlingen naar
school kunnen gaan. Om dit te bewerkstelligen zijn scholen wettelijk verplicht om in regionale
samenwerkingsverbanden - van speciale en reguliere scholen - een dekkend ondersteuningsaanbod
te realiseren. De samenwerkingsverbanden krijgen daarvoor een budget dat onder de scholen
verdeeld wordt en zijn verantwoordelijk voor het formuleren van criteria voor de aanspraak op
ondersteuning en de toelating tot het speciaal onderwijs (toelaatbaarheidsverklaring).

Deze beslissing om een leerling wel of niet toe te laten tot het speciaal onderwijs wordt onafhankelijk
van de wil van de ouders of de leerling genomen. Tegen die beslissing kan bezwaar gemaakt worden
zowel door de school als door de ouder. Het speciaal onderwijs is op zijn beurt onderverdeeld in vier
clusters wederom op basis van (specifieke) handicaps.

Als een leerling aangemeld wordt bij een school heeft deze school een wettelijke zorgplicht om een
passende onderwijsplek te vinden. Deze zorgplicht is beperkt door de mogelijkheid van het
samenwerkingsverband daartoe. Lukt het niet om de leerling te plaatsen, houdt de zorgplicht op te
bestaan.

Voor kinderen die ondersteuning nodig hebben is het wettelijk verplicht om een
ontwikkelingsperspectief. Dit perspectief beschrijft de ondersteuning die de leerling nodig heeft als ook
diens leerdoelen. Het perspectief wordt jaarlijks met de ouders geévalueerd en kan zo nodig bijgesteld
worden. Als ouders het niet eens zijn met het perspectief kunnen ze een klacht indienen bij een
klachtencommissie.

Instellingen die volwassene en beroepsonderwijs verzorgen zijn eveneens verplicht om ondersteuning
te bieden. Daar ontvangen zij een geoormerkt budget voor. Op welke manier dit budget besteedt
wordt is aan de scholen overgelaten.

WGHB/CZ

Handicap als verboden grond voor het maken van onderscheid wordt in 1994 niet in de Algemene Wet
Gelijke Behandeling opgenomen. Er zou onvoldoende duidelijk zijn wat er onder discriminatie van
mensen met een handicap moet worden verstaan en ook niet hoe vaak het voorkomt. Kleine tien jaar
later is ervoor gekozen om een aparte ‘aanbouwwet’ te maken in de vorm van de Wet gelijke
behandeling op grond van handicap of chronische ziekte (WGBH/CZ). Deze wet treedt in december
2003 in werking is aanvankelijk beperkt tot arbeid en beroepsonderwijs.

In 2009 is de wet uitgebreid met bepalingen over wonen en primair en voorgezet onderwijs. De
aanleiding voor het toevoegen van het primaire en voortgezet onderwijs is de introductie van het
leerlinggebonden budget waarmee individuele ondersteuning gefinancierd wordt. Met de introductie
van de Wet Passend Onderwijs is het leerlinggebonden budget afgeschaft omdat dit
financieringsmodel niet beheersbaar was voor de overheid.
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De belangrijkste uitkomsten van de toets aan artikel 24 VRPH worden hierna samengevat:

Het recht op onderwijs

Er bestaat geen recht op onderwijs voor iedereen in Nederland. De beperkte zorgplicht van scholen
om een passende onderwijsplek te vinden beperkt het recht op onderwijs. Daarnaast is het ook
wettelijk mogelijk om leerlingen op basis van hun handicap uit te sluiten van het recht op onderwijs.

In plaats van het mensenrechtenmodel is het Nederlandse onderwijssysteem gebaseerd het medische
model van handicap. Leerlingen worden afhankelijk van hun handicap wel of niet toegelaten in het
reguliere systeem. In het speciaal systeem worden leerlingen naar handicap ingedeeld in clusters. Bij
gebrek aan inclusief onderwijs kan daarom gesteld worden dat het onderwijssysteem niet voldoet aan
de zogenaamde 4 A’s van het internationale recht op onderwijs: available, accessible, acceptable en
adaptable.

