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Kurzfassung des NAP 2.0

Im Koalitionsvertrag flr die 18. Legislaturperiode wurde die Weiterentwicklung des Nationalen
Aktionsplans zur UN-Behindertenrechtskonvention (NAP) unter Beteiligung der Menschen mit
Behinderungen und deren Organisationen vereinbart. Der mit den Inklusionstagen 2014 begon-
nene Prozess der Weiterentwicklung hat mit der Verabschiedung des Nationalen Aktionsplans
2.0 der Bundesregierung zur UN-BRK (kurz NAP 2.0) im Kabinett am xx.xxxx 2016 seinen Ab-

schluss gefunden.

Der NAP 2.0 setzt dabei auf das umfangreiche, tber 200 Malinahmen starke Maflinahmenbin-
del des ersten Aktionsplans auf, der im Juni 2011 von der Bundesregierung verabschiedet
wurde und eine Laufzeit bis zum Jahr 2021 besitzt. Im Rahmen der ersten Staatenprifung
Deutschlands zur Umsetzung der UN-BRK wurde eine Vielzahl von Empfehlungen formuliert,
zugleich aber ausdrticklich die Verabschiedung des Nationalen Aktionsplans gewurdigt. Sowohl
der erste Aktionsplan (NAP 1.0) als auch der weiterentwickelte NAP 2.0 zielen darauf, den mit
der Ratifikation der UN-BRK auch in Deutschland verbirgten Rechten fur Menschen mit Behin-
derungen in allen relevanten Bereichen mehr Geltung zu verschaffen und ihre praktische Um-
setzung zu verbessern. Der NAP 2.0 soll mit den auf Bundesebene getroffenen Malinhahmen
dazu beitragen, dass Inklusion als universelles Prinzip in allen Lebensbereichen Einzug halt.
Denn Inklusion im Sinne der UN-BRK bedeutet, gesellschaftliche Teilhabe fur alle Menschen in
allen Lebensbereichen auf der Basis gleicher Rechte zu erméglichen. Fir Menschen mit Be-
eintrachtigungen bedeutet Inklusion vor allem, Bedingungen vorzufinden, damit sie ihren Auf-
enthaltsort wahlen und entscheiden kénnen, wo und mit wem sie leben, ihre Begabungen und
Fahigkeiten ein Leben lang voll zur Entfaltung bringen kdnnen und ihren Lebensunterhalt durch
frei gewahlte oder angenommene Arbeit verdienen konnen.! Inklusion gewinnt ihre Qualitat

dadurch, dass sie Raum und Rickhalt fir personliche Lebensgestaltung bietet.?

Wahrend der erste Aktionsplan der Bundesregierung einen Schwerpunkt darauf gelegt hat, mit
geeigneten MaRnahmen ,Licken zwischen Gesetzeslage und Praxis zu schlieRen*® enthalt der
NAP 2.0 demgegenuber wichtige Rechtsetzungsvorhaben, die insbesondere dazu beitragen
sollen, die Teilhabechancen von Menschen mit Behinderungen und ihre Méglichkeiten, ein
selbstbestimmtes Leben zu fuhren, zu verbessern. Die Gesetzesevaluationen, die mit dem ers-
ten NAP vereinbart wurden, haben diese Rechtsetzungsvorhaben mitangestoRen und wichtige

inhaltliche Impulse gesetzt. Insoweit sieht die Bundesregierung in der Uberpriifung einzelner

1 Handbuch Behindertenrechtskonvention Teilhabe als Menschenrecht - Inklusion als gesellschaftliche Aufgabe, Bei-
trag Prof. Dr. Gudrun Wansing, S. 43 ff

2 Heiner Bielefeldt, Zum Innovationspotential der UN-BRK, Essay No.5, DIMR, Berlin 2009, S11

3 ,Unser Weg in eine inklusive Gesellschaft - Der Nationale Aktionsplan der Bundesregierung zur Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention, S.10
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zentraler Rechtsakte eine geeignete Moglichkeit, der Forderung des UN-Fachausschusses
nach Normenkontrolle im Lichte der UN-BRK in einer von Aufwand und Nutzen verhaltnismani-
gen Weise nachzukommen. Denn die Bundesregierung begreift es als ihre Aufgabe, im Rah-
men kontinuierlicher Rechtsdnderungen Anpassungen des deutschen Rechts an die UN-BRK
vorzunehmen, sofern Veranderungen im Bereich der Rechtsanwendung hierfir nicht ausrei-
chen. Mit den im Kontext des NAP 2.0 anstehenden Uberpriifungen des Betreuungsrechts und
des Allgemeinen Gleichbehandlungsgesetzes (AGG) setzt die Bundesregierung diesen Weg

weiter fort.

Im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte nach Art. 4 Abs. 2 UN-BRK ar-
beitet die Bundesregierung kontinuierlich daran, diese Rechte nach und nach im Rahmen der
bestehenden politischen und finanziellen Spielrdume zu verwirklichen. Die Reform der Einglie-
derungshilfe mit dem Bundesteilhabegesetz, aber auch die beabsichtigten maRgeblichen Ande-
rungen des Neunten Buches Sozialgesetzbuch (SGB 1X) und der Gesetzentwurf zur Weiterent-
wicklung des Behindertengleichstellungsrechts sind fur diesen Ansatz beispielhafte Vorhaben,

deren Fortentwicklung gerade auch im Lichte der UN-BRK erfolgt.

