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Vorwort

Sehr geehrte Damen und Herren!

Osterreich hat sich mit der Unterzeichnung und Ratifizierung der
UN-Behindertenrechtskonvention verpflichtet, Menschen mit
Behinderungen ihre Menschenrechte umfassend sicherzustellen.
Zur Umsetzung der Konvention, die seit 26. Oktober 2008 Be-
standteil der sterreichischen Rechtsordnung ist, hat Osterreich

seit 24. Juli 2012 einen Nationalen Aktionsplan Behinderung.

Rudolf Anschober Dieser Plan deckt alle Lebensbereiche ab und besteht aus 250

© BKA/Andy Wenzel MaBnahmen. Er gilt bis zum Jahresende 2021.

Ich freue mich, nun die umfassende und profund von der Universitat Wien durchgefiihrte
wissenschaftliche Evaluierung des NAP Behinderung vorlegen zu kénnen. Die Evaluierung
erfolgte in der Zeit von Dezember 2019 bis Juni 2020. Der vorliegende Endbericht basiert
auf einer umfassenden Dokumentenanalyse und leitfadengestiitzten Interviews mit 72 Ex-
pertinnen und Experten aus der Zivilgesellschaft, der Interessensvertretung und der Selbst-
vertretung, der Wissenschaft und dem Monitoring, den Sozialpartnerorganisationen, der

Sozialversicherung sowie aus der Bundes- und Landesverwaltung.

Die Evaluierung enthalt eine ausfiihrliche Bewertung des NAP Behinderung fiir den Zeit-
raum 2012-2020 hinsichtlich Struktur, Entstehungsgeschichte und Auswirkungen. Die Er-
gebnisse der Evaluierung bilden eine wertvolle Basis fiir die Erstellung des neuen, im Regie-
rungsprogramm 2020-2024 vorgesehenen, NAP Behinderung 2022—-2030. Die Evaluierung
enthalt eine Reihe von strukturellen Empfehlungen fiir die Erstellung und die Umsetzung
des kiinftigen NAP Behinderung. Weiters sind inhaltliche Empfehlungen zu den einzelnen
Themenbereichen des NAP sowie aus aktuellem Anlass spezifische inhaltliche Empfehlun-

gen im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie enthalten.

Ich bedanke mich bei den Forscherinnen und Forschern der Universitat Wien fir ihre wert-
volle Studie sowie allen, die sich bereit erklart haben, in Interviews ihre Erfahrungen zum
NAP Behinderung zur Verfligung zu stellen. Die vorliegenden Ergebnisse dieser Studie sollen

bestmoglich in den neuen Nationalen Aktionsplan Behinderung einflieRen.

Rudolf Anschober

Bundesminister flir Soziales, Gesundheit, Pflege und Konsumentenschutz
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Executive Summary

Einleitung und Forschungsmethoden

Die vorliegende Evaluationsstudie untersucht inwiefern und in welchem Ausmal der Natio-
nale Aktionsplan Behinderung (in weiterer Folge mit NAP abgekiirzt) 2012—2020 der Osterrei-
chischen Bundesregierung geeignet war, durch gezielte nationale MaRnahmen die UN-Kon-
vention Uber die Rechte von Menschen mit Behinderungen (in Folge mit UN-BRK abgekdirzt)
in Osterreich umzusetzen. Die Untersuchung geht auch auf die Fragen ein, inwieweit es gelun-
gen ist, bei der Erstellung und Durchfiihrung die verschiedenen Stakeholder ausreichend ein-
zubeziehen, die wichtigsten behindertenpolitischen Herausforderungen in Form von geeigne-
ten MalRnahmen zu bewaltigen, die Finanzierung der MalRnahmen zu sichern und im Ergebnis
die Lebenssituation der Menschen mit Behinderungen in Osterreich zu verbessern. Die Evalu-

ierung gibt vor allem auch Empfehlungen fiir die Erstellung des NAP Behinderung 2022-2030.

Dazu wurden im Rahmen der Evaluation Dokumente analysiert sowie Interviews mit Expertin-
nen und Experten aulRerhalb und innerhalb der Verwaltung gefiihrt. In die Dokumentenana-
lyse sind neben dem NAP Behinderung 2012—-2020 sowie der UN-BRK die folgenden Doku-

mente eingeflossen:

e Die NAP-Zwischenbilanz 2012—-2015 sowie deren jahrliche Umsetzungstabellen

e Die 0sterreichischen Staatenberichte zum ersten sowie zum kombinierten zweiten und
dritten Staatenprifverfahren von dem UN-Behindertenrechtsausschuss

e Die List of Issues sowie die Empfehlungen des UN-Behindertenrechtsausschusses im
Zusammenhang mit der ersten Staatenpriifung Osterreichs 2013 sowie die List of Issues
zum kombinierten zweiten und dritten Staatenprifverfahren.