Het gelijkheidsbeginsel

Het mensenrechtenmodel, de erkenning van de menselijke waardigheid en het genot van rechten op
dezelfde voet als iedereen, ontbreekt in de doelen waar het onderwijs aan moet voldoen. Deze doelen
Zijn met name op het maatschappelijk belang van onderwijs gericht waarbij het individuele belang
alleen in het primair en beroepsonderwijs vastgelegd is.

De collectieve middelen die beschikbaar zijn om leerlingen met een handicap binnen het reguliere
onderwijs geplaatst te krijgen hebben niet als doel gesegregeerd onderwijs te transformeren.

Van docenten wordt erkend dat hun vaardigheden tekort schieten om leerlingen met een handicap te
ondersteunen. De stappen voor verbetering vinden plaats binnen het beperkte kader van de Wet
Passend Onderwijs en niet richting inclusief onderwijs.

Discriminatieverbod

De Nederlandse wetgeving beschermt mensen met een handicap volgens het sociale model maar
heeft handicap als grond voor het maken van verboden onderscheid niet voldoende expliciet
opgenomen in de nationale wetgeving doordat de WGBH/CZ maar op een beperkt aantal
maatschappelijke terreinen van toepassing is.

De WGBH/CZ is een gesloten systeem, dat wil zeggen dat de uitzonderingen op het
discriminatieverbod beperkt zijn tot de gronden die genoemd worden in deze wet. Het is op dit punt
dat de WGBHY/CZ in schril contrast staat met de eisen van het VRPH doordat segregatie op grond van
handicap — zoals het speciaal onderwijs - uitgezonderd is van het discriminatieverbod. Daardoor staat
de WGBH/CZ haaks op het gelijkheidsbeginsel van het VRPH dat de menselijke waardigheid,
autonomie en inclusie als centrale waarden handhaaft, als ook het recht op inclusief onderwijs van
artikel 24 VRPH.

Toegankelijkheid

Scholen, vervoer en lesmateriaal moeten toegankelijk zijn om het recht op onderwijs te waarborgen.
De toegankelijkheid van onderwijsgebouwen is onvoldoende verzekerd. Onderzoek uit 2016 wijst uit
dat scholen niet aan de gestelde normen voldoen en dat deze niet gehandhaafd worden. Voor de
toegankelijkheid van lesmateriaal bestaat geen duidelijk kenbare minimumstandaard. Aanpassing van
lesmateriaal is gefragmenteerd en kennis daarover lijkt vooral bij private instellingen aanwezig te zijn.
Het leerlingenvervoer is wel kosteloos toegankelijk.

Redelijke aanpassing

Wat relevante criteria zijn voor de vaststelling of een redelijke aanpassing onredelijk belastend is,
wordt aan de rechtspraak overgelaten. De specifieke criteria die in het onderwijs een rol kunnen
spelen zijn volgens de toelichting op de WGBH/CZ:
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- Beschikbare middelen

- Het belang van de andere leerlingen
- Gebrek aan mankracht en expertise
- Beschikbaarheid speciaal onderwijs
- Geschiktheid

Deze criteria zij volledig op het gesegregeerde onderwijssysteem afgestemd en voldoen niet aan de
eisen van artikel 5 en 24 VRPH.

Rechtsbescherming en hoorrecht minderjarigen

Aan de eisen van ‘effective remedy’ wordt in algemene zin voldaan, behalve in het beroepsonderwis.
Daar ontbreekt het aan een kenbare procedure waarmee tegen de weigering tot toegang opgekomen
kan worden.

Ook wordt niet voldaan aan de eisen aan het hoorrecht en het recht op informatie aan minderjarigen
wat in strijd is met het beginsel van een eerlijk proces. Het horen is niet wettelijk vastgelegd in de
onderwijswetten en is in de rechtspraak afhankelijk gemaakt van de leeftijdsgrens van 12 jaar. In de
wet op het primair onderwijs is er geen enkele rol weggelegd voor leerlingen. Alles gaat via de ouders.
In het reguliere voortgezet onderwijs moeten leerlingen gehoord worden met betrekking tot toelating
en verwijdering. In het speciaal onderwijs moeten leerlingen 18 jaar en handelingsbekwaam om
betrokken te worden bij beslissingen die ze aangaan. Informatie wordt desgevraagd verstrekt als een
leerling 16 jaar oud is. De klachtprocedures in het onderwijs voorzien in de mogelijkheid om gehoord
te worden vanaf 12 jaar.

