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1 Zusammenfassung

Hintergrund und Evaluationsauftrag

Mit dem im Juni 2011 vom Bundeskabinett beschlossenen
Nationalen Aktionsplan (NAP) zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention (UN-BRK) hat die damalige
Bundesregierung erstmals eine behindertenpolitische
Gesamtstrategie verabschiedet, die die Ziele und Mal3Bhahmen zur
Umsetzung der Konvention, die in ihrer Zustandigkeit liegen,
zusammenfihrt. Der NAP wurde fiir einen Zehnjahreszeitraum
konzipiert und stellt damit das zentrale Instrument der
Bundesregierung dar, um den Zugang von Menschen mit
Behinderungen zu den in der UN-BRK kodifizierten
Menschenrechten in den n&chsten Jahren weiter zu verbessern.
Die Bundesregierung orientiert sich damit an der Empfehlung des
UN-Hochkommissariats fir Menschenrechte zur Nutzung von
Aktionsplanen bei der Umsetzung menschenrechtlicher
Verpflichtungen.

Auftrag des NAP ist es, Aktivitaten zur Umsetzung der UN-BRK zu
koordinieren, die in der Zustandigkeit des Bundes liegen. Die
Malnahmen werden Uberwiegend von Bundesministerien
verantwortet. Insgesamt umfasst der NAP derzeit 242
Malnahmen, die zwolf thematischen Handlungsfeldern
zugeordnet sind. Hinzu kommen Malihahmen aus dem Bereich
Bewusstseinsbildung.

Zur Verabschiedung des NAP flihrte ein komplexer, mehrstufiger
Entwicklungsprozess, der federfiihrend von der beim
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) angesiedelten
staatlichen Anlaufstelle (Nationaler Focal Point - NFP) gesteuert
wurde. Am Entwicklungsprozess waren neben den Ressorts der
Bundesregierung auch die Monitoring-Stelle am Deutschen Institut
fir Menschenrechte sowie die Zivilgesellschaft beteiligt. Die
Beteiligung der Zivilgesellschaft erfolgte ber den NAP-Ausschuss
beim BMAS sowie Uber Stellungnahmen, Anhérungen und
Kongresse.

Im Rahmen des vorliegenden Gutachtens wird sowohl die
inhaltliche Ausgestaltung des NAP, d.h. sein konzeptioneller
Aufbau und die enthaltenen MalRnahmen untersucht, als auch die
Rolle der verschiedenen Akteure sowie die Prozesse wahrend der
Entwicklung und bisherigen Umsetzung des NAP. Das Gutachten
beschéftigt sich zudem mit der Frage, inwiefern das Thema
Wirkungsanalyse im gegenwartigen NAP verankert ist und
umgesetzt wird. Als Referenzrahmen fir die Evaluation dienen
Anforderungen und Empfehlungen an einen idealtypischen NAP,
die aus menschenrechtlicher, politischer sowie
zivilgesellschaftlicher Perspektive formuliert werden. Ziel der
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Analysen ist es, inhaltliche wie prozessuale
Optimierungspotenziale zu ermitteln, die fir die Weiterentwicklung
des NAP genutzt werden kdnnen.

Das Gutachten basiert auf einem Methodenmix: Ausgewertet
wurden einschlagige Dokumente, eine mafinahmenbezogene
Statusabfrage bei den Umsetzungsverantwortlichen der Ressorts
sowie leitfadengestitzte Workshops und Fachgespréche.

Referenzrahmen fiir die Evaluation

Aufbauend auf den ausgewerteten menschenrechtlichen,
politischen und zivilgesellschaftlichen Quellen (vgl. Kapitel 3.1)
lasst sich mit Blick auf Konzeption und Inhalte ableiten, dass ein
NAP

— eng an den normativen Vorgaben der UN-BRK orientiert sein
und sich vollstandig mit den dort kodifizierten
Menschenrechten beschéftigen sollte,

— Ziele und MaRnahmen auf Basis festgestellter
Handlungsbedarfe festlegen sollte und

— handlungsorientiert ausgestaltet sein sollte, also mit
spezifischen, Uberprifbaren Zielen.

Mit Blick auf einen idealtypischen Entwicklungs- und
Umsetzungsprozess (vgl. Kapitel 3.2) sollte berticksichtigt
werden, dass

— die Verantwortung fur den NAP durch eine zentrale staatliche
Anlaufstelle wahrgenommen wird,

— der NAP als Instrument zur Umsetzung der UN-BRK
unabhangig Uberprift wird, Umsetzungsstand und Wirksamkeit
von Maflinahmen des NAP erfasst werden sowie Festlegungen
fur die Fortentwicklung des NAP getroffen werden.

— die Zivilgesellschaft aktiv und umfassend an der Entwicklung,
Umsetzung und Fortentwicklung des NAP sowie an seiner
Uberwachung partizipieren kann.

Konzeption und MalBhahmen des NAP
Konzeptioneller Aufbau: Gliederung und Zielformulierung

Der NAP berucksichtigt die Inhalte der UN-BRK in zwolf
Handlungsfeldern und sieben Querschnittsthemen. Durch den
gewdéhlten Zuschnitt der Handlungsfelder und Querschnittsthemen
gelingt eine vollstdndige thematische Zuordnung der Artikel der
UN-BRK. Insgesamt bleiben die Beziige zwischen UN-BRK und
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Malnehmen des NAP jedoch tUberwiegend allgemein und zu
wenig konkret. Abweichend von einem idealtypischen Aktionsplan
werden zudem nicht systematisch Handlungserfordernisse und
Uberprufbare Umsetzungsziele definiert (vgl. Kapitel 4.1).

Strukturelle Merkmale des MaRnahmenkatalogs und
Umsetzungsstand

Fast die Halfte der Malinahmen ist den drei Handlungsfeldern
»Arbeit und Beschaftigung®, ,Pravention, Rehabilitation,
Gesundheit und Pflege® sowie ,gesellschaftliche und politische
Teilhabe® zugeordnet. Fir fast zwei Drittel der MalRhahmen sind
das BMAS und das BMFSFJ verantwortlich, gefolgt von den
anderen Ressorts sowie nachgeordneten Behorden, dem
Spitzenverband der Gesetzlichen Krankenversicherung und der
Kreditanstalt fur Wiederaufbau.

Methodisch lassen sich die MaRnahmen am haufigsten dem Typ
.Forderprogramme, Modellprojekte und Programme zur Férderung
von anwendungsbezogener Forschung und Entwicklung®,
,MaRnahmen der Offentlichkeit und des fachlichen Austauschs*
sowie ,Forschungsauftrage” zuordnen. Hier zeigen sich jedoch in
den Handlungsfeldern unterschiedliche Schwerpunkte.

Gut zwei Drittel aller MaBnahmen des NAP adressieren explizit
und ausschlief3lich Menschen mit Behinderungen, d. h. sie wurden
speziell fur diese Zielgruppe initiiert. Bei 71 Prozent der
MaRnahmen berichten die Focal Points der Ressorts, dass eine
Form der Beteiligung der Zivilgesellschaft bei der
Malnahmenentwicklung und/oder -umsetzung stattgefunden hat.
Knapp die Halfte der Malinahmen befindet sich derzeit noch in der
Umsetzungsphase (vgl. Kapitel 4.2.1).

Bezuge der MaRnahmen zur UN-BRK und Bericksichtigung
der Querschnittsthemen des NAP

Im NAP wird nicht explizit ausgewiesen, welche Bestimmungen
der UN-BRK mit welchen Einzelmal3Bnahmen adressiert werden
sollen. Werden diese Bezlige analytisch hergestellt, wird
erkennbar, dass die vorhandenen Maflinahmen die Bestimmungen
der UN-BRK relativ umfassend aufgreifen. Allerdings lassen sich in
allen Handlungsfeldern einzelne Bestimmungen der UN-BRK
identifizieren, zu denen es keine MalRhahmen gibt. Griinde fur die
Behandlung bzw. Nichtbehandlung werden vereinzelt, aber nicht
durchgangig dargelegt. Bislang fehlt eine systematische
empirische Aufbereitung des Handlungsbedarfs in den einzelnen
Handlungsfeldern des NAP (vgl. Kapitel 4.2.3).