* Die Berichte der damals OAR beziehungsweise nunmehr Behindertenrates, des
Monitoringausschusses sowie der Volksanwaltschaft zu den genannten
Staatenpriifverfahren

e Die sieben Allgemeinen Bemerkungen des UN-Behindertenrechtsausschusses

In Summe wurden Uberdies 59 leitfadengestiitzte Interviews mit 72 Expertinnen und Experten
aus der offentlichen Verwaltung (Ministerien, Politik, Behdrden und Bundesldander), von Inte-
ressensvertretungen von Menschen mit Behinderungen sowie der Zivilgesellschaft, der Sozi-
alpartnerschaft sowie aus den Bereichen Wissenschaft und Monitoring durchgefiihrt. Diese

wurden befragt zu
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e |hren Erfahrungen in der Erstellung und Umsetzung des NAP Behinderung 2012-2020

e lhren Einschatzungen zur Qualitat und Relevanz des Textdokuments

e |hren Einschatzungen zu Entwicklungen in den acht thematischen Bereichen des NAP
Behinderung 2012-2020

e |hren Empfehlungen fir die Erstellung und Umsetzung des NAP Behinderung
2022-2030

Die Auswertung der Interviews orientierte sich an der Methode der qualitativen Inhaltsana-
lyse (vgl. Mayring 2015).

NAP Behinderung 2012-2020 als Instrument zur Umsetzung der
UN-Behindertenrechtskonvention

Bereits im Untertitel des NAP Behinderung 2012—-2020 wird dieser als Strategie der Osterrei-
chischen Bundesregierung zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention bezeichnet.
Daher stellt die UN-BRK und deren menschenrechtliche Grundlagen den normativen Referenz-
und Bezugsrahmen dar, vor deren Hintergrund sich die Umsetzung des NAP Behinderung
2012-2020 zu orientieren hat. Besonders wichtig sind dabei vor allem die in Artikel 3 der
UN-BRK festgehaltenen Allgemeinen Grundsatze sowie die in Artikel 4 beschriebenen Allge-

meinen Verpflichtungen. Diese sind:

e die Nichtdiskriminierung (Artikel 3 lit. b)

e die Partizipation (Artikel 3 lit. c)

e die Barrierefreiheit (Artikel 3 lit. f)

e das Prinzip des Disability Mainstreaming (Artikel 4 Abs. 1 lit. c¢)

e der Aktive Einbezug von Menschen mit Behinderungen in sie betreffende Prozesse
(Artikel 4 Abs. 3).

Aus der Analyse der Expertinnen- beziehungsweise Experteninterviews ergeben sich unter-
schiedliche Ebenen, die fiir die Bewertung der Eignung des NAP Behinderung 2012-2020 als

Strategie zur Umsetzung der UN-BRK in Osterreich relevant sind:

e Stellenwert der UN-BRK mit Blick auf ihre Rolle im Entstehungs- beziehungsweise im
Erstellungsprozess des NAP Behinderung 2012—-2020

e Stellenwert des Themas Behinderung

e Foderalismus

e Bewusstsein lber volkerrechtliche Verpflichtungen

e  Grundsatzfragen zur UN-BRK
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e Budgetierung und Planung

Diese stellen die Grundlage fiir die Bewertung der Eignung des NAP Behinderung 2012-2020
als Strategie zur Umsetzung der UN-BRK dar, beziehungsweise beziehen sich die vorgenom-

menen Bewertungen darauf. Diese lassen sich wiederum in zwei Ebenen unterteilen:

Die erste Ebene betrifft Einschatzungen zur Eignung des NAP Behinderung 2012-2020 als ein
auf die Umsetzung der UN-BRK abzielendes Textdokument. Die wichtigsten Ergebnisse sind

hierbei:

e  Grundsatzlich war der NAP Behinderung 2012-2020 durchaus dazu geeignet, da alle
wichtigen Themen abgedeckt werden, ABER:

e Die Artikel der UN-BRK werden nicht in ihrem vollen Ausmal’ abgebildet.

e Die Zielsetzungen im NAP Behinderung 2012—-2020 orientieren sich zu wenig an
Zielvorgaben der UN-BRK. Dies wird durch fehlende Definitionen zusatzlich erschwert.

e Der NAP Behinderung 2012-2020 beriicksichtigt den Grundsatz der Partizipation (UN-
BRK Art. 4 Abs. 3) und das Prinzip des Disability Mainstreamings (vgl. ebd. Art. 4 Abs. 1

lit. ¢) nicht ausreichend.

Die zweite Ebene betrifft Einschatzungen zur Eignung des NAP Behinderung 2012-2020 als
Strategie zur Umsetzung der UN-BRK hinsichtlich seiner Auswirkungen auf die Rechte von
Menschen mit Behinderungen und deren Lebenssituation in Osterreich. Die wichtigsten Er-

gebnisse sind hierbei:

e Esist schwer Veranderungen fiir Menschen mit Behinderungen auf den NAP
Behinderung 2012-2020 zurickzufihren, und zwischen Auswirkungen des NAP
Behinderung 2012-2020 und Auswirkungen der UN-BRK zu unterscheiden.

e Als positiv verzeichnete Entwicklungen, wie zum Beispiel die Reform des
Erwachsenenschutzgesetzes, werden eher auf die UN-BRK als auf den NAP Behinderung
2012-2020 zurtickgefiihrt.

Entstehungsgeschichte des NAP Behinderung 2012-2020

Im Entstehungsprozess des NAP Behinderung 2012-2020 haben im Jahr 2011 zwei eintagige,
partizipative Workshops beziehungsweise Arbeitstagungen mit Vertretern und Vertreterinnen
des Bundes, der Lander, der Verwaltungsebene, der Zivilgesellschaft, der Behindertenorgani-
sationen und Selbstvertretungsorganisationen stattgefunden. Der Start des Prozesses wird als

euphorisch, kraftvoll und als ,,Riesenchance” beschrieben (M4). Nach der Durchfiihrung der
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partizipativen Workshops endete die Partizipation allerdings. Zum ersten Textentwurf des
NAP Behinderung vom 22.12.2011 konnten die Vertreter und Vertreterinnen auBerhalb der
Ministerien keinen Beitrag leisten, wahrend die Ministerien Textteile in den Entwurf einmel-
den konnten. Am 17.2.2012 endete die Stellungnahmefrist zum ersten Entwurf des NAP Be-
hinderung 2012-2020. Insgesamt wurden — trotz der kurzen Frist — hundert Stellungnahmen
formuliert und an das Sozialministerium zur Beriicksichtigung abgegeben. Daraufhin fand am
27.2.2012 eine Informationsveranstaltung statt, die allerdings eher informativ und weniger
partizipativ angelegt war. Am 24.7.2012 kam es dann zur Beschlussphase des NAP Behinde-
rung im Ministerrat und am 23.10.2012 zur Griindung der Begleitgruppe. An der ,Scheinpar-
tizipation” im Entstehungsprozess des NAP Behinderung gab es von Anfang an ,relativ massive
Kritik” (150, 157, P24, P27, W33, W34, W35) aus der Community. Man konnte sich nicht erkla-
ren, wie und unter welchen Voraussetzungen und Kriterien der finale Text zustande kam und
welche Textteile aus welchen Griinden rausfielen. Die Experten und Expertinnen bewerten
aullerdem die Beteiligung der Bundeslander in der Entstehungsgeschichte des NAP Behinde-
rung als ,,marginal, distanziert und zurtickhaltend” (vgl. L15, M1, P27, Z45).

Beschreibung und Bewertung der Struktur des NAP Behinderung
2012-2020 als Textdokument

Aus Sicht eines Grol3teils der befragten Expertinnen und Experten bildet der NAP Behinderung
2012-2020 die Lebensbereiche von Menschen mit Behinderungen umfassend ab. Auch die
Struktur und der Aufbau der Kapitel wird als logisch aufgebaut, libersichtlich, gut lesbar und
angemessen in der Lange beschrieben. Wahrend die Kapitel 1-7 primar unmittelbar in die pri-
mare Zustandigkeit eines Ressorts fallen, betrifft das Kapitel 8, Bewusstseinsbildung und In-
formation” alle Ressorts und Umsetzungsbeteiligte der Behindertenpolitik in Osterreich. Zu
diesem Kapitel werden die meisten kritischen Stimmen gedulRert und auch dessen Platzierung
am Ende des Dokuments als unpassend empfunden. Teilweise wird auch Kritik hinsichtlich der
Ubrigen thematischen Ordnungslogik gedulRert, die sich an vielen Stellen nicht unmittelbar an
der UN-BRK orientiert. Einem neuen NAP Behinderung 2022—-2030 sollte jedenfalls ein grund-
legendes Kapitel vorangestellt werden, welches eine inklusive Grundhaltung beschreibt sowie

grundlegende am Ziel der Inklusion orientierte begriffliche Definitionen liefert.

Eine Schwierigkeit wird im Ineinandergreifen von Themenbereichen sowie der stellenweise
als nicht ausreichend bewerteten Bertlicksichtigung von Querschnittsthematiken gesehen. Da-
rin spiegle sich auch das politische Ressortdenken. Ausbaubedarf signalisieren viele der befra-
gen Personen hinsichtlich einer umfassenderen und mit konkreten Daten zu den Lebenssitua-

tionen von Menschen mit Behinderungen versehenen Ausgangslage in den einzelnen Kapiteln.
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Hier wird, wie auch in der Dokumentenanalyse, von grof3en qualitativen Unterschieden zwi-
schen den einzelnen Kapiteln beziehungsweise auch innerhalb der Subkapitel gesprochen. Bei
der Formulierung der Zielsetzungen wird vor allem kritisiert, dass hierbei nicht wirklich stra-
tegisch vorgegangen wurde und diese sich wiederum zu stark an den Ressortzustandigkeiten
orientieren. Ziele und MaRnahmen (auch hier decken sich die Befunde der Dokumentenana-
lyse mit den Einschatzungen der interviewten Expertinnen und Experten) weisen Uber viele
Strecken keine oder nur wenig Koharenz auf. Viele Mallnahmen seien lberdies unscharf und

zu allgemein formuliert.

Beschreibung und Bewertung der Umsetzung des NAP Behinderung
2012-2020

Rolle und Funktionen der Begleitgruppe

In Bezug auf die Begleitgruppe des NAP Behinderung 2012—-2020 lberwiegt eine ambivalente
Einschatzung. Als Gremium, welches (Informations-)Austausch und Kontinuitat ermoglicht
hat, wurde sie von einem Grol3teil der Befragten geschatzt. Weitestgehender Konsens besteht
dahingegen darin, dass die Begleitgruppe ihre auch im NAP Behinderung 2012—-2020 definierte

strategische Rolle und Funktionen nicht erfiillen konnte. Als Griinde hierfiir wurden genannt:

e Treffen haben zu selten stattgefunden

e Der Auftrag wurde nicht hinlanglich transparent gemacht

e Ein tatsachliches Monitoring der Umsetzung stand nicht im Fokus

e Die Gruppe war zu grofs um arbeitsfahig zu sein

e Es hat eine Prozesssteuerung und Koordination gefehlt

e Menschen mit Lernschwierigkeiten sowie Menschen mit psychischer Erkrankung waren

nicht beziehungsweise nicht ausreichend vertreten

Gut gelungen sei, dass die Problematiken in der 6sterreichischen Behindertenpolitik zum Vor-
schein kamen und dass auch das Sozialministerium in seiner moderierenden Rolle Themen

aufgegriffen und Kritik zugelassen habe.

Indikatoren und Monitoring

Eine der deklarierten Zielsetzungen der NAP Begleitgruppe war es, Indikatoren fir die Mes-
sung der Fortschritte im Zusammenhang mit dem NAP Behinderung 2012-2020 zu erstellen.
Die hierzu eingerichtete Untergruppe wurde jedoch aus nicht transparenten Griinden wieder

abgebrochen. Aus Sicht der 6ffentlichen Verwaltung geschah dies, da die Struktur nicht weiter
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verkompliziert werden sollte. Das Fehlen von Indikatoren, und das darin zum Ausdruck kom-
mende fehlende Commitment, wurde in den Interviews als eine der zentralen Versdumnisse
des NAP Behinderung 2012—-2020 beschrieben. Als einziges Monitoring System kam ein so ge-
nanntes Ampelsystem zum Einsatz. In diesem wurde anhand der drei Farben einer Ampel
(grin, gelb, rot) der Stand der Umsetzung dargestellt und beschrieben. Fiir einige der inter-
viewten Personen war dies eine pragmatische und iibersichtliche Form, um einen Uberblick
Uber den Stand der Umsetzung von MaBRnahmen zu erhalten. Als Tool zum Monitoring war
dieses aus der Sicht der meisten Befragten jedoch ungeeignet, insbesondere da ein Monito-
ring die Zielerreichung zu iberpriifen habe und nicht ausschlieflich die Umsetzung von MaR-
nahmen. Daflir missten neben Indikatoren aber auch ausreichende und nachvollziehbare so-
wie aussagekraftige Daten und Statistiken zu der Lebenssituation und Lebensbedingungen von
Menschen mit Behinderungen existieren. Dies stellt weiterhin ein sozial- und gesellschaftspo-
litisches Desiderat dar, welches durch den NAP Behinderung 2012—-2020 nicht eingeldst wer-
den konnte. So verflige die Statistik Austria nunmehr zwar Uber die Befugnis, Daten zum
Thema Menschen mit Behinderungen zusammenzutragen, doch habe dafiir bislang der politi-

sche Auftrag gefehlt.

Finanzierung von MaRnahmen
Die Umsetzung des NAP Behinderung 2012—-2020 habe aufgrund eines vom Finanzministerium

kommunizierten Finanzierungsvorbehalts von Anfang an unter schlechten Ausgangsvoraus-
setzungen gestanden. Dort, wo (potentiell) strukturrelevante MalRnahmen angegangen wur-
den, wie etwa im Rahmen der inklusiven Modelregionen im Bildungsbereich, waren diese fi-
nanziell unterdotiert. Aus der Sicht vieler befragter Expertinnen und Experten liegt 