Gezien de beperkte rol die het hoorrecht van minderjarigen speelt in het onderwijs is ervan uit te gaan
dat informatie over de rechten van minderjarigen bij handelingen en beslissingen die hun aangaan niet
structureel verstrekt wordt. De wet bepaalt dat de schoolgids, ook in het voortgezet onderwijs, aan de
ouders en niet de leerling verstrekt wordt.
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Bijlagen

Artikel 1: Doelstelling

Doel van dit Verdrag is het volledige genot door alle personen met een handicap van alle
mensenrechten en fundamentele vrijheden op voet van gelijkheid te bevorderen, beschermen en
waarborgen, en ook de eerbiediging van hun inherente waardigheid te bevorderen. Personen met een
handicap omvat personen met langdurige fysieke, mentale, intellectuele of zintuiglijke beperkingen die
hen in wisselwerking met diverse drempels kunnen beletten volledig, effectief en op voet van
gelijkheid met anderen te participeren in de samenleving.

Artikel 3: Algemene beginselen
De grondbeginselen van dit Verdrag zijn:

a. Respect voor de inherente waardigheid, persoonlijke autonomie, met inbegrip van de vrijheid zelf
keuzes te maken en de onafhankelijkheid van personen;

b. Non-discriminatie;
c. Volledige en daadwerkelijke participatie in, en opname in de samenleving;

d. Respect voor verschillen en aanvaarding dat personen met een handicap deel uitmaken van de
mensheid en menselijke diversiteit;

e. Gelijke kansen;
f. Toegankelijkheid;
g. Gelijkheid van man en vrouw;

h. Respect voor de zich ontwikkelende capaciteiten van kinderen met een handicap en eerbiediging
van het recht van kinderen met een handicap op het behoud van hun eigen identiteit.

Artikel 4 : Algemene verplichtingen

1. De Staten die Partij zijn verplichten zich te waarborgen en bevorderen dat alle personen met een
handicap zonder enige vorm van discriminatie op grond van hun handicap ten volle alle
mensenrechten en fundamentele vrijheden kunnen uitoefenen. Hiertoe verplichten de Staten die Partij
zijn zich:

a. tot het aannemen van alle relevante wetgevende, bestuurlijke en andere maatregelen voor de

implementatie van de rechten die in dit Verdrag erkend worden;

b. tot het nemen van alle relevante maatregelen, met inbegrip van wetgeving, teneinde bestaande
wetten, voorschriften, gebruiken en praktijken aan te passen, of af te schaffen die discriminatie
vormen van personen met een handicap;

c. bij al hun beleid en programma’s rekenschap te geven van de bescherming en bevordering van de
mensenrechten van personen met een handicap;



INUSCHOOL

d. te onthouden van elke handeling of praktijk die onverenigbaar is met dit Verdrag en te waarborgen
dat de overheidsautoriteiten en -instellingen handelen in overeenstemming met dit Verdrag;

e. tot het nemen van alle passende maatregelen om discriminatie op grond van een handicap door
personen, organisaties of particuliere ondernemingen uit te bannen;

f. tot het uitvoeren of bevorderen van onderzoek naar en ontwikkeling van universeel ontworpen
goederen, diensten, uitrusting en faciliteiten zoals omschreven in artikel 2 van dit Verdrag, die zo min
mogelijk behoeven te worden aangepast en tegen de laagste kosten, om te beantwoorden aan de
specifieke behoeften van personen met een handicap, het bevorderen van de beschikbaarheid en het
gebruik ervan, en het bevorderen van universele ontwerpen bij de ontwikkeling van normen en
richtlijnen;

g. tot het uitvoeren of bevorderen van onderzoek naar en ontwikkeling van, en het bevorderen van de
beschikbaarheid en het gebruik van nieuwe technologieén, met inbegrip van informatie- en
communicatietechnologieén, mobiliteitshulpmiddelen, instrumenten en ondersteunende
technologieén, die geschikt zijn voor personen met een handicap, waarbij de prioriteit uitgaat naar
betaalbare technologieén; h. tot het verschaffen van toegankelijke informatie aan personen met een
handicap over mobiliteitshulpmiddelen, instrumenten en ondersteunende technologieén, met inbegrip
van nieuwe technologieén, alsmede andere vormen van hulp, ondersteunende diensten en faciliteiten;

i. de training te bevorderen van vakspecialisten en personeel die werken met personen met een
handicap, op het gebied van de rechten die in dit Verdrag worden erkend, teneinde de door deze
rechten gewaarborgde hulp en diensten beter te kunnen verlenen.