Die selbstgesetzten Querschnittsthemen des NAP werden nicht
systematisch in allen Handlungsfeldern aufgegriffen (vgl. Kapitel
4.3).
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Beriicksichtigung zentraler Ergebnisse aus dem
Teilhabebericht

Mit dem Teilhabebericht der Bundesregierung, der zwei Jahre
nach Verabschiedung des NAP verdéffentlicht wurde, ist die
Informationsgrundlage fir die Ermittlung bestehender
Handlungsbedarfe verbessert worden. Die ruickblickende Prifung
zeigt, dass der NAP inhaltlich viele Themen aufgreift, die im
Teilhabebericht empirisch als Handlungserfordernisse festgestellt
bzw. bestatigt wurden. Aufgrund der fehlenden Zustandigkeit oder
einer abweichenden Einschatzung des Handlungsbedarfs durch
die Bundesregierung sind - anders als es der Teilhabebericht nahe
legt - in den Bereichen Bildung, Einkommen und 6ffentlicher Raum
kaum konkrete Ziele oder Malinahmen im NAP enthalten (vgl.
Kapitel 4.4).

Bertuicksichtigung zentraler Forderungen aus der
Zivilgesellschaft

Inwiefern die Forderungen der Zivilgesellschaft in den NAP
einbezogen wurden, wurde im Rahmen der Analyse exemplarisch
anhand des ,Ersten Berichts der Zivilgesellschaft zur Umsetzung
der UN-Behindertenrechtskonvention in Deutschland“ der BRK-
Allianz gepruft. Ubergreifend kommt die BRK-Allianz zu dem
Schluss, dass die inhaltlichen Vorstellungen der Zivilgesellschaft
im NAP nur in geringem Mal3e bertcksichtigt wurden. Direkte
thematische oder maRnahmenseitige Licken werden im NAP in
Bezug auf die Artikel 4, 5, 6, 7, 14, 16, 24 und 27 benannt (vgl.
Kapitel 4.5).

Einschatzungen von verschiedenen Akteuren zu Konzeption
und MalRnahmen

Mit Blick auf Konzeption und Malinahmen wurde in Workshops mit
den Gremien der Zivilgesellschaft (NAP-Ausschuss und
Inklusionsbeirat) und der Monitoring-Stelle vor allem die als
unzureichend empfundene Rickbindung des NAP an der UN-
BRK, die fehlende Bestimmung des Handlungsbedarfs, die
fehlende Festlegung verbindlicher, Uberprifbarer Ziele sowie die
mangelnde Effektivitdt von MaRnahmen hervorgehoben (vgl.
Kapitel 4.6).

Auch die Focal Points der Ressorts teilten die Einschétzung, dass
dem NAP bislang ein Zielsystem fehle. Zudem wurde angeregt,
MalRnahmen zukunftig starker auf Basis festgestellter Liicken in
der Umsetzung der UN-BRK in Abstimmung zwischen BMAS und
den zustandigen Ministerien zu entwickeln.
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Akteure und Prozesse
Gesamtverantwortung

Mit dem Nationalen Focal Point (NFP) beim BMAS wurde ein
Akteur als staatliche Anlaufstelle bestimmt, der alle NAP-
bezogenen Koordinations- und Steuerungsprozesse mit den
anderen Ressorts und der Zivilgesellschaft verantwortet. Als
Schnittstellen in die anderen Ressorts dienen die dortigen Focal
Points. Die so entstandene Struktur setzt einen geeigneten
organisatorischen Rahmen fir die Entwicklung und Koordinierung
von Maflinahmen zur Umsetzung der UN-BRK, verfuigt aber tber
knappe personelle Ressourcen zur Erfillung seines breiten
Aufgabenspektrums. Die zusétzlichen Anforderungen und
Aufgaben an den NFP, die sich aus den Handlungsempfehlungen
dieses Gutachtens ergeben, sind hierbei noch nicht berlicksichtigt.
(vgl. Kapitel 5.2.1).

Uberwachung

Die in der UN-BRK geforderte unabhéngige
Uberwachungsfunktion bei der Umsetzung wird von der
Monitoring-Stelle wahrgenommen. Auch hier scheint die
Ressourcenausstattung angesichts der umfangreichen Aufgaben
zu gering zu sein. Die Beteiligung der Zivilgesellschaft an der
Uberwachung findet auf mehreren Ebenen statt: direkt durch die
Monitoring-Stelle, potenziell auch in den institutionalisierten
Beteiligungsformen der Bundesregierung (s. u.) sowie auf3erhalb
dieser Strukturen durch die Allianz der deutschen
Nichtregierungsorganisationen zur UN-
Behindertenrechtskonvention (BRK-Allianz) und ihre
Parallelberichterstattung zur Umsetzung der UN-BRK (vgl. Kapitel
5.2.5).

Partizipation

Mit dem Inklusionsbeirat wurde ein staatlicher
Koordinierungsmechanismus zur Unterstitzung des
Umsetzungsprozesses der UN-BRK sowie zur Einbindung der
Zivilgesellschaft eingerichtet. Sein Einfluss auf den
Umsetzungsprozess sowie seine internen Arbeitsstrukturen sind
jedoch unzureichend definiert. Im Bezug auf den NAP wird vom
Inklusionsbeirat die in der UN-BRK vorgesehene Multiplikatorrolle
derzeit nicht wahrgenommen (vgl. Kapitel 5.2.4).

Der NAP-Ausschuss beim Nationalen Focal Point schwankt in
seinem Auftrag bzw. Selbstverstandnis zwischen Beratungs- und
Beteiligungsgremium. Auch seiner Arbeit lagen in der
Vergangenheit ein unklarer Arbeitsauftrag und unklare Verfahren
zugrunde (vgl. Kapitel 5.2.3).
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Weitere Formate zur Einbindung der Zivilgesellschaft im
Entwicklungsprozess des NAP bestanden in Workshops sowie
zwei Kongressen und Online-Dialogen. Sie wurden intensiv
genutzt. Allerdings fehlten auch hier transparente Vereinbarungen
zur Berilicksichtigung der Ergebnisse im NAP (vgl. Kapitel 5.3).

Wirkungsanalyse von MalRhahmen

Die Analyse zeigt, dass bisher kaum verbindliche Strukturen und
Verpflichtungen fir eine informationsbasierte Steuerung und
Weiterentwicklung des NAP bestehen. Mit der entwickelten
mafinahmebezogenen Statusabfrage bei den
Umsetzungsverantwortlichen ist jedoch eine Grundlage fir ein
kontinuierliches Monitoring auf der aggregierten Programmebene
vorhanden. Auf der Ebene der EinzelmalRhahmen erfolgt die
Evaluation von Wirkungen bislang unsystematisch. Ein fur alle
Malnahmen verbindlicher Handlungsrahmen fiir die Evaluation
konnte hier eine hohere Transparenz schaffen (vgl. Kapitel 6).

Handlungsansatze fir die Optimierung des NAP

Auf Basis der Soll-Vorstellungen fir die Konzeption und den Inhalt
des NAP sowie der Analyseergebnisse ergeben sich aus Sicht der
Gutachter verschiedene Handlungsansétze flr die inhaltliche
Weiterentwicklung des NAP (vgl. Kapitel 7.1):

— Es wird eine kontinuierliche Verbesserung der
Informationsgrundlage zur Ermittlung von Handlungsbedarfen
im Zusammenhang mit der Umsetzung der UN-BRK
empfohlen. Hierdurch ware es mdglich, den NAP zukinftig
starker auf diejenigen Bereiche zu fokussieren, in denen in der
Rechtsformulierung, Rechtspraxis oder im Alltagsleben der
Menschen mit Behinderungen die Bestimmungen der UN-BRK
noch nicht ausreichend gewahrleistet sind.

— Ausgehend von den ermittelten Handlungsbedarfen kann eine
systematische inhaltliche Schwerpunktsetzung des NAP
vorgenommen werden, die Prioritdten bei der Umsetzung der
UN-BRK zum Ausdruck bringt.