Der NAP 2.0 erganzt mit seinen 166 MalRnahmen den ersten NAP, der unter Berlicksichtigung
der nach Kabinettverabschiedung noch auf den Weg gebrachten Mal3nahmen mittlerweile 242
Mafnahmen enthélt. Der NAP 2.0 ist, wie sein Vorganger auch, das Produkt intensiver Dialog-
prozesse, die sich auch aus anderen fachpolitischen Diskursen speisen. Daher ist es weder
Uberraschend noch aus Sicht der Bundesregierung kritikwirdig, dass eine Vielzahl an Mafl3nah-
men des Aktionsplans nicht erst mit der Verabschiedung startet, sondern bereits davor begon-
nen wurde und vereinzelt (z.B. Veranstaltungen) sogar schon ihren Abschluss gefunden hat.
Denn auch bei diesen Maflinahmen handelt es sich aus Sicht der Bundesregierung um Mal3nah-
men, die in den Aktionsplan gehotren, wenn sie entsprechend dem Zielsystem (siehe Kapitel
1.3) einen Beitrag zur Umsetzung der UN-BRK leisten. Schliel3lich bestimmt sich der Wert einer
MalRnahme weniger nach dem Zeitpunkt ihrer Entstehung, denn nach ihrer Umsetzung und Wir-
kung.

Mit dem NAP 2.0 ist es gelungen, den politikfeldiibergreifenden Ansatz noch weiter zu starken,
was sich u.a. dadurch zeigt, dass diesmal alle Bundesressorts MaRnahmen zum NAP 2.0 bei-
gesteuert haben. Damit wird der Idee des Disability Mainstreamings im Vergleich zum ersten
NAP noch besser Rechnung getragen. Das spiegelt sich auch in der im Vergleich zum ersten
NAP gleichméaRigeren Verteilung der Malinahmen Uber die Ressorts wider. Die Sozialressorts
(BMG, BMFSFJ und BMAS) verantworten im NAP 2.0 nur noch gut 44 Prozent der Mal3nah-
men, wahrend fur 45 Prozent der Mal3nahmen die tbrigen Ministerien zustandig sind. Im ersten
NAP war allein das BMAS noch fir fast 40% der Mal3nahmen verantwortlich. An rd. 11 % der



MafRnahmen sind Ubergreifend mehrere Ressorts, Lander oder anderen Akteure beteiligt. Mit
diesem breiten inhaltlichen Ansatz erstreckt sich der NAP 2.0 horizontal tiber die verschiedenen

Politikfelder, aber auch vertikal tiber verschiedene Ebenen.

Abbildung 1. NAP 2.0-Mafnahmen nach Bundesressorts/Beauftragte
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Der NAP 2.0 enthalt die gleichen 12 Handlungsfelder wie der erste Aktionsplan, ergénzt um das
13. Handlungsfeld ,Bewusstseinsbildung“ und behalt auch die aus dem ersten NAP bekannten
Querschnittsthemen bei. Damit folgt die Bundesregierung der Empfehlung des UN-Hochkom-
missariats* zur Anwendung von Aktionsplanen, die eine Fortentwicklung auf Grundlage der
Evaluationsergebnisse unter Beibehaltung der Grundstruktur empfiehlt. Der NAP 2.0 verdeut-
licht, dass die Bundesregierung die Verwirklichung einer inklusiven Gesellschaft als Dauerauf-
gabe begreift, die MaRnahmen in allen relevanten Bereichen, hier reprasentiert durch die Hand-
lungsfelder erfordert. Gerade die inhaltliche Breite der MalRnhahmen und ihre Verschiedenheit
spiegeln sich auch in dem Zielsystem wider, das die Bundesregierung fir den NAP 2.0 gewahlt
hat.

Betrachtet man die Verteilung der Malinahmen des NAP 2.0 auf die verschiedenen Mal3nah-

menarten so zeigt sich folgendes Bild:

Abbildung 2: NAP 2.0-Mafnahmen nach Mafinahmenarten
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Projektforderung

Auch hier zeigt sich im Vergleich zum ersten NAP eine gleichmafiigere Verteilung. Aus Sicht
der Bundesregierung besonders positiv hervorzuheben ist, dass im NAP 2.0 29 Malinahmen

4 UN-Handbuch: Office of the UN High Commissioner on Human Rights, Handbook on National Human Rights Plans
of Action, Genf, 29.08.2002; abrufbar unter: http://www.unhchr.ch/pdf/nhrap.pdf



und damit Gber 17% des MaRnahmenpakets der MalRnahmenart ,Verabschiedung/Uberarbei-
tung von Gesetzen und Verordnungen® zuzurechnen sind. Dies bedeutet eine Steigerung von
Uber 100% gegenuber dem ersten Aktionsplan, bei dem nur 8% aller Mal3hahmen dieser Kate-

gorie zuzuordnen sind, was einer der wesentlichen Kritikpunkte am ersten NAP war.
Als Schwerpunkte des NAP 2.0 sind insbesondere die Folgenden hervorzuheben:

Die Bundesregierung setzt im NAP 2.0 ihren Weg fort, die Teilhaberichterstattung sowohl quali-
tativ als auch quantitativ noch weiter zu verbessern. Als Kernelement der neuen Berichterstat-
tung wird die Bundesregierung eine Reprasentativbefragung in Auftrag geben, die erstmals um-
fassende Daten zur Teilhabesituation von Menschen mit Behinderungen und somit eine solide
Datenbasis in Deutschland liefern soll. Die durch die Reprasentativbefragung gewonnenen Er-
kenntnisse sollen die notwendigen Voraussetzungen fir eine evidenzbasierte Politik in mag-
lichst allen relevanten Bereichen und ein verlassliches Monitoring zur UN-BRK schaffen. Die
Teilhabeberichterstattung wird damit zu einem Kompass der Behindertenpolitik der Bundesre-
gierung fur die nachsten Jahre und ist daher von tbergeordneter Bedeutung. Allein flr dieses
Vorhaben sind in den nachsten Jahren Haushaltsmittel in H6he von knapp 9 Mio. Euro vorgese-

hen.