2. Wat betreft economische, sociale en culturele rechten, verplicht elke Staat die Partij is zich
maatregelen te nemen met volledige gebruikmaking van de hem ter beschikking staande hulpbronnen
en, waar nodig, in het kader van internationale samenwerking, teneinde steeds nader tot een algehele
verwezenlijking van de in dit Verdrag erkende rechten te komen, onverminderd de in dit Verdrag
vervatte verplichtingen die volgens het internationale recht onverwijld van toepassing zijn.

3. Betrekken personen met een handicap, met inbegrip van kinderen met een handicap, en betrekken
hen daar via hun representatieve organisaties actief bij.

4. Geen enkele bepaling van dit Verdrag tast bepalingen aan die in sterkere mate bijdragen aan de
verwezenlijking van de rechten [...] en het is niet toegestaan enig mensenrecht te beperken of ervan
af te wijken, onder voorwendsel dat dit Verdrag die rechten of vrijheden niet of in mindere mate erkent.

5. De bepalingen van dit Verdrag strekken zich zonder beperking of uitzondering uit tot alle delen van
federale Staten.

Artikel 5: Gelijkheid en non-discriminatie

1. De Staten die Partij zijn, erkennen dat eenieder gelijk is voor de wet en zonder aanziens des
persoons recht heeft op dezelfde bescherming door, en hetzelfde voordeel van de wet.

2. De Staten die Partij zijn, verbieden alle discriminatie op grond van handicap en garanderen
personen met een handicap op voet van gelijkheid effectieve wettelijke bescherming tegen
discriminatie op welke grond dan ook.

3. Teneinde gelijkheid te bevorderen en discriminatie uit te bannen, nemen de Staten die Partij zijn
alle passende maatregelen om te waarborgen dat redelijke aanpassingen worden verricht.
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4. Specifieke maatregelen die nodig zijn om de feitelijke gelijkheid van personen met een handicap te
bespoedigen of verwezenlijken, worden niet aangemerkt als discriminatie in de zin van dit Verdrag.

Artikel 8: Bevordering van bewustwording
1. De Staten die Partij zijn verplichten zich onmiddellijke, doeltreffende en passende maatregelen
te nemen:

a. teneinde binnen de gehele maatschappij, waaronder ook op gezinsniveau, de bewustwording te
bevorderen ten aanzien van personen met een handicap, en de eerbiediging van de rechten en
waardigheid van personen met een handicap te stimuleren;

b. om op alle terreinen van het leven stigmatisering, vooroordelen en schadelijke praktijken ten
opzichte van personen met een handicap te bestrijden, met inbegrip van die gebaseerd op grond van
sekse en leeftijd;

c. om de bewustwording van de capaciteiten en bijdragen van personen met een handicap te
bevorderen.

2. Maatregelen daartoe omvatten:
a. het initiéren en handhaven van effectieve bewustwordingscampagnes om:

i. ervoor zorg te dragen dat de samenleving openstaat voor de rechten van personen met een
handicap;

ii. een positieve beeldvorming van, en grotere sociale bewustwording ten opzichte van personen met
een handicap te bevorderen;

iii de erkenning van de vaardigheden, verdiensten en talenten van personen met een handicap en van
hun bijdragen op de werkplek en arbeidsmarkt te bevorderen;

b. het op alle niveaus van het onderwijssysteem, dus ook onder jonge kinderen, bevorderen van een
respectvolle houding ten opzichte van de rechten van personen met een handicap;

c. het aanmoedigen van alle onderdelen van de media, personen met een handicap te portretteren op
een wijze die verenigbaar is met het doel van dit Verdrag;

d. het aanmoedigen van het organiseren van programma’s voor bewustwordingstrainingen met
betrekking tot personen met een handicap en de rechten van personen met een handicap.