— Die Gliederung des NAP sollte dahingehend weiterentwickelt
werden, dass die Beziige zur UN-BRK deutlicher werden, dass
eine vollstdndige Befassung mit den Bestimmungen der UN-
BRK stattfindet und transparent dargelegt wird, bei welchen
Bestimmungen Handlungsbedarf bzw. kein Handlungsbedarf
gesehen wird. Querschnittsthemen sollten in jedem
Handlungsfeld bertcksichtigt werden.

— In jedem Handlungsfeld sollten geeignete tberprufbare Ober-
und Zwischenziele definiert werden.
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— Bei der Festlegung von Malinahmen zur Erreichung der
handlungsfeldbezogenen Ziele helfen geeignete
Auswahlkriterien. Zu bertcksichtigende Aspekte sind eine
ausreichende Konkretisierung von Mafnahmen mit Nennung
z. B. von Zustandigkeiten, die Prufung der Relevanz der
MalRnahmen fir die Zielerreichung, die Festlegung von
Indikatoren auf MalRBhahmenebene, die Beteiligung der
Zivilgesellschaft und eine angemessene Bertcksichtigung
unterschiedlicher MaRnahmentypen im Handlungsfeld.

Die etablierten Strukturen und die Prozesse des NAP kdnnen im
Zuge seiner Weiterentwicklung optimiert werden. Hierzu bieten
sich folgende Handlungsansatze an (vgl. Kapitel 7.2):

— Um die etablierte Akteursstruktur der innerstaatlichen
Durchfiihrung und Uberwachung im Hinblick auf die
Weiterentwicklung des NAP zu stérken, sollten die Rollen der
Akteure prazisiert und auf dieser Grundlage Arbeitsprozesse
und Gestaltungsmdoglichkeiten festgelegt und die
Ressourcenausstattung den Aufgaben entsprechend
angepasst werden.

— Die den Partizipationsprozessen zugrundeliegenden
Anforderungen aus der UN-BRK sollten unter Einbindung der
Zivilgesellschaft in ein konkretes Partizipationskonzept
tberfihrt werden.

— Die dynamische Weiterentwicklung des NAP kann durch die
kontinuierliche Beriicksichtigung neuer wissenschaftlicher
Erkenntnisse und die fortlaufende Uberpriifung von
Handlungsbedarfen unterstitzt werden.

— Auch ein kontinuierliches Monitoring von Ma3nahmen und ein
Handlungsrahmen fir die maf3nahmenbezogene Evaluation
unterstiitzt die Weiterentwicklung des NAP.
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2 Einleitung

Mit der Ratifizierung des Ubereinkommens der Vereinten Nationen
Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen (UN-BRK)
verpflichtet sich Deutschland, den hier kodifizierten
Menschenrechten auf nationaler Ebene und damit gesamtstaatlich
Geltung zu verschaffen. Diese Verpflichtung richtet sich primér an
die Trager staatlicher Gewalt; Adressaten sind die Parlamente auf
der Ebene von Bund und Landern, Verwaltungsbehorden und
Gerichte. Auch die Kommunen sind verpflichtet, die UN-BRK im
Rahmen ihrer Zustandigkeiten umzusetzen.1 Wenn laut Artikel 4
der UN-BRK die Vertragsstaaten geeignete Mal3hahmen zu ihrer
Umsetzung ergreifen sollen, sind auch hier wiederum alle
Verantwortungsebenen im staatlichen Geflige angesprochen.

Mit dem Nationalen Aktionsplan zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention (NAP) hat die Bundesregierung auf
bundesstaatlicher Ebene die Umsetzung der UN-BRK eingeleitet.
Im NAP werden die Aktivitdten koordiniert, die in der Zustandigkeit
des Bundes liegen und den Zugang zu den Rechten verbessern
sollen, die in der UN-BRK genannt werden.2 Die Bundesregierung
greift damit eine Empfehlung des UN-Hochkommissariats fir
Menschenrechte zur Nutzung von Aktionsplanen bei der
Umsetzung menschenrechtlicher Verpflichtungen auf.3

2.1 Evaluationsauftrag

Die vorliegende Evaluation des NAP richtet sich auf die im Juni
2011 vom Bundeskabinett beschlossenen Ziele und Mal3nahmen
sowie auf die organisatorische und prozessuale Gestaltung des
Entwicklungs- und Umsetzungsprozesses.

Welche konkreten Handlungserfordernisse die im NAP
zusammengetragenen Mal3nahmen adressieren missen, geht
nicht unmittelbar aus der UN-BRK hervor. Als eine umfassende
politische Strategie zur Umsetzung der UN-BRK sollte der NAP
jedoch dem Anspruch gerecht werden, die in der UN-BRK
benannten Verpflichtungen zur Herstellung einer vollen und
wirksamen Teilhabe von Menschen mit Behinderungen in allen
Lebensbereichen herzustellen. In diesem Sinne lebt der NAP von
seiner normativen menschenrechtlichen Anbindung. Grundlegende
Erkenntnisinteressen der Evaluation auf der inhaltlichen Ebene

1 Aichele, Valentin 2010.

2 Auch in den Bundeslandern und Gemeinden werden Aktionsplane verabschiedet. Einen Uberblick gibt: http://www.institut-
fuer-menschenrechte.de/monitoring-stelle/monitoring/aktions-und-massnahmenplaene/uebersicht-zum-stand-der-
aktionsplaenemassnahmenplaene-zur-umsetzung-der-un-brk-in-bund-und-laendern.html

3 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights 2002.
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sind daher vor allem der Bezug des NAP zur UN-BRK, seine
Vollstandigkeit und Zielorientierung.

In Bezug auf die Prozessebene ist zu bertcksichtigen, dass der
NAP tber 200 MaRnahmen auffihrt, die von der Bundesregierung,
aber auch von weiteren staatlichen Stellen und Institutionen
umgesetzt werden. Die beim Bundesministerium fur Arbeit und
Soziales (BMAS) angesiedelte staatliche Anlaufstelle (Nationaler
Focal Point) hat vor diesem Hintergrund eine wichtige
Koordinierungsfunktion. Sie muss fir die notwendige
ressortubergreifende Abstimmung und die Vernetzung der
unterschiedlichen Akteure sorgen, Informationen zur Verfugung
stellen, Evaluierungs- und Fortschreibungsmafinahmen
durchfiihren und bei den Akteuren fir die Entwicklung und
Umsetzung eigener Aktionsplane werben. Zudem fiillen die drei
Gremien Inklusionsbeirat mit seinen vier Fachausschiissen, NAP-
Ausschuss beim BMAS und Monitoring-Stelle am Deutsche Institut
fur Menschenrechte wichtige Kontroll- und
Multiplikatorenfunktionen im Erstellungs- und Umsetzungsprozess
der UN-BRK aus. Deutlich wird, dass die mit dem NAP
zusammenhangenden Prozesse, sowohl bei der Entstehung als
auch bei der Umsetzung, ebenen- und sektorentibergreifend
organisiert sein mussen. Entsprechend hoch sollte die Sensibilitat
fur angemessene und effiziente Steuerungs- und
Einbindungsformen im Zuge der Entwicklung und Umsetzung des
NAP sein. Der Evaluationsauftrag umfasst daher auch eine Ist-
Analyse der strukturellen und prozessualen Gegebenheiten, um
hierauf aufbauend Optimierungsvorschlége fur die anstehende
Phase der Weiterentwicklung des NAP zu entwickeln.

2.2 Vorgehen

Im Evaluationsprozess wurden die folgenden Arbeitsschritte
umgesetzt:

— Dokumentenanalysen: Ausgangspunkt aller Arbeiten ist die
Auswertung einschlagiger Dokumente, insbesondere um den
Referenzrahmen fir die Evaluation aufzuspannen und die
inhaltlichen Analysen durchzuftihren.

— Auswertung der Stammdaten und Statusabfrage: Im Sinne
eines malRnahmenbezogenen Monitorings wurde eine
Statusabfrage bei den Umsetzungsverantwortlichen der
Ressorts durchgefihrt. Zusammen mit den im NAP
ausgewiesenen Stammdaten ermdglicht die Statusabfrage die
Kategorisierung von Malinahmen und die Erhebung ihres
Umsetzungsstands.