Ebenfalls fir das Gelingen von Inklusion von besonderer Bedeutung ist aus Sicht der Bundesre-
gierung das Thema Bewusstseinsbildung, das im NAP 2.0. daher erstmals auch ein eigenes
Handlungsfeld erhalten hat. Das Bewusstsein fir das neue Verstandnis von Behinderung, dem
der Wechsel vom medizinischen Modell zum menschenrechtlichen Modell innewohnt, ist von
zentraler Bedeutung, um Behinderung im Sinne der UN-BRK nicht l&anger als individuelles Prob-
lem wahrzunehmen. Vielmehr geht es darum, Behinderung als negative Folge einer nicht hinrei-
chend inklusiven Gesellschaft und Inklusion als handlungsleitendes Motiv gesellschaftspoliti-
scher Prozesse zu verstehen. Inklusion kann nur gelingen, wenn sie von einer breiten gesell-
schaftlichen Akzeptanz getragen ist und alle Bereiche durchdringt. Die Bundesregierung sieht
daher im NAP 2.0 sowohl MalRnahmen der Bewusstseinshildung nach innen vor, also in den ei-
genen Wirkungsbereich, als auch nach au3en fur spezielle Personenkreise und fir die breite
Offentlichkeit. Sie erwartet zudem, dass die Weiterentwicklung des Nationalen Aktionsplans wie
schon die Erarbeitung des ersten Aktionsplans zu einer noch groReren Verbreitung von Aktions-

planen in den verschiedenen Bereichen und ihrer notwendigen Fortentwicklung beitragen wird.

Vor dem Hintergrund, dass Inklusion insbesondere die Moglichkeit beinhaltet, den Lebensunter-
halt durch frei gewahlte Arbeit verdienen zu kdnnen, ist es konsequent, dass die Bundesregie-
rung auch im NAP 2.0 wieder einen besonderen Schwerpunkt auf Ma3nahmen zur Forderung
der beruflichen Integration von Menschen mit Behinderungen in den allgemeinen Arbeitsmarkt

legt. Dabei setzt die Bundesregierung diesmal starker auf gesetzliche Anderungen, die die
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rechtlichen Voraussetzungen dafur schaffen, dass noch mehr Menschen mit Behinderungen
Beschaftigungsmoglichkeiten auRerhalb von Werkstatten auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt fin-
den kdnnen. Zentrales Ziel ist es, dass Menschen mit Behinderungen ihren Wiinschen und ih-
rem Leistungsvermoégen entsprechend neue berufliche Perspektiven auf dem allgemeinen Ar-
beitsmarkt eréffnet werden. Hinzu kommen beschéftigungspolitische Programme, fur die in den

nachsten Jahren rd. 230 Mio. Euro aus dem Ausgleichsfonds bereitgestellt werden.

Auch der Sicherung des Rechts, entscheiden zu kénnen, wo und mit wem man leben méchte,
tragt die Bundesregierung im NAP 2.0 insbesondere durch die Reform der Eingliederungshilfe
im Rahmen des Bundesteilhabegesetzes (BTHG) Rechnung. Ein wesentliches Ziel der Reform
der Eingliederungshilfe ist die personenzentrierte Gestaltung der Leistungen unabhangig vom
Wohnort. Die notwendige Unterstitzung soll sich ausschlief3lich am individuellen Bedarf orien-
tieren. Die Moglichkeiten einer individuellen und den personlichen Winschen entsprechenden

Lebensplanung und -gestaltung soll damit weiter gestarkt werden.

Weitere auch fiir Menschen mit Behinderungen wichtige rechtliche Anderungen im Bereich der
Gesundheitsversorgung und der Sozialen Pflegeversicherung enthalten das GKV-Versorgungs-
starkungsgesetz und das Erste und Zweite Pflegestarkungsgesetz, die dazu beitragen sollen,
dass Menschen mit Behinderungen zukuinftig noch zielgerichteter die ihren Bedurfnissen ent-

sprechenden Gesundheits- und Pflegeleistungen erhalten konnen.

Auch im Bereich der inklusiven Bildung setzt die Bundesregierung durch MalRnahmen zur For-
derung von inklusiver Bildung - soweit dies im Rahmen ihrer beschrénkten Zustandigkeit im Be-
reich Bildung moglich ist - wieder deutliche Akzente. Dabei geht es sowohl um Mal3nahmen im
Bereich der Aus- und Weiterbildung als auch um Projekte, die die Gestaltung der rdumlichen

Umgebung als wichtige Voraussetzung zur Umsetzung von Inklusion betreffen.

Die Foérderung von Barrierefreiheit ist auch im NAP 2.0 ein zentrales Thema in den verschiede-
nen Handlungsfeldern und MaBhahmen. Dabei reicht das Thema von der Férderung der Barrie-
rereduzierung im privaten Wohnraum, z.B. mit dem KfW-Foérderprogramm , Altersgerecht Um-
bauen“ Gber das 3. Programm der Deutschen Bahn AG zur Verbesserung der Barrierefreiheit im
Bahnverkehr bis hin zur Einfihrung eines einheitlichen Kennzeichnungssystems im Touris-

mussektor.