Artikel 9: Toegankelijkheid

1. Teneinde personen met een handicap in staat te stellen zelfstandig te leven en volledig deel te
nemen aan alle facetten van het leven, nemen de Staten die Partij zijn passende maatregelen om
personen met een handicap op voet van gelijkheid met anderen de toegang te garanderen tot de
fysieke omgeving, tot vervoer, informatie en communicatie, met inbegrip van informatie- en
communicatietechnologieén en —systemen, en tot andere voorzieningen en diensten die openstaan
voor, of verleend worden aan het publiek, in zowel stedelijke als landelijke gebieden. Deze
maatregelen, die mede de identificatie en bestrijding van obstakels en barriéres voor de
toegankelijkheid omvatten, zijn onder andere van toepassing op:
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a. gebouwen, wegen, vervoer en andere voorzieningen in gebouwen en daarbuiten, met inbegrip van
scholen, huisvesting, medische voorzieningen en werkplekken;

b. informatie, communicatie en andere diensten, met inbegrip van elektronische diensten en
nooddiensten.

2. De Staten die Partij zijn nemen tevens passende maatregelen om:

a. de implementatie van minimumnormen en richtlijnen voor de toegankelijkheid van faciliteiten en
diensten die openstaan voor, of verleend worden aan het publiek, te ontwikkelen, af te kondigen en te
monitoren;

b. te waarborgen dat private instellingen die faciliteiten en diensten die openstaan voor, of verleend
worden aan het publiek aanbieden, zich rekenschap geven van alle aspecten van de toegankelijkheid
voor personen met een handicap;

c. betrokkenen te trainen inzake kwesties op het gebied van de toegankelijkheid waarmee personen
met een handicap geconfronteerd worden;

d. openbare gebouwen en andere faciliteiten te voorzien van bewegwijzering in braille en in makkelijk
te lezen en te begrijpen vormen;

e. te voorzien in vormen van hulp en bemiddeling door mensen, met inbegrip van begeleiders,
mensen die voorlezen en professionele doventolken om de toegang tot gebouwen en andere
faciliteiten, die openstaan voor het publiek te faciliteren;

f. andere passende vormen van hulp en ondersteuning aan personen met een handicap te
bevorderen, teneinde te waarborgen dat zij toegang hebben tot informatie;

g. de toegang voor personen met een handicap tot nieuwe informatie en communicatietechnologieén
en -systemen, met inbegrip van het internet, te bevorderen;

h. het ontwerp, de ontwikkeling, productie en distributie van toegankelijke informatie- en
communicatietechnologieén, en communicatiesystemen in een vroeg stadium te bevorderen, opdat
deze technologieén en systemen tegen minimale kosten toegankelijk worden.

Artikel 24: Onderwijs
1. De Staten die Partij zijn erkennen het recht van personen met een handicap op onderwijs.

Teneinde dit recht zonder discriminatie en op basis van gelijke kansen te verwezenlijken, waarborgen
Staten die Partij zijn een inclusief onderwijssysteem op alle niveaus en voorzieningen voor een leven
lang leren en wel met de volgende doelen:

a. de volledige ontwikkeling van het menselijk potentieel en het gevoel van waardigheid en
eigenwaarde en de versterking van de eerbiediging van mensenrechten, fundamentele vrijheden en
de menselijke diversiteit;

b. de optimale ontwikkeling door personen met een handicap van hun persoonlijkheid, talenten en
creativiteit, alsmede hun mentale en fysieke mogelijkheden, naar staat van vermogen,;

c. het in staat stellen van personen met een handicap om effectief te participeren in een vrije
maatschappij.
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2. Bij de verwezenlijking van dit recht waarborgen de Staten die Partij zijn dat:

a. personen met een handicap niet op grond van hun handicap worden uitgesloten van het algemene
onderwijssysteem, en dat kinderen met een handicap niet op grond van hun handicap worden
uitgesloten van gratis en verplicht basisonderwijs of van het voortgezet onderwijs;

b. personen met een handicap toegang hebben tot inclusief, hoogwaardig en gratis basisonderwijs en
tot voortgezet onderwijs en wel op basis van gelijkheid met anderen in de gemeenschap waarin zij
leven;

c. redelijke aanpassingen worden verschaft naar gelang de behoefte van de persoon in kwestie;

d. personen met een handicap, binnen het algemene onderwijssysteem, de ondersteuning (support)
ontvangen die zij nodig hebben om effectieve deelname aan het onderwijs te faciliteren;

e. doeltreffende, op het individu toegesneden, ondersteunende maatregelen (support measures)
worden genomen in omgevingen waarin de cognitieve en sociale ontwikkeling wordt geoptimaliseerd,
overeenkomstig het doel van onderwijs waarbij niemand wordt uitgesloten.

3. De Staten die Partij zijn stellen personen met een handicap in staat praktische en sociale
vaardigheden op te doen, teneinde hun volledige deelname aan het onderwijs en als leden van de
gemeenschap op voet van gelijkheid te faciliteren. Daartoe nemen de Staten die Partij zijn passende
maatregelen, waaronder:

a. het faciliteren van het leren van braille, alternatieve schrijfwijzen, het gebruik van ondersteunende
en alternatieve communicatiemethoden, -middelen en -vormen, alsmede het opdoen van
vaardigheden op het gebied van oriéntatie en mobiliteit en het faciliteren van ondersteuning en
begeleiding door lotgenoten;

b. het leren van gebarentaal faciliteren en de taalkundige identiteit van de gemeenschap van doven
bevorderen;

c. waarborgen dat het onderwijs voor personen, en in het bijzonder voor kinderen, die blind, doof of
doofblind zijn, plaatsvindt in de talen en met de communicatiemethoden en -middelen die het meest
geschikt zijn voor de desbetreffende persoon en in een omgeving waarin hun cognitieve en sociale

ontwikkeling worden geoptimaliseerd.

4. Teneinde te helpen waarborgen dat dit recht verwezenlijkt kan worden, nemen de Staten die
Partij zijn passende maatregelen om leerkrachten aan te stellen, met inbegrip van leerkrachten

met een handicap, die zijn opgeleid voor gebarentaal en/of braille, en leidinggevenden en
medewerkers op te leiden die op alle niveaus van het onderwijs werkzaam zijn. Bij deze opleiding
moeten de studenten worden getraind in het omgaan met personen met een handicap en het gebruik
van de desbetreffende ondersteunende communicatie en andere methoden, middelen en vormen van
en voor communicatie, onderwijstechnieken en materialen om personen met een handicap te
ondersteunen.

5. De Staten die Partij zijn waarborgen dat personen met een handicap, zonder discriminatie en

op voet van gelijkheid met anderen, toegang verkrijgen tot algemeen universitair en hoger
beroepsonderwijs, beroepsonderwijs, volwasseneneducatie en een leven lang leren. Daartoe
waarborgen de Staten die Partij zijn dat redelijke aanpassingen worden verschaft aan personen met
een handicap.
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Artikel 31: Statistieken en het verzamelen van gegevens

1. De Staten die Partij zijn verplichten zich relevante informatie te verzamelen, met inbegrip van
statistische en onderzoeksgegevens, teneinde hen in staat te stellen beleid te formuleren en te
implementeren ter uitvoering van dit Verdrag. De procedures voor het verzamelen en actualiseren van
deze informatie:

a. dienen te voldoen aan wettelijk vastgestelde waarborgen, met inbegrip van wetgeving inzake de
bescherming van persoonsgegevens teneinde de vertrouwelijkheid en de eerbiediging van de privacy
van personen met een handicap te waarborgen;

b. dienen te voldoen aan internationaal aanvaarde normen ter bescherming van de rechten van de
mens en fundamentele vrijheden en ethische grondbeginselen bij het verzamelen en gebruik van
statistieken.

2. De in overeenstemming met dit artikel verzamelde informatie wordt op passende wijze
gespecificeerd en gebruikt voor de implementatie van de verplichtingen van de Staten die Partij zijn uit
hoofde van dit Verdrag en bij het opsporen en aanpakken van de belemmeringen waarmee personen
met een handicap geconfronteerd worden bij het uitoefenen van hun rechten.

3. De Staten die Partij zijn aanvaarden de verantwoordelijkheid voor de verspreiding van deze
statistieken en waarborgen dat deze toegankelijk zijn voor zowel personen met een handicap als
anderen.
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