— Workshops: Durchgefihrt wurden insgesamt sechs
Workshops in unterschiedlichen Zusammensetzungen: Finf
separate Workshops mit den zentralen Stakeholdern
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(Nationaler Focal Point, Focal Points der Ressorts, NAP-
Ausschuss, Inklusionsbeirat, Monitoring-Stelle) sowie ein
gemeinsamer Strategieworkshop mit Vertreterinnen und
Vertretern aller Stakeholdergruppen. Im Mittelpunkt der
Workshops standen vor allem prozessbezogene
Fragestellungen und Bewertungen der Teilnehmenden.

— Fachgesprache: Daruber hinaus wurden Fach- und
Hintergrundgespréche mit ausgewahlten Akteuren gefuhrt, die
nicht ausreichend durch die anderen Erhebungsformen
bertcksichtigt wurden.

2.3 Aufbau des Berichts

Im vorliegenden Evaluationsbericht werden die Ergebnisse dieser
Arbeitsschritte zusammengefasst. Er ist folgendermalf3en
aufgebaut:

— Kapitel 3 erlautert zunachst die Empfehlungen und
Erwartungen an einen NAP zur Umsetzung der UN-BRK aus
unterschiedlichen Perspektiven: der menschenrechtlichen, der
politischen sowie der zivilgesellschaftlichen. In diesem Kapitel
wird der Referenzrahmen fir die inhalts- und
prozessbezogenen Analysen entwickelt.

— Kapitel 4 beschreibt und bewertet den konzeptionellen
Aufbau sowie Mallnahmen des NAP vor dem Hintergrund
dieses Referenzrahmens. Zudem informiert das Kapitel Uber
die strukturellen Merkmale des MalRhahmenkatalogs auf
Grundlage des o. g. Monitorings sowie den Bezug der
Malnahmen zur UN-BRK. Analyseebenen sind dabei der NAP
als Ganzes sowie die einzelnen Handlungsfelder. Geprift wird
hier auch, inwiefern der NAP die eigenen Querschnittsthemen,
die Handlungsanforderungen aus dem mittlerweile
vorliegenden neuen Teilhabebericht der Bundesregierung tber
die Lebenslagen von Menschen mit Behinderungen sowie die
Stellungnahmen der Zivilgesellschaft beriicksichtigt. Zudem
werden auf Basis der Workshops die Einschatzungen zum
Aufbau und Inhalt des NAP durch die teilnehmenden Akteure
betrachtet.

— Kapitel 5 befasst sich mit den Akteuren und Prozessen bei
der Erstellung und Umsetzung des NAP. Ressourcen der
Akteure werden dargestellt, Akteurskonstellationen und
Interaktionen analysiert sowie die Qualitat der abgelaufenen
Verfahren vor dem Hintergrund des in Kapitel 3 entwickelten
Referenzrahmens untersucht.

10
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— Kapitel 6 zeigt exemplarisch auf, in welcher Weise das Thema
Wirkungsanalyse im gegenwartigen NAP bereits verankert
ist. Betrachtungsebenen sind hier wiederum der NAP als
Gesamtstrategie sowie die Ma3hahmenebene.

— Kapitel 7 fasst schlief3lich die Ergebnisse zusammen und
formuliert darauf aufbauende Handlungsansétze fir die
inhaltliche und prozessbezogene Weiterentwicklung des NAP.

Im Anhang des Berichts werden umfangreiche Ubersichten zur
Verfligung gestellt, die fir jedes Handlungsfeld den thematisch
relevanten Artikeln und Abschnitten der UN-BRK die vorhandenen
EinzelmalRnahmen des NAP gegenuberstellen.

11
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3 Referenzrahmen flr die Evaluation des
Nationalen Aktionsplans

Um einen Referenzrahmen fiur die Evaluation des NAP zur
Umsetzung der UN-BRK aufzuspannen, wird im Folgenden auf die
Empfehlungen und Erwartungen eingegangen, die an dieses
Instrument gerichtet werden. Hierfir werden drei Perspektiven
beachtet:

— Da der NAP ein Instrument zur Umsetzung der UN-BRK ist,
stellen die Vorgaben aus der UN-BRK selbst und ihre
menschenrechtliche Interpretation wichtige Referenzpunkte fur
die Evaluation dar.

— Uberdies werden die Erwartungen und Zielsetzungen
betrachtet, die die Bundesregierung an den NAP richtet.

— Vor dem Hintergrund, dass die UN-BRK eine enge Beteiligung
der Zivilgesellschaft im Umsetzungsprozess vorsieht, werden
zudem ihre Empfehlungen und Erwartungen an den NAP in die
Analysen einbezogen.

Die menschenrechtliche, politische sowie zivilgesellschaftliche
Perspektive wird jeweils im Hinblick auf Empfehlungen und
Erwartungen an den konzeptionellen Aufbau und den Inhalt des
NAP (Kapitel 3.1) sowie in Bezug auf die Gestaltung seines
Entwicklungs- und Umsetzungsprozesses (Kapitel 3.2)
beschrieben.

3.1 Konzept und MallBnahmen des NAP

3.1.1 Menschenrechtliche Perspektive

Dieses Unterkapitel gibt einen Uberblick tiber die inhaltlichen
Anforderungen an einen NAP aus menschenrechtlicher
Perspektive. Dabei kann und soll hier keine
rechtswissenschaftliche Kommentierung geleistet oder ein
Anspruch auf Vollstandigkeit erflillt werden. Vielmehr verfolgen die
Ausfihrungen das Ziel, solche tbergreifenden
Handlungsanforderungen und -empfehlungen an den Staat
herauszustellen, die weitgehend unstrittig aus der UN-BRK selbst
oder aus dem menschenrechtlichen Kontext abzuleiten sind.

Zentraler Referenzpunkt ist der Artikel 4 der UN-BRK, in dem die
staatlichen Verpflichtungen zur Umsetzung der UN-BRK
beschrieben werden. Ein weiterer Bezugspunkt sind die
inhaltlichen Empfehlungen des UN-Hochkommissariats fur
Menschenrechte an Aktionsplane, wie sie im ,Handbook on
National Human Rights Plans of Action* formuliert wurden. Zudem
dienen die Empfehlungen der Monitoring-Stelle als Referenzpunkt.

12
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Anforderungen aus der UN-BRK

Deutschland ist mit der Ratifizierung der UN-BRK gesamtstaatlich
an deren Bestimmungen gebunden und verpflichtet sich, ihnen
nachzukommen.4 Die in der UN-BRK verbrieften Rechte sind
demnach zu achten, zu schiitzen und zu gewabhrleisten.> In der
Konsequenz bedeutet das fur Deutschland als Vertragsstaat, dass
er die Politik fir Menschen mit Behinderungen in seinem
gesamten Handeln an der Erfullung der Menschenrechte messen
lassen muss (Menschenrechtsansatz). Der bereits vor der
Ratifizierung der UN-BRK eingeleitete Wechsel von einer Politik
der Firsorge zu einer an den Zielen der Selbstbestimmung und
sozialer Teilhabe orientierten Politik wird durch die UN-BRK zu
einer ,Politik der Rechte” weiterentwickelt.®

Der konkrete Weg zur Umsetzung der Rechte wird in der UN-BRK
nicht vorgeschrieben; eine Verpflichtung, nationale Aktionsplane
zu entwickeln, besteht nicht. Insofern lassen sich aus dem
Vertragstext auch keine direkten Anforderungen an dieses
Instrument ableiten. Da der NAP in Deutschland jedoch das
zentrale Instrument der Bundesregierung zur Umsetzung der
Rechte aus der UN-BRK auf bundesstaatlicher Ebene darstellt,
sollte er sich an den Vorgaben der UN-BRK orientieren.