Auch finden sich im NAP 2.0 wieder Forschungsvorhaben, von denen sich die Bundesregierung
neue Erkenntnisse fir ihr weiteres Handeln erhofft. So nehmen z.B. zwei Forschungsvorhaben
die rechtliche Betreuung in den Blick, wahrend sich ein weiteres Forschungsvorhaben mit den

Maoglichkeiten der Vermeidung von medikamentdser Fixierung in Heimen befassen wird.
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Insoweit spiegelt der NAP 2.0 durch die Unterschiedlichkeit der Ma3nahmen und der verschie-
denen Impulse, die er setzt, die inhaltliche Breite der Politik fiir Menschen mit Behinderungen

der Bundesregierung wider.

Eine erfolgreiche Politik fir Menschen mit Behinderungen basiert neben ihrer inhaltlichen Aus-
richtung auch auf finanziellen Eckdaten. So wurden im Jahr 2013 mehr als 54 Milliarden Euro

allein fur die Leistungen zur Rehabilitation, Teilhabe und Pflege verwendet. Dieser vergleichs-

weise hohe Mitteleinsatz zeigt, dass die Politik fir Menschen mit Behinderungen - nicht nur was

ihre Inhalte, sondern auch was ihre Finanzierung betrifft - in den nachsten Jahren gut aufgeste

ist, um weitere wichtige Fortschritte beim Thema Inklusion zu erreichen.

IIt
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1. Einleitung

,Uber 7 Millionen Menschen gelten in Deutschland als schwerbehindert, rund 17 Millionen Men-
schen im Alter von Uber 18 Jahren leben mit gesundheitlichen Beeintrachtigungen oder chroni-
schen Krankheiten, die sie im taglichen Leben einschranken. Das sind jede vierte Frau und je-
der vierte Mann. Jeder von uns kennt folglich einen Menschen aus der unmittelbaren Umge-
bung, der von Beeintrachtigungen betroffen ist. Die Frage nach Teilhabechancen angesichts
vorhandener Beeintrachtigungen geht uns damit alle an. Da die meisten Beeintrachtigungen
nicht angeboren sind, sondern erst im Lebensverlauf entstehen, wird sich durch den demografi-
schen Wandel der Bevdlkerungsanteil von Menschen mit Beeintrachtigungen in der Zukunft
noch erh6hen.“® Zu diesen Ergebnissen kommt der erste Teilhabebericht der Bundesregierung
Uber die Lebenslagen von Menschen mit Beeintréchtigungen aus dem Jahr 2013. Die Bundes-
regierung unterscheidet in diesem Teilhabebericht zwischen Beeintrachtigung und Behinderung.
Liegt aufgrund von Besonderheiten von Korperfunktionen oder Korperstrukturen eine Ein-
schrankung vor, z. B. beim Sehen, Horen oder Gehen, wird dies als Beeintrachtigung bezeich-
net. Erst wenn im Zusammenhang mit dieser Beeintrachtigung Teilhabe und Aktivitaten durch
ungunstige Umweltfaktoren dauerhaft eingeschrankt werden, wird von Behinderung ausgegan-
gen. Mit Blick auf Menschen mit Beeintrachtigungen kommt der Teilhabebericht zu folgenden
Ergebnissen: Die Zahl der erwachsenen Menschen mit Beeintrachtigungen in Privathaushalten
liegt demnach bei ca. 16,9 Millionen. Dies entspricht einem Anteil an der Gesamtbevdlkerung
(ab 18 Jahre) in Deutschland von 25 Prozent. Werden die Menschen im Alter von 18 bis 64 Jah-
ren betrachtet, so sind von diesen 9,7 Millionen bzw. 19 Prozent beeintrachtigt. Deutlich gré3er
ist der Anteil der so definierten Menschen mit Beeintrachtigungen mit 42 Prozent unter den 65-
bis 79-Jahrigen. Von den 80-Jahrigen und Alteren sind 1,4 Millionen bzw. 53 Prozent beein-

trachtigt.®

Mafgebliche konzeptionelle Grundlage fiir den Teilhabebericht ist das ,,Ubereinkommen der
Vereinten Nationen tber die Rechte von Menschen mit Behinderungen“ (UN-BRK). Nach tber
vierjahrigen Verhandlungen wurde es am 13. Dezember 2006 von der UN-Generalversammlung

verabschiedet und das dazu gehérige Zusatzprotokoll angenommen.

5 Teilhabebericht der Bundesregierung tber die Lebenslagen von Menschen mit Beeintrachtigungen, S. 7
6 Teilhabebericht, a.a.0., S. 46
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1.1 Bedeutung der UN-Behindertenrechtskonvention

Ziel der UN-BRK ist es, den vollen und gleichberechtigten Genuss aller Menschenrechte und
Grundfreiheiten durch alle Menschen mit Behinderungen zu férdern, zu schitzen und zu ge-
wahrleisten und die Achtung der ihnen innewohnenden Wiirde zu férdern. Zu den Menschen
mit Behinderungen zahlen Menschen, die langfristige korperliche, seelische, geistige oder Sin-
nesbeeintrdchtigungen haben, welche sie in Wechselwirkung mit verschiedenen Barrieren an
der vollen, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe an der Gesellschaft hindern kénnen (Ar-
tikel 1 UN-BRK).

Zentrale inhaltliche Prinzipien der UN-BRK sind der Schutz vor Diskriminierung und der Leitge-
danke der Inklusion (Artikel 3 Buchstabe b) und c) UN-BRK).

Inklusion verbunden mit dem Schutz vor Diskriminierung heif3t, dass Menschen mit Behinderun-
gen und ihre Belange von Anfang an mit dem Ziel der gleichberechtigten Teilhabe in alle Le-
bensbereiche mit einbezogen werden. Dabei geht es um die gleichberechtigte Teilhabe am poli-
tischen, gesellschaftlichen, wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Leben. Gleichzeitig wirdigt
die UN-BRK Behinderung als einen Teil der Vielfalt menschlichen Lebens. Sie greift auf die All-
gemeine Erklarung der Menschenrechte sowie auf die wichtigsten Menschenrechtskonventio-
nen der UN zurtick. Somit schafft die UN-BRK keine Sonderrechte, sondern sie konkretisiert
und spezifiziert die universellen Menschenrechte aus der Perspektive der Menschen mit Behin-
derungen und vor dem Hintergrund ihrer Lebenslagen, die im Menschenrechtsschutz systema-
tisch Beachtung finden missen. Im Zentrum steht das Recht auf Gleichbehandlung, Teilhabe
und Selbstbestimmung. Dieses Recht wird in einzelnen Artikeln der UN-BRK konkret auf ein-
zelne Lebensbereiche heruntergebrochen. Zum Beispiel geht es um die gleiche Anerkennung
vor dem Recht, die Freiheit und Sicherheit der Person, den Schutz vor Folter, den Zugang zur
Justiz, das Recht auf ein selbstbestimmtes Leben in einer barrierefreien Gesellschaft, das
Recht auf gemeindenahe Unterstltzungsdienste und Mobilitat, das Recht auf Zugang zur Bil-
dung und auf Gesundheit, das Recht auf Zugang zur Arbeitswelt und das Recht auf Teilhabe
am kulturellen Leben.

Am 26. Marz 2015 hat sich das Inkrafttreten der UN-BRK und des Zusatzprotokolls in Deutsch-
land zum 6. Mal gejahrt. Die Ratifizierung des UN-Ubereinkommens war fiir Deutschland ein
ganz wichtiger und wesentlicher Meilenstein, eine Bestarkung des Bekenntnisses zu einer men-
schenrechtsbasierten und teilhabeorientierten Politik fr Menschen mit Behinderungen in
Deutschland.

Der Weg hin zu einer inklusiven Gesellschaft ist gepragt von der unabdingbaren Anerkennung

der Menschenwirde jeder und jedes Einzelnen. Inklusion im Sinne der UN-BRK bedeutet fur
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die Bundesregierung, dass Menschen mit und ohne Behinderungen von Anfang an gemeinsam
in allen Lebensbereichen selbstbestimmt leben und zusammenleben. Inklusion ist fortwahrend
und andauernd zu leben und zu verwirklichen. Sie muss von der Gesellschaft gemeinsam ge-

leistet und gelebt werden.

Dabei ist es Anspruch und Ziel der Bundesregierung, die volle Verwirklichung aller Menschen-
rechte und Grundfreiheiten fur alle Menschen mit Behinderungen ohne jede Diskriminierung
aufgrund von Behinderung gemalf der Verpflichtung aus Art. 4 Abs. 1 UN-BRK zu gewabhrleis-
ten und zu foérdern. Die Bundesregierung sieht es daher als ihre fortlaufende Aufgabe an, im
Rahmen einer kontinuierlichen Rechtsfortbildung Anpassungen des deutschen Rechts an die
UN-BRK vorzunehmen, sofern die alleinige Behebung von Defiziten im Bereich der Rechtsan-
wendung hierfur nicht ausreicht. Im Bereich der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
nach Art. 4 Abs. 2 UN-BRK wirkt die Bundesregierung darauf hin, diese Rechte nach und nach
im Rahmen der bestehenden politischen und finanziellen SpielrAume zu verwirklichen, um die
Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen zu fordern. Soweit die in
diesem Aktionsplan vorgesehenen MalRnahmen zu Ausgaben im Bundeshaushalt fihren, ste-
hen sie unter Finanzierungsvorbehalt. Grundsétzlich sind sie innerhalb der Einzelplane der je-

weils zustandigen Fachministerien gegen zu finanzieren.
1.2 Allgemeine behindertenpolitische Leitgedanken

Politik fir Menschen mit Behinderungen in Deutschland hat bereits eine lange Tradition und
reicht bis in die zweite Halfte des 19. Jahrhunderts zurtick. Seitdem hat sich Schritt flr Schritt
ein Paradigmenwechsel in der Behindertenpolitik und behindertenpolitischen Gesetzgebung
vollzogen, weg vom Prinzip der Bevormundung und paternalistischen Firsorge hin zum Ziel

selbstbestimmten Lebens und zur Teilhabe von Menschen mit Behinderungen.

Die bedeutsamsten Weichenstellungen auf diesem Weg wurden Anfang der 90er Jahre mit der
Erganzung des Grundgesetzes durch das Gleichstellungsgebot in Artikel 3 Absatz 3, dann aber
vor allem im Jahr 2001 mit dem Neunten Sozialgesetzbuch (SGB IX) vorgenommen. Das

SGB IX, ein eigenes Gesetzbuch fir die Rehabilitation und Teilhabe von Menschen mit Behin-
derungen, hat den Paradigmenwechsel vom Objekt zum Subjekt vollzogen, von der Fremdbe-
stimmung zur Selbstbestimmung. Von einer flrsorgeorientierten hin zu einer teilhabeorientierten
Politik.

Zu nennen ist in diesem Zusammenhang auch die Verabschiedung eines Behindertengleich-
stellungsgesetzes (BGG) im Jahr 2002 nebst den dazu erlassenen Rechtsverordnungen und
den korrespondierenden landesrechtlichen Regelungen. Zentrale Elemente des BGG sind die

Barrierefreiheit und das Benachteiligungsverbot fur Trager 6ffentlicher Gewalt.
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Zudem trat im Jahr 2006 das Allgemeine Gleichbehandlungsgesetz in Kraft. Es schutzt Men-
schen im Arbeitsleben und Zivilrechtsverkehr vor Benachteiligungen nicht nur auf Grund einer
Behinderung, sondern auch auf Grund der Rasse oder der ethnischen Herkunft, des Ge-

schlechts, der Religion oder Weltanschauung, des Alters oder der sexuellen Identitat.

Schon vor Inkrafttreten der UN-BRK im Jahr 2009 hat Deutschland also einen Weg eingeschla-
gen, der die Gestaltung einer inklusiven Gesellschaft im Sinne des Menschenrechtsiberein-
kommens zum Ziel hat. Das Inkrafttreten der UN-BRK hat aber wichtige Impulse gesetzt, um
diesen Weg zu beschleunigen. Dazu beigetragen haben auch die Empfehlungen, die Deutsch-
land am 13. Mai 2015 im Rahmen der Staatenprifung vom UN-Fachausschuss fir die Rechte

von Menschen mit Behinderungen erhalten hat.

Richtschnur ist fir die Bundesregierung auch weiterhin, dass sich alle politischen Mal3nahmen
an den Vorgaben und Zielen des UN-Ubereinkommens orientieren. Die besonderen Belange
und Bedurfnisse behinderter Menschen miissen von Anfang an bei allen politischen Vorhaben
und Gesetzesinitiativen beachtet werden (,,Disability Mainstreaming"). Auf dieser Leitlinie auf-
bauend erarbeitet die Bundesregierung einen Leitfaden zum Disability Mainstreaming auch fir
den Bereich der Rechtsetzung. Er dient dazu, bei der Erstellung rechtlicher Regelungen die
madglichen Auswirkungen auf Menschen mit Behinderungen friihzeitig zu erkennen und auch im

Lichte der UN-Behindertenrechtskonvention abschéatzen zu kénnen.

Moderne Politik fiir Menschen mit Behinderungen in Deutschland zeigt sich auch darin, dass die
Nutzungsmaoglichkeiten der Internationalen Klassifikation der Funktionsfahigkeit, Behinderung
und Gesundheit (ICF) der Weltgesundheitsorganisation (WHO) kontinuierlich fortentwickelt wer-
den. So erfolgt beispielsweise eine Gesamtiiberarbeitung der Versorgungsmedizinischen

Grundsatze unter Berlcksichtigen der ICF.

Bei der Umsetzung der UN-BRK ist aber nicht nur die staatliche Ebene gefordert, sondern die
Gesellschaft insgesamt. Viele gute Beispiele inklusiven Zusammenlebens in Familien, Vereinen,
Verbanden, Kommunen, Kirchengemeinden, Unternehmen und Schulen zeigen bereits jetzt,
wie Menschen mit Behinderungen selbstverstandlich als geachtete und respektierte Burgerin-
nen und Burger dazu gehdren. Sie sind mit ihren Fahigkeiten und ihrem Engagement gefragt.
So wie es die UN-BRK bereits in ihrer Praambel explizit fordert: ,Anerkennung des wertvollen
Beitrags, den Menschen mit Behinderungen zum allgemeinen Wohl und zur Vielfalt ihrer Ge-

meinschaft leisten und leisten konnen".
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1.3 Zielsystem der Bundesregierung ftr den NAP 2.0

Ein diskriminierungsfreies und selbstbestimmtes Leben fir Menschen mit Behinderungen in der
Mitte einer inklusiven Gesellschaft zu ermdglichen, ist das Ubergeordnete Ziel der Bundesregie-

rung.

Um dieses Ziel in den verschiedenen Lebensbereichen zu erreichen, hat sich die Bundesregie-
rung auf ein Zielsystem verstandigt, dem die Handlungsfelder und Mal3nahmen des NAP 2.0

folgen. Dieses Zielsystem ist nachstehend graphisch dargestellit:

Abbildung 3: Zielsystem der Bundesregierung
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Ausgangspunkt fur das Zielsystem ist ein Verstandnis von Behinderung, abgeleitet aus der UN-
BRK, das Behinderung als Wechselwirkung zwischen Beeintrachtigung und umwelt- oder ein-
stellungsbedingten Barrieren beschreibt. Das Zielsystem der Bundesregierung fir den NAP 2.0
konzentriert sich daher vor allem auf zwei zentrale Ziele, und zwar die Schaffung von Barriere-
freiheit zum Abbau oder zur Vermeidung von umweltbedingten Barrieren und die Starkung des
Bewusstseins zur Anderung von einstellungsbedingten Barrieren als tber alle Politikfelder we-
sentliche Voraussetzungen fir einen inklusiven Politikansatz. Partizipation und Selbstbestim-
mung von Menschen mit Behinderungen bilden aufgrund ihrer besonderen Bedeutung fir die
Inklusion Querschnittsziele des Systems. Operationalisiert werden diese Ubergeordneten Ziele
durch funf aus Sicht der Bundesregierung besonders relevante Instrumentalziele. Dazu gehéren
der Aufbau einer validen, aussagekraftigen Datengrundlage und das Gewinnen von Erkenntnis-
sen aus der Teilhabeforschung als Fundament einer evidenzbasierten Politik fir Menschen mit
Behinderungen, die breite Sensibilisierung aller Akteure und ihrer Vernetzung sowie Evaluation
und Prifung von Einzelnormen im Lichte der allgemeinen Rechtsentwicklung, insbesondere mit

Blick auf die UN-BRK und die Schaffung von Nachteilsausgleichen, wo dies notwendig ist.

Ergénzt wird dieses sich tber den NAP und seine Handlungsfelder und Mal3nahmen erstre-
ckende Zielsystem, durch mafinahmenbezogene Ziele, die durch ihre jeweilige Zielsetzung wie-

derum einen Beitrag zu den finf vorgegebenen Instrumentalzielen leisten.

Das Zielsystem der Bundesregierung im NAP 2.0 ist ein mehrstufiges qualitatives Zielsystem,
das die inhaltliche Richtung der Politik beschreibt. Der Formulierung von quantitativen Zielen
und Indikatoren zur Uberwachung der Umsetzung der UN-BRK, wie es der UN-Fachausschuss
in seinen AbschlieRenden Bemerkungen, aber auch die Evaluation des ersten NAP empfiehilt,
tragt die Bundesregierung in erster Linie dadurch Rechnung, dass sie den Teilhabebericht wei-
terentwickelt und eine Reprasentativbefragung durchfiihrt. Diese beiden Quellen sollen daten-
basierte Inklusionswirkungen identifizieren. Die Erkenntnisse aus dem Teilhabebericht und der
Reprasentativbefragung sollen geeignete Parameter liefern, die sowohl objektiv als auch sub-
jektiv die Teilhabemoglichkeiten der Menschen mit Behinderungen beschreiben und Entwicklun-
gen in positiver wie negativer Richtung aufzeigen. Die Politik der Bundesregierung kann auf die-

ser verlasslichen Datenbasis Handlungsfelder und MalRnahmen zielgenauer formulieren.

Zudem ist die Mdglichkeit zur Formulierung von quantitativen Zielen auf der Mal3hahmenebene
stark abhangig von der Malinahmenart und bei manchen Maflinahmenarten nicht zielfihrend.
Hierzu gehoren z.B. Gesetzgebungsvorhaben, deren Wirkung i.d.R. sehr viel umfassender
durch entsprechende Evaluationen geprift und nachgewiesen wird. Ebenfalls ungeeignet fur

gquantitative Ziele sind Gutachten, Studien und Evaluationen, die einen klaren Untersuchungs-
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auftrag haben, der sich i.d.R. nicht durch quantitative Ziele abbilden lasst. Eine dritte Mal3nah-
menart, fur die die Formulierung von quantitativen Zielen keine Relevanz hat, sind Dialogpro-
zesse, Arbeitsgruppen, Runde Tische und Gremienarbeit. So wurde beispielsweise die Festle-
gung von Sitzungsfrequenzen, Teilnehmerzahlen oder auch die Verteilung der Sitze zwar quan-
titative Ziele darstellen, gleichwohl wiirde dies kaum fiir eine Bewertung der jeweiligen Formate

geeignet und ausreichend sein. Quantitat ersetzt nicht Qualitat.

Hinzu kommt, dass die Erreichung von Zielen vielfach auch von Rahmenbedingungen und Fak-
toren abhangt, auf die die Bundesregierung mitunter nur begrenzte Einflussmaoglichkeiten be-
sitzt. Oftmals sind bei komplexen Rahmenbedingungen auch die Kausalitaten nicht oder wenig

bekannt, so dass eine quantitative Zielbeschreibung kaum maglich ist.

Insoweit kann der Erfolg vieler Malinahmen des NAP 2.0 nicht durch die Erreichung quantitati-
ver Ziele bemessen werden, sondern erfordert andere Instrumente. Hierzu gehdren die bereits
genannten Instrumente (Teilhabebericht, Reprasentativbefragung, Evaluationen), aber vor al-
lem der regelmafige und intensive Austausch mit den beteiligten Akteuren unter Beteiligung der
Menschen mit Behinderungen und ihren Interessenvertretungen in den unterschiedlichsten For-

maten.

Einer quantitativen Zielbeschreibung grundsatzlich zuganglich sind hingegen z.B. Forderpro-
gramme oder auch einzelne Forderprojekte. Quantitative Ziele sind hier vor allem ,Input-Ziele*
die z.B. festlegen, wie viele Personen durch ein Férderprogramm erreicht werden sollen. Sie
geben aber i.d.R. keinen Aufschluss dariiber, welche nachhaltige Wirkung sie letztlich entfalten.
Ein gutes Beispiel ist hier die Initiative Inklusion aus dem ersten Aktionsplan. Zur Beurteilung
der Wirkung und damit des Erfolgs dieser Malinahme genugt es nicht, allein die Erreichung der
gquantitativen Ziele zu prifen, weshalb das Bundesministerium flr Arbeit und Soziales auch eine

Evaluation der Initiative vorsieht.

Vor dem Hintergrund der dargestellten Mdglichkeiten und Grenzen quantitativer Ziele formuliert
der Aktionsplan erstmals in einigen ausgewahlten MalRnahmen quantitative Ziele bzw. benennt
konkrete Kontrollinstrumente, wo dies aus Sicht der Bundesregierung geeignet und zielfihrend
fur die Bewertung der Zielerreichung erscheint. Mit dieser Vorgehensweise sollen erste Erfah-
rungen gesammelt werden, inwieweit maRnahmenbezogene quantitative Ziele bzw. der Einsatz
von Kontrollinstrumenten im Aktionsplan einen Mehrwert darstellen und welche Erkenntnisse
daraus tatsachlich gewonnen werden konnen. Verwiesen wird in diesem Zusammenhang auch

auf das Kapitel 5.2.7 ,Ziel- und Wirkungsanalyse".
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2. NAP 1.0 der Bundesregierung

2.1 Ruckschau auf den NAP 1.0

Um die Umsetzung der Konvention umfassend in allen Politikfeldern voranzutreiben, hat das in-
nerhalb der Bundesregierung federfiihrende Bundesministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS)
gemeinsam mit den anderen Bundesressorts einen Nationalen Aktionsplan zur Umsetzung der
UN-BRK (NAP) entwickelt, der von der Bundesregierung mit Kabinettbeschluss vom 15. Juni
2011 verabschiedet wurde.

Die Bundesregierung hat damit deutlich gemacht, dass Politik fir Menschen mit Behinderungen
nicht nur ein Feld der Sozialpolitik ist, sondern im Sinne des Disability Mainstreaming in allen
Ressorts als Querschnittsaufgabe seinen Platz finden muss. Dieses Verstandnis spiegelt sich
auch in den tber 200 MalBnahmen des ersten NAP (NAP 1.0) wider. Verantwortlich fur die Um-
setzung der einzelnen Malinahmen sind die zustandigen Bundesministerien. Ihnen obliegt es,
die im NAP 1.0 aufgefiihrten Projekte und Maf3nahmen in den vorgesehenen Fristen und ggf.
unter Einbeziehung weiterer Partner zu realisieren und unter Einbindung der Verb&nde der Zivil-
gesellschaft. Die MaRnahmen des Aktionsplans verteilen sich auf 12 verschiedene Handlungs-
felder und erstrecken sich dabei auf verschiedene Politikfelder, wie z.B. die Gesundheits-, Bil-

dungs-, Beschaftigungs-, Bau- und Verkehrs-, aber auch die Innen- oder Entwicklungspolitik.

Den Vorgaben der UN-BRK folgend, wurde der Nationale Aktionsplan in den verschiedenen Er-
arbeitungsphasen unter breiter Beteiligung der Zivilgesellschaft entwickelt. In Zusammenarbeit
mit Verbanden behinderter Menschen wurden folgende 12 Handlungsfelder und 7 Querschnitts-
themen identifiziert:
Handlungsfelder: Arbeit und Beschéftigung,

Bildung,

Pravention, Rehabilitation, Gesundheit und Pflege,

Kinder, Jugendliche, Familie und Partnerschaft,

Frauen,

Altere Menschen,

Bauen und Wohnen,

Mobilitat,

Kultur und Freizeit,

Gesellschaftliche und politische Teilhabe,

Personlichkeitsrechte und

Internationale Zusammenarbeit.
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Querschnittsthemen: Assistenzbedarf,
Barrierefreiheit,
Gender Mainstreaming,
Gleichstellung,
Migration,
Selbstbestimmtes Leben und

Vielfalt von Behinderung.

Am 23. Juni 2010 wurden in einem nachsten Schritt auf dem Kongress ,Teilhabe braucht Visio-
nen“ zusammen mit allen gesellschaftlichen Gruppen die Visionen, Leitgedanken und Ziele des
Aktionsplans entwickelt. Darauf aufbauend wurden beim MaRnahme-Kongress am 4. November
2010 mit den beteiligten Akteuren mogliche behindertenpolitischen Maf3nahmen entwickelt und
konkrete Inhalte und Projekte des Aktionsplans diskutiert. Aber auch Vertreter der Lander und
weitere relevante Akteure wurden eingebunden. Diese Veranstaltungen haben mit dazu beige-

tragen, Uber die Impulse der UN-BRK eine breite gesellschaftliche Diskussion zu entfachen.

Der Nationale Aktionsplan wurde fir einen Zehnjahreszeitraum entwickelt (Zeithorizont bis zum
Jahr 2021). Eine Vielzahl der Malinahmen und Initiativen wurden aber bereits bis zum Ende der
letzten Legislaturperiode umgesetzt bzw. sind bereits auf den Weg gebracht worden. Fir die
Bundesregierung ist damit die Arbeit aber noch nicht erledigt. Mit der Entwicklung des ersten
Nationalen Aktionsplans ist vielmehr ein erster wichtiger Schritt hin zu einer gemeinsamen ress-
ortibergreifenden behindertenpolitischen Agenda auf Bundesebene getan worden. Auch wenn
von den Interessenvertretungen behinderter Menschen vielfach Kritik an den einzelnen, aus
Sicht der Kritiker zu wenig ambitionierten MaRnahmen des Aktionsplans getibt wurde, so hat
allein der Entstehungsprozess des Aktionsplans dazu gefuhrt, dass sich auch die Ressorts, die
keine Federfuhrung fur die Umsetzung der Konvention haben, in ihrem jeweiligen Politikfeld mit
den Belangen von Menschen mit Behinderungen intensiver befasst haben. Ein Prozess, den es
in der Vergangenheit so bisher nicht gegeben hat. Darliber hinaus haben alle Ressorts eigene
Anlaufstellen benannt, die als zentrale Ansprechpartner und Koordinierungsstellen fur die UN-
BRK dienen.

Der Aktionsplan ist keineswegs als abgeschlossenes Dokument zu verstehen, sondern als ein
dynamisches, lebendiges behindertenpolitisches Programm, dessen Prozesse und Inhalte re-
gelmafig weiterentwickelt werden missen. Ende September 2013 hat das BMAS eine erste
wissenschaftliche Evaluation des NAP beauftragt (siehe Kapitel 2.2), deren Ergebnisse in die
Weiterentwicklung des NAP 2.0 eingeflossen sind. Diese 