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Quando il diritto diventa finanziariamente incondizionato. Il progetto
di vita individuale per lo studente con disabilita grave

Alessandro Candido [1][2]

(ABSTRACT)

Muovendo dalla sentenza del Tar Valle D’Aosta n. 2 del 2019, il contributo affronta il complesso tema del
rapporto tra tutela dei diritti costituzionali delle persone con disabilita grave (nel caso in esame, uno
studente minorenne) e sostenibilita finanziaria dei servizi loro dedicati da parte della pubblica
amministrazione. Attraverso un’articolata motivazione, i giudici amministrativi affermano la natura
finanziariamente incondizionata del diritto al progetto di vita della persona disabile, appositamente
previsto dalla normativa regionale della Valle d’Aosta. La decisione conferma pertanto, pur non
richiamandolo, il principio affermato dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 275 del 2016, secondo
cui “e la garanzia dei diritti incomprimibili a incidere sul bilancio, e non l’equilibrio di questo a
condizionarne la doverosa erogazione”.

1. La questione oggetto del contendere.

La sentenza del Tar Valle d’Aosta n. 2 del 14 gennaio 2019 costituisce lo spunto per
riflettere sul rapporto tra tutela dei diritti costituzionali delle persone con disabilita grave
(nella fattispecie in esame viene in rilievo uno studente minorenne) e sostenibilita
finanziaria dei servizi loro dedicati da parte della pubblica amministrazione [3].

Nel caso oggetto di controversia, i genitori di uno studente gravemente disabile
[4] chiedevano alla Regione Valle d’Aosta, ai sensi dell’art. 8 della l.r. Valle d’Aosta, n. 14
del 2008, la definizione di un progetto individuale per il proprio figlio, “costituito da un
complesso di azioni e interventi attivati a partire dai bisogni e dalle aspettative della
persona con disabilita e della sua famiglia” [5], al fine di individuare “i soggetti coinvolti, le
potenzialita, le modalita di attuazione, i tempi di realizzazione e la spesa occorrente”.

Pur riconoscendo che il bambino necessitava sia di un Piano Assistenziale Individuale (PAI),
volto a precisare le prestazioni di cura, riabilitazione e assistenza socio-sanitaria, che di un
Piano Educativo Individuale (PEI), mirante a stabilire gli interventi educativi, formativi e di
inclusione scolastica adatti alla sua condizione, la Regione rigettava, anche in seguito a
richiesta di riesame in autotutela, la domanda di progetto individuale. Nel merito,
I’amministrazione rilevava che, per l’anno 2018, la giunta regionale aveva deciso di
considerare un campione di soli 15 ragazzi in uscita dal percorso scolastico e che, pertanto,



nel periodo in questione, considerato di sperimentazione, non era possibile definire il
progetto individuale di cui alla menzionata normativa.

I ricorrenti impugnavano il diniego innanzi al Tar Valle d’Aosta, che con la sentenza in
commento, in accoglimento del ricorso, annullava i provvedimenti de quibus, “con condanna
della Regione Autonoma della Valle d’Aosta ad attivare con decorrenza immediata per il
minore [...] un progetto di vita individuale di cui all’art. 8 della l.r. n. 14 del 2008, con tutte
le misure ivi previste” [6].

2. Natura e funzione del progetto individuale per la persona disabile.

Al fine di comprendere la ratio della decisione recentemente adottata dal Tar Valle d’Aosta,
occorre preliminarmente ricostruire la disciplina del c.d. “progetto individuale per la
persona disabile”, previsto dall’art. 14 della nota legge n. 328 del 2000, in base al quale, al
fine di “realizzare la piena integrazione delle persone disabili di cui all’art. 3 della legge 5
febbraio1992, n. 104, nell’ambito della vita familiare e sociale, nonché nei percorsi
dell’istruzione scolastica o professionale e del lavoro, i comuni, d’intesa con le aziende unita
sanitarie locali, predispongono, su richiesta dell’interessato, un progetto individuale”.

Ai sensi dell’art. 14, il progetto individuale comprende, “oltre alla valutazione diagnostico-
funzionale, le prestazioni di cura e di riabilitazione a carico del Servizio sanitario nazionale,
i servizi alla persona a cui provvede il comune in forma diretta o accreditata, con particolare
riferimento al recupero e all’integrazione sociale, nonché le misure economiche necessarie
per il superamento di condizioni di poverta, emarginazione ed esclusione sociale”.

In altri termini, il legislatore indica un modello di servizi incentrato su un progetto di “presa
in carico globale” del disabile, mirante a garantire all’'utente quel nucleo indefettibile di
garanzie volto a promuovere 1’autorealizzazione della persona e il superamento di ogni
condizione di esclusione sociale. In questa logica, lo strumento del progetto individuale, da
considerarsi alla stregua di un contratto tra beneficiari ed enti pubblici competenti, va
ricondotto al concetto di accomodamento ragionevole espresso dagli artt. 19 e 25, lett. e)
della Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti delle persone con disabilita del 2006 [7],
nonché al modello bio-psico-sociale dell’International Classification of Functioning [8],
pubblicato nel 2002 dall’Organizzazione Mondiale della Sanita (OMS).