Fur den staatlichen Handlungsauftrag, der aus der UN-BRK folgt,
ist Artikel 4 von zentraler Bedeutung und wird daher hier als
Referenzpunkt herangezogen. Die dort festgelegten ,Allgemeinen
Verpflichtungen® beschreiben die Art und Weise, in der die Staaten
tatig werden oder sich verhalten missen, um die Rechte der UN-
BRK einzuhalten und ihre Umsetzung zu gewabhrleisten.

Gleich zu Beginn des ersten Absatzes dieses Artikels heil3t es,
dass sich die Staaten dazu verpflichten, ,die volle Verwirklichung
aller Menschenrechte und Grundfreiheiten fir alle Menschen mit
Behinderungen ohne jede Diskriminierung auf Grund von
Behinderung zu gewahrleisten und zu férdern.” Das ist die
Ubergeordnete Aufgabe der Vertragsstaaten, die durch alle
weiteren Verpflichtungen in Artikel 4 und in den weiteren Artikeln
der UN-BRK konkretisiert werden.”

4 Kotzur, M., Richter, C. 2012, S. 81.

S Deutsches Institut fiir Menschenrechte 2013, S. 14, Nowak, M. 2005, Rn. 4.

6 pie Einflhrung des Neunten Buchs Sozialgesetzbuch im Jahr 2001 stellt in dieser Hinsicht eine wesentliche Zasur dar,
ebenso zuvor die Aufnahme von Behinderung in das Benachteiligungsverbot nach Artikel 3 Satz 3 des Grundgesetzes im
Jahr 1994. Vgl. u. a. Aichele, V., 2008, S. 4 und Aichele, V., 2010, S. 1.

7 S0 stellen der Monitoring-Stelle fur die Umsetzung UN-Behindertenrechtskonvention in Deutschland zufolge die Vorgaben
von Artikel 4 Absatz 1 ,aufgrund ihrer normibergreifenden Wirkung ein Herzstuick der Konvention dar®. Vgl. Deutsches
Institut fir Menschenrechte 2013, S. 11.
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In Artikel 4 Absatz 1 wird beschrieben, wie die Vertragsstaaten die
volle Verwirklichung aller Menschenrechte und Grundfreiheiten flr
alle Menschen mit Behinderungen gewéhrleisten und fordern
sollen: Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe a verpflichtet die
Vertragsstaaten dazu, ,alle geeigneten Gesetzgebungs-,
Verwaltungs- und sonstigen Mal3nahmen zur Umsetzung der in
diesem Ubereinkommen anerkannten Rechte zu treffen.*
Buchstabe b verlangt, dass die Vertragsstaaten ,alle geeigneten
MalRnahmen einschliel3lich gesetzgeberischer Mal3nahmen zur
Anderung oder Aufhebung bestehender Gesetze, Verordnungen,
Gepflogenheiten und Praktiken (...) treffen, die eine
Diskriminierung von Menschen mit Behinderungen darstellen.”

Wenn Artikel 4 Absatz 1 Buchstaben a und b der UN-BRK fordern,
,alle“ Malnahmen zu treffen, bedeutet das nach dem Wortlaut des
Artikels, dass die Vertragsstaaten ,immer dann, wenn in der Praxis
Probleme bei der Umsetzung einzelner Menschenrechte und
Grundfreiheiten auftauchen®, mit Mallnahmen fur die Beseitigung
der Umsetzungshindernisse sorgen sollen.8 Sie sollen also
umfassend tatig werden. Ein NAP, der die Aktivitaten der
Bundesregierung so weit wie moglich koordinieren soll, muss
dieses Ziel anstreben. Um in diesem Sinne umfassend tatig
werden zu kdnnen, bedarf es einer systematischen und
umfassenden Bestandsaufnahme bestehender Defizite, die zu
beseitigen sind, damit Menschen mit Behinderungen ihre
Teilhaberechte wahrnehmen kénnen. Entsprechend lasst sich
ableiten, dass zunéchst einmal eine Grundlage zu schaffen ist, um
die Gesamtheit der zur Umsetzung der UN-BRK erforderlichen
MaRnahmen zu ermitteln. Defizite konnen dabei einerseits ,im
Vergleich zwischen dem Inhalt der UN-BRK und dem Inhalt
einzelner bundesrechtlicher Regelungen und der Rechtspraxis®
deutlich werden®, andererseits bei einer ,auf
Rechtstatsachenforschung gestitzten Betrachtung und
Erforschung, (...) wo im Alltagsleben der Inhalt der
Menschenrechte und Grundfreiheiten fir behinderte Menschen
moglicherweise missachtet wird.“10

Die staatlichen Aktivitditen miissen zudem nicht nur umfassend,
sondern auch ,geeignet” sein. Geeignet bedeutet seinem Wortsinn
nach, dass die festgestellten Umsetzungsdefizite durch die
MaRnahmen tatsachlich beseitigt werden kdnnen.11 Insofern muss
der Staat in der Lage sein, die Eignung von MalRnahmen
beurteilen zu kénnen. Eine Eignung ist dabei nicht immer einfach
festzustellen, beispielsweise dann, wenn einem Umsetzungsdefizit
komplexe Ursachen zugrunde liegen, die mit einfachen

8 Kreutz, M. et al. 2013, S. 87.
9 Kreutz, M. et al. 2013, S. 88.
10 kreutz, M. et al. 2013, S. 89.
11 kreutz, M. et al. 2013, S. 87.
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MalRnahmen nicht behoben werden kdnnen. In allen Fallen sollte
der Staat ein moglichst gutes Verstandnis von den Ursachen der
Defizite einerseits und von der Wirkungsweise maglicher
Malnahmen andererseits haben. Erst dann kann deren Eignung
zum Schutz bzw. zur Gewahrleistung der Rechte beurteilt werden.

In Artikel 4 Absatz 1 Buchstaben c bis e werden weitere
allgemeine Verpflichtungen im Bereich der Gesetzgebung, der
Rechtspraxis und der Politik der Vertragsstaaten beschrieben: So
sollen die Vertragsstaaten ,den Schutz und die Férderung der
Menschenrechte von Menschen mit Behinderungen in allen
politischen Konzepten und allen Programmen (...)
bertcksichtigen“ (Buchstabe c). ,Handlungen oder Praktiken, die
mit diesem Ubereinkommen unvereinbar sind*, sind zu
unterlassen. Zudem haben die Vertragsstaaten daflr zu sorgen,
,dass die staatlichen Behorden und 6ffentlichen Einrichtungen im
Einklang mit diesem Ubereinkommen handeln“ (Buchstabe d).
Ebenso haben sie ,alle geeigneten Mal3nahmen zur Beseitigung
der Diskriminierung aufgrund von Behinderung durch Personen,
Organisationen oder private Unternehmen zu ergreifen®
(Buchstabe e). Dies bedeutet, dass die Vertragsstaaten
aufgefordert sind, ,allen Erscheinungsformen der Diskriminierung’
auch durch staatliche Behorden und 6ffentliche Einrichtungen
sowie Dritte entgegenzutreten.12 Zudem haben sie dafiir Sorge zu
tragen, dass ,die Probleme von Menschen mit Behinderungen
Eingang in politische Konzepte, Programme und Aktionen“ der
Regierung und Zivilgesellschaft erhalten.13

.

Bezogen auf den NAP lasst sich hieraus schlussfolgern, dass
dieser geeignete MalRnahmen vorsehen sollte, die dazu beitragen,
die Anliegen von Menschen mit Behinderung zum wichtigen
Bestandteil von Prozessen in Politik, Verwaltung, Gesellschatt,
Wirtschaft und Wissenschaft zu machen (Disability
Mainstreaming).

Artikel 4 Absatz 1 Buchstaben f bis h fordern die Vertragsstaaten
dazu auf, dafiir zu sorgen, ,dass Forschung und Entwicklung von
Gutern, Dienstleistungen, Geraten, Mobilitatshilfen,
Unterstltzungsdiensten und Einrichtungen, neuer Informations-,
Kommunikations- und sonstiger Technologien den besonderen
Bediirfnissen behinderter Menschen Rechnung tragen.14
Buchstabe i sieht die Férderung der ,Schulung von Fachkraften
und anderem mit Menschen mit Behinderungen arbeitendem
Personal auf dem Gebiet der in diesem Ubereinkommen
anerkannten Rechte® vor.

12 kreutz, M. et al. 2013, S. 87-88.
13 Kreutz, M. et al. 2013, S. 90.
14 Kreutz, M. et al. 2013, S. 91.
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Fur den NAP als Umsetzungsinstrument der UN-BRK lasst sich
daraus schlieRen, dass er konkrete MaRnahmen fir die
Gestaltung einer barrierefreien Umwelt, respektive die
Zuganglichkeit aller Lebensbereiche enthalten sollte, sofern
hier Handlungsbedarf auf Bundesebene festgestellt wird.

Artikel 4 Absatz 2 spezifiziert die staatliche
Umsetzungsverpflichtung im Bereich der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte. Hier wird ausgefihrt, dass der
Staat sich in Bezug auf die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte verpflichtet, ,unter Ausschdpfung seiner
verfugbaren Mittel und erforderlichenfalls im Rahmen der
internationalen Zusammenarbeit MaRnahmen zu treffen, um nach
und nach die volle Verwirklichung dieser Rechte zu erreichen,
unbeschadet derjenigen Verpflichtungen aus diesem
Ubereinkommen, die nach dem Volkerrecht sofort anwendbar
sind.“ Wichtig ist der letzte Halbsatz: Dieser besagt, dass es den
Staaten zusteht, die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte schrittweise im Rahmen der jeweiligen finanziellen
Mdoglichkeiten zu verwirklichen. Dies relativiert jedoch nicht die
grundsétzliche Leistungsverpflichtung der Staaten zur Umsetzung
bzw. Implementierung der in Artikel 4 Absatz 2 UN-BRK
genannten Rechte. Im Ubrigen gilt der Progressionsvorbehalt dann
nicht, wenn sich auch im Rahmen der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte Verpflichtungen ergeben, die nach
volkerrechtlicher Auslegung sofort anwendbar sind.1> Hier besteht
Konkretisierungsbedarf: ,Welche Verpflichtungen dies im
Einzelnen sind, lasst sich Art. 4 Abs. 2 nicht entnehmen und ist
deshalb unter Anwendung vélkerrechtlicher Grundséatze zu
ermitteln.“16

Der NAP sollte sich daher sowohl mit sofort anwendbaren als
auch mit den unter Progressionsvorbehalt stehenden Rechten
beschaftigen. Wird bei den sofort anwendbaren Rechten ein
Handlungsbedarf festgestellt, so sind hier im NAP vorrangige und
sofortige MaRnahmen festzulegen. Bei den Rechten unter
Progressionsvorbehalt erscheinen ein Zeitplan fiir die sukzessive
Umsetzung und eine begriindete Prioritdtensetzung erforderlich.

Empfehlungen des UN-Hochkommissariats flr
Menschenrechte

Wie beschrieben, gibt es fir die Vertragsstaaten der UN-BRK
keine Verpflichtung, nationale Aktionspl&ne zu erarbeiten.
Allerdings empfiehlt das UN-Hochkommissariat fur
Menschenrechte, Aktionsplane als ein Instrument zum Schutz und
zur Férderung von Menschenrechten zu nutzen. Im ,Handbook on
National Human Rights Plans of Action* aus dem Jahr 2002

15 kreutz, M. et al. 2013, S. 93-97.
16 Kreutz, M. et al. 2013, S. 95.
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konkretisiert das UN-Hochkommissariat diese Empfehlung, indem
es ,general principles® fur den Entwicklungsprozess und die
inhaltliche Ausgestaltung von Aktionsplanen definiert.1”

In Bezug auf die Inhalte empfiehlt das UN-Hochkommissariat,
dass einem NAP ein umfassender Anspruch zugrunde liegt
(,comprehensive approach to human rights”). D. h., der NAP sollte
alle Kategorien von Rechten und alle Menschen ins nationale
Rechtssystem einbeziehen. Dabei sollten die Rechte von Frauen,
Kindern und anderen vulnerablen Gruppen in besonderer Weise
beachtet werden.18

— Weiterhin sollte ein NAP handlungsorientiert sein. Das
bedeutet, dass ein NAP aufzeigen sollte, wie die derzeitige
Situation ist und welche Probleme tberwunden werden sollen.
Empfohlen wird zudem die konkrete Nennung der notwendigen
MalRnahmen, der hierfir Verantwortlichen sowie des
vorgesehenen Zeitrahmens; es wird angeregt, zwischen
kurzfristig erreichbaren Zielen und solchen zu unterscheiden,
die erst auf langere Sicht anzustreben sind. Zur
Handlungsorientierung des NAP z&hlen zudem ein effektives
MalRnahmen-Monitoring und die Evaluation seiner Wirkung in
Bezug auf die Vorgaben der UN-BRK.19

Empfehlungen der Monitoring-Stelle

Auf Basis der UN-BRK sowie der Empfehlungen aus dem
»Handbook on National Human Rights Plans of Action® hat die
Monitoring-Stelle zur UN-BRK eigene Empfehlungen an einen
NAP abgeleitet. In ihrer Vertffentlichung ,Aktionsplane zur
Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention® werden die
folgenden grundsatzlichen Empfehlungen konzeptioneller und
inhaltlicher Art formuliert:20

— ,Ruckbindung an die Konvention“ — bedeutet die enge
Orientierung an den normativen Vorgaben der UN-BRK und
die Verdeutlichung, welche Ziele und Malinahmen des NAP
sich auf welche Teile der UN-BRK beziehen.

— ,Transparenz, Partizipation und Nichtdiskriminierung® sollten
als Grundsatze sowohl bei Aufbau und Inhalte als auch bei der
Prozessgestaltung im Zusammenhang mit dem NAP beachtet
werden.

17 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights 2002, S. 13 ff.
18 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights 2002, S. 18.
19 Gffice of the United Nations High Commissioner for Human Rights 2002, S. 18.

20 peutsches Institut fiir Menschenrechte 2010. Weitere Empfehlungen der Monitoring-Stelle sind prozessualer Art (siehe
Kapitel 3.2.1).
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— ,Bestandsaufnahme® — wird als eine wichtige Voraussetzung
fur die Bestimmung Uberprifbarer Ziele und die Entwicklung
eines gemeinsamen Verstandnisses aller Beteiligten
angesehen. Sie sollte kurz sein und sich auf alle Bereiche
beziehen, zu denen es MalRnahmen geben soll.

— ,Umfassender Ansatz“ — wird aus der Unteilbarkeit und
Wechselbeziiglichkeit der Menschenrechte abgeleitet und
bedeutet faktisch, dass keine Bereiche, die von der UN-BRK
angesprochen werden, ausgeklammert werden sollten.

— ,Klarheit und Uberpriifbarkeit* — ist wichtig fiir die
Handlungsorientierung eines NAP. Durch eine spezifische
Zielbeschreibung, die Nennung von Fristen und
Zwischenzielen soll feststellbar werden, wie die Umsetzung
des Plans fortschreitet. Schlie3lich gehort auch die Nennung
von Verantwortlichkeiten und Vereinbarungen tber finanzielle
Ressourcen zu dieser Anforderung.

Weiterhin leitet die Monitoring-Stelle aus Artikel 4 Absatz 1
Buchstabe a und b der UN-BRK die Pflicht zur Normenprifung
ab. Eine Normenprifung sollte der Monitoring-Stelle zufolge auf
vier Ebenen erfolgen:21

— Auf der Ebene der Gesetzesnorm mit der Fragestellung, ob
Normen mit den staatlichen Verpflichtungen aus der UN-BRK
im Einklang stehen;

— auf der Ebene der Gesetzesgestaltung mit der Fragestellung,
ob durch eine SchlieBung von Licken im Gesetzesbestand
oder geeignetere gesetzliche Rahmenbedingungen die
effektive Einhaltung der Rechte aus der UN-BRK oder deren
volle und wirksame Wahrnehmung geférdert werden kénnen;

— auf der Ebene des Gesetzesvollzugs mit der Fragestellung, ob
sich die Rechtsanwendung am Maf3stab der UN-BRK
orientiert;

— auf der Ebene der Gesetzesbegrindung mit der Fragestellung,
ob aus Begriindungen, die nach Maf3staben der UN-BRK nicht
Uberzeugen, ein Risiko von Fehlauslegungen in der
Rechtsprechung folgt.

21 peutsches Institut fir Menschenrechte 2013, S. 22 ff.
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3.1.2 Bundesregierung

Das folgende Unterkapitel beschétftigt sich damit, welche
Erwartungen und Zielsetzungen inhaltlicher Art die
Bundesregierung an den NAP richtet. Die Paositionen der
Bundesregierung zum NAP lassen sich aus den folgenden
Dokumenten direkt oder indirekt erschliel3en:

— In der ,Denkschrift zum Ubereinkommen vom 13. Dezember
2006 uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen® hat
die Bundesregierung in der 16. Legislaturperiode im Jahr 2008
die UN-BRK gewiirdigt und deren Bestimmungen kommentiert.
Die Denkschrift erlautert das Verstandnis der damaligen
Bundesregierung von der UN-BRK, beschreibt, inwieweit aus
ihrer Sicht in der bundesdeutschen Rechtslage die
Bestimmungen der UN-BRK bereits umgesetzt sind und gibt
erste allgemeine Einschatzungen dazu, welcher
Handlungsbedarf besteht, um die rechtlichen
Gewahrleistungen der einzelnen Artikel einzuhalten.

— In der vom Kabinett im Jahr 2011 beschlossenen Fassung des
NAP finden sich in der vorangestellten Kurzfassung und in der
Einleitung Ziele des NAP aus Sicht der Bundesregierung.

— Im Staatenbericht der Bundesregierung aus dem Jahr 2011
wird das Verstandnis der UN-BRK und die Einschatzung des
staatlichen Handlungsbedarfs aktualisiert.

— SchlieB3lich enthalten die Koalitionsvertrage der letzten und der
aktuellen Bundesregierung Passagen zur Umsetzung der UN-
BRK und zur Einfiihrung bzw. Weiterentwicklung des NAP, die
Auskunft Uber deren grundséatzliche Ziele geben.

Denkschrift zur UN-BRK

In der Denkschrift zur UN-BRK aus dem Jahr 2008 wird im
Abschnitt zur ,Wiirdigung des Ubereinkommens* festgestellt, dass
mit der UN-BRK der ,mit dem Neunten Buch Sozialgesetzbuch
eingeleitete Paradigmenwechsel weiter vollzogen® und ,wichtige
Impulse fur die weiteren Veranderungsprozesse” gesetzt
werden.22

In Bezug auf die bereits oben herangezogenen ,Allgemeinen
Verpflichtungen® in Artikel 4 stellt die Bundesregierung fest, dass
Staatenverpflichtungen erst in innerdeutsches Recht Gberfuhrt
werden missen und dass sich subjektive Anspriiche erst aufgrund
innerstaatlicher Regelungen ergeben (Artikel 4 Absatz 1

22 peutscher Bundestag 2008, S. 46.
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Buchstabe a).23 Hinsichtlich der in Artikel 4 Absatz 2 behandelten
Umsetzung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
sieht sie den Staat in der Pflicht, ,so schnell und wirksam wie
moglich Schritte zur Verwirklichung dieser Rechte einzuleiten.“24

Weiterhin kommentiert die Bundesregierung in der Denkschrift den
aus ihrer Sicht bestehenden Handlungsbedarf in Bezug auf
ausgewahlte Artikel der UN-BRK.

Nationaler Aktionsplan der Bundesregierung zur Umsetzung
der UN-BRK

Im NAP selbst werden in der Kurzfassung (S. 10 - 21) und im
Einleitungskapitel (S. 24 - 29) Ausflihrungen zu den
Ubergreifenden Zielen gemacht, die mit dem Instrument des NAP
erreicht werden sollen: 25

— Die Bundesregierung beschreibt den NAP als ein Instrument,
»,Mit dem sie die Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention in den nachsten zehn Jahren
systematisch vorantreiben will.“26

— Als zentraler Leitgedanke wird das Ziel der Inklusion
hervorgehoben und zur Leitlinie fur die praktische Umsetzung
der UN-BRK und damit auch fir den NAP erklart: ,Ziel ist, dass
Menschen mit und ohne Behinderungen von Anfang an
gemeinsam in allen Lebensbereichen selbstbestimmt leben
und zusammenleben. Auf Basis des Grundsatzes
gleichberechtigter Teilhabe werden fir Menschen mit
Behinderungen die gleiche Qualitat und der gleiche Standard
in den jeweiligen Lebensbereichen erwartet, der auch fur
Menschen ohne Behinderungen gilt.“2” Dabei wird das Ziel
verfolgt, Inklusionsfortschritte messbar zu machen.

— Nach den Vorstellungen der Bundesregierung dokumentiert
der NAP ,samtliche MaRnahmen, mit denen die Bun-
desregierung jetzt und in der Zukunft die Entwicklung einer
inklusiven Gesellschaft verfolgt.“28 Der NAP fasst ,die Ziele
und MalRBnahmen der Bundesregierung zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention in einer Gesamtstrategie fur die
nachsten zehn Jahre zusammen, die auf der Grundlage der

23 peutscher Bundestag 2008, S. 48. Vgl. hierzu auch die Erdrterung von Masuch, P. 2012, S.3, der an dieser Stelle zu
einer abweichenden Einschatzung kommt.

24 Deutscher Bundestag 2008, S. 48.
25 BMAS 2011. Die Seitenangaben beziehen sich im Folgenden auf die PDF-Ausgabe des NAP. Diese sind von der

Printversion abweichend.
26 g\MAS 2011, S. 11.
27 BMAS 2011, S. 10.
28 g\MAS 2011, S. 11.
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Eckwerte fir den Finanzplan bis 2015 im Rahmen der zur
Verfugung stehenden Haushaltsmittel finanziert werden.“29

— Die Bundesregierung sieht die Aufgabe des NAP darin,
,bestehende Lucken zwischen Gesetzeslage und Praxis zu
schlieRen."30

— Die gemeinsam mit den Behindertenverbanden entwickelten
Handlungsfelder sollen ,,alle Bereiche des Lebens*
abdecken und ,die umfassenden Herausforderungen einer
inklusiven Gesellschaft“ verdeutlichen. Die definierten
Querschnittsthemen ,werden in allen Handlungsfeldern
ber{icksichtigt.“**

Neben diesen Ubergreifenden Zielen werden in den
Handlungsfeldern des NAP zum Teil inhaltliche Ziele formuliert, die
sich auf die Umsetzung einzelner Artikel der UN-BRK beziehen.

Erster Staatenbericht der Bundesrepublik Deutschland

Auch im Staatenbericht, der vom Bundeskabinett am 3. August
2011 und damit kurz nach dem NAP beschlossen wurde, aufRert
sich die Bundesregierung zu den Zielen des NAP.

Aus Sicht der Bundesregierung geht es ,in der Behindertenpolitik
des 21. Jahrhunderts in Deutschland (...) nicht nur um ein gut
ausgebautes Leistungssystem, es muss vielmehr um die
Verwirklichung von Menschenrechten durch gleichberechtigte
Teilhabe am politischen, gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und
kulturellen Leben gehen, um Chancengleichheit in der Bildung, um
berufliche Integration und um die gesamtgesellschaftliche
Aufgabe, allen Birgerinnen und Blrgern einen selbstbestimmten
Platz in einer barrierefreien Gesellschaft zu geben und
Diskriminierungen abzubauen.“ Der NAP der Bundesregierung, die
(geplanten) Aktionspléane und MalRnahmen der Lander und
Kommunen sowie anderer staatlicher und privater Organisationen
sollen bei der Umsetzung dieser Zielvorstellung in die Praxis
helfen.32

Betont wird auch hier, dass der NAP eine Gesamtstrategie
darstelle, die ,neben einer Bestandsaufnahme die Ziele und
MalRnahmen der Bundesregierung zur Umsetzung der BRK*
zusammenfasst.33 Die Bundesregierung bekennt sich dazu, die

29 BMAS 2011, S. 25.
30 BMAS 2011, S. 10.
31 BMAS 2011, S. 12.
32 BMAS 20114, S. 6.
33 BMAS 20114, S. 6.
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Uber 200 MaRnahmen in den zwolf Handlungsfeldern ,Schritt fur
Schritt umzusetzen.“34

Neben MalRRnahmen zur Verbesserung der Datenlage Uber die
Lebensbedingungen von Menschen mit Behinderungen wird die
Bedeutung des Themas ,Information und Reprasentation®
unterstrichen: ,Der Nationale Aktionsplan wird mit einem
umfassenden Kommunikationskonzept dazu beitragen, viele Mut
machende Beispiele in das 6ffentliche Bewusstsein zu tragen.“35
Die wesentlichen Elemente der Kampagne sollen ,mit der
Zivilgesellschaft und hier insbhesondere mit den Verbénden
behinderter Menschen abgestimmt‘ werden.36

Koalitionsvereinbarungen

In der Koalitionsvereinbarung von CDU, CSU und FDP zur 17.
Legislaturperiode wurde u.a. festgelegt, dass ein NAP zur
Umsetzung der UN-BRK entwickelt werden soll. Zu den Zielen, die
mit dem Plan erreicht werden sollen, steht dort, dass die
Rahmenbedingungen fir Menschen mit und ohne Behinderungen
positiv gestaltet werden sollen und dass daftir die Barrierefreiheit
in allen Bereichen eine Voraussetzung sei. Auf3erdem mussten
sich politische Entscheidungen, die Menschen mit Behinderungen
betreffen, an den Inhalten der UN-BRK messen lassen.37

Die politische Bedeutung des NAP wurde in der
Koalitionsvereinbarung von CDU, CSU und SPD zur 18.
Legislaturperiode nochmals bestétigt. Als Ziel wird hier formuliert,
dass der NAP ,gemeinsam mit den Menschen mit Behinderung
und deren Organisationen® weiterentwickelt werden soll. ,Wichtige
Etappenziele sind mehr Teilhabe, Selbstbestimmung und
Barrierefreiheit im Alltag.“ Die Lebenssituation taubblinder
Menschen soll dabei besonders berticksichtigt werden.38

Es wird zudem noch einmal das Ziel des letzten Koalitionsvertrags
aufgegriffen, bei politischen Entscheidungen, die Menschen mit
Behinderungen betreffen, die UN-BRK zu bertiicksichtigen. Als
Leitidee der Politik fir Menschen mit Behinderungen nennt der
Koalitionsvertrag die ,inklusive Gesellschaft®, in der Menschen mit
Behinderungen in allen Bereichen des Lebens selbstversténdlich
dazugehoren.39

34 BMAS 20114, S. 7.

35 BMAS 20114, S. 7.

36 BMAS 20114, S. 23.

37 Wachstum. Bildung. Zusammenhalt — Der Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP 2009, S. 83 f.
38 Deutschlands Zukunft gestalten — Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD 2013, S. 77.

39 Deutschlands Zukunit gestalten — Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD 2013, S. 77.
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3.1.3 Zivilgesellschaft

In Artikel 4 Absatz 3 der UN-BRK wird festgelegt, dass Menschen
mit Behinderungen uber die sie vertretenden Organisationen in
politische und rechtliche Entscheidungsprozesse, die sie betreffen,
aktiv einbezogen und eng konsultiert werden. Daher ist die
Perspektive der Organisationen von Menschen mit Behinderungen
fur die Umsetzung der UN-BRK und damit auch fiir die inhaltliche
Ausgestaltung des NAP von besonderer Relevanz.

Die Verbande von Menschen mit Behinderungen haben den
Prozess der Umsetzung der UN-BRK in Deutschland von Beginn
an intensiv begleitet. Dies dokumentieren die vielfaltigen Eingaben
und Stellungnahmen, die Teilnahme an Kongressen und
Workshops sowie die Mitarbeit an Gremien. Dartber hinaus haben
sich weitere Akteure der Zivilgesellschaft wie beispielsweise
Arbeitgeberverbande und Arbeitnehmerorganisationen oder auch
Verbande der Leistungserbringer im Unterstitzungssystem fiir
Menschen mit Behinderungen aktiv eingebracht.

In diesem Unterkapitel werden inhaltlichen Forderungen aus der
Zivilgesellschaft an den NAP ausgewertet. Auch hier kann und
soll kein Anspruch auf Vollstandigkeit erhoben werden. Die Basis
der Auswertung bilden vielmehr drei sehr umfassende Quellen von
herausragender Bedeutung:

— Die ,Forderungen des Deutschen Behindertenrates (DBR)
fr einen Nationalen Aktionsplan zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention® sind bereits vor Verabschiedung
des NAP im Jahr 2010 veroffentlicht worden.40 Die Bedeutung
dieser Forderungen beruht darauf, dass im DBR alle wichtigen
Organisationen behinderter und chronisch kranker Menschen
vertreten sind. Auch wenn der DBR kein Dachverband mit
einem generellen Vertretungsmandat ist, so tragt er in diesem
Papier doch Positionen zusammen, die von allen
Mitgliedsverbé&nden mitgetragen und damit als
Kernforderungen der Verbande von Menschen mit
Behinderungen oder mit chronischen Erkrankungen aufgefasst
werden kénnen.

— Der Bericht der BRK-Allianz mit dem Titel ,Fur
Selbstbestimmung, gleiche Rechte, Barrierefreiheit, Inklusion®
stammt aus dem Jahr 2013 und wurde also mit einigem
Abstand nach dem Kabinettsbeschluss zum NAP verdoffentlicht.
Es handelt sich bei ihm um einen ,koordinierten Parallelbericht"
der Zivilgesellschaft zum Staatenbericht der Bundesregierung
zur Umsetzung der UN-BRK. Dies ist auch der Zweck, zu dem
sich 78 behindertenpolitisch arbeitende Verbande in der BRK-

40 peytscher Behindertenrat 2010.
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Allianz zusammengeschlossen haben.#! Die Bedeutung des
Berichts liegt darin, dass er die gemeinsamen Positionen der
Zivilgesellschaft zusammentragt.42 Der Bericht zielt dabei nicht
explizit auf den NAP, sondern stellt den Beitrag der
Zivilgesellschaft zum Verfahren der Staatenberichtsprifung
beim UN-Fachausschuss fur die Rechte von Menschen mit
Behinderungen dar. Insofern der NAP der Planung aller
Aktionen und MalRnahmen der Bundesregierung zur
Umsetzung der UN-BRK dient, sind die von der
Zivilgesellschaft in diesem Bericht erhobenen Forderungen
immer auch fir den NAP relevant.

— Das Bundesministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS) hat
begleitend zur Entwicklung des NAP beteiligungsorientierte
Formate entwickelt und durchgefiihrt, mit denen
zivilgesellschaftliche Organisationen in den Erstellungsprozess
des NAP einbezogen wurden. Die Bedeutung der Ergebnisse
dieser Veranstaltungen liegt darin, dass es sich hierbei um den
offiziellen, durch die UN-BRK vorgesehenen und durch das
BMAS gestalteten Prozess der Einbeziehung der
Zivilgesellschaft handelt.

Im Mittelpunkt der folgenden Aufarbeitung der genannten Quellen
stehen diejenigen Forderungen allgemeineren Charakters, die sich
auf die Konzeption und die Malinahmen des NAP beziehen.

Deutscher Behindertenrat

In den ,Forderungen des Deutschen Behindertenrates flir einen
Nationalen Aktionsplan zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention aus dem Jahr 2010 wird als ein
grundlegendes konzeptionelles Merkmal des zu entwickelnden
NAP eine Gliederung nach Handlungsfeldern vorgeschlagen.
Der NAP misse ,systematisch alle Lebensbereiche aufgreifen, die
Menschen mit Behinderungen betreffen. Eine Ausklammerung
einzelner Bereiche, z. B. der Bildung, aus kompetenzrechtlichen
Erwagungen heraus darf es nicht geben.“43

Es werden acht