Il progetto globale di presa in carico costituisce il documento generale, cui devono
coerentemente uniformarsi i diversi progetti e programmi specifici [9], come ad esempio: a)
il progetto riabilitativo di cui al d.m. 7.5.1998 (rubricato “Linee-guida perle attivita di
riabilitazione”); b) il progetto di integrazione scolastica di cui agli artt. 12 e 13 della legge n.
104 del 1992; c) il progetto di inserimento lavorativo mirato di cui all’art. 2 ss. della legge n.
68 del 1999; d) il progetto di inserimento sociale che puo avvalersi, per la sua realizzazione,
dei programmi di cui alla legge n. 162 del 1998, dei centri socio-riabilitativi e della rete dei
servizi sociosanitari di cui alla legge n. 104 del 1992, del sistema integrato previsto dalla n.
328 del 2000, delle disposizioni di cui al d.p.c.m.12.1.2017, nonché degli emolumenti
economici di cui all’art. 24 della legge n. 328 del 2000.

Il procedimento finalizzato all’approvazione del progetto individuale per la persona disabile
viene avviato su istanza dell’'utente o del suo rappresentante. Secondo I'art. 8, co. 2, 1. reg.
Valle d’Aosta n. 14 del 2008, il progetto individuale “& approvato dall’unita di valutazione



multidimensionale (UVMD) operante in ambito distrettuale per la presa in carico della
persona con disabilita”; inoltre, come si specifica al successivo co. 4, la presa in carico
comporta, con il sostegno della famiglia, “l’attivazione coordinata delle prestazioni e dei
servizi previsti dal progetto individuale”.

Con la decisione in commento, il Tar Valle d’Aosta specifica che “il progetto di vita
individuale & qualcosa se non di diverso, certamente di piu della semplice sommatoria degli
strumenti” [10] di cui gia il bambino disabile dispone, vale a dire: il Piano Assistenziale
Individuale (PAI) elaborato dall’unita di valutazione multidimensionale distrettuale (UVMD),
consistente nell’erogazione dei livelli di assistenza sanitaria e socio-sanitaria; il Piano
Educativo Individuale (PEI), di competenza dall’istituzione scolastica, che prevede la
presenza dell’insegnante di sostegno, dell’operatore di sostegno per un certo numero di ore,
nonché di un infermiere.

In altri termini, il progetto individuale & quell’insieme di “interventi e prestazioni
multidisciplinari che vanno erogati in modo organico e continuativo, si da assicurare quelle
condizioni ottimali di assistenza, recupero funzionale, riabilitazione e inserimento sociale ed
educativo del disabile” [11].

3. Il diritto all’istruzione degli studenti disabili.

Dalle considerazioni poc’anzi svolte emerge che il progetto di vita individuale risulta
funzionale non solo a soddisfare le esigenze assistenziali, ma altresi quelle educative del
soggetto disabile; esso serve infatti a garantire (anche) il diritto all’istruzione dello studente
disabile, che costituisce oggetto di specifica tutela sia da parte dell’ordinamento interno,
che di quello europeo e internazionale.

Com’e noto, fino all’entrata in vigore della Costituzione trovava applicazione il principio
della separazione degli alunni diversamente abili dagli altri, attuato mediante la presenza di
“scuole speciali” e “classi differenziali” [12]. Successivamente, la prima legislazione
repubblicana faceva propria la logica della separazione [13], superandola parzialmente
soltanto nei primi anni ‘70, attraverso una serie di agevolazioni concernenti i mutilati e gli
invalidi civili [14], quali: il trasporto gratuito dalla propria abitazione alla sede della scuola o
del corso e viceversa; I’accesso alla scuola mediante accorgimenti volti al superamento e
alla eliminazione delle barriere architettoniche che ne impediscono la frequenza;
I’assistenza durante gli orari scolastici degli invalidi piu gravi; la necessita che, salvo casi
eccezionali, l'istruzione dell’obbligo si realizzasse nelle classi normali della scuola pubblica;
la facilitazione nella frequenza delle scuole medie superiori e delle universita.

I1 definitivo abbandono delle classi speciali si concretizzava nel 1977, in favore del principio
di integrazione scolastica, la cui ratio era quella di adattare 1’alunno disabile alla classe.
Tale fine veniva perseguito attraverso l'introduzione nelle scuole medie inferiori (e poi,
grazie all’'intervento della Corte costituzionale, anche nelle scuole medie superiori e nelle
universita) [15] di «forme di integrazione e di sostegno a favore degli alunni portatori di
handicap da realizzare mediante l'utilizzazione dei docenti» [16], nonché stabilendo la
necessita, pur nei limiti delle disponibilita di bilancio, di assicurare la presenza di specialisti
e del servizio socio-psico-pedagogico.



Infine, solo negli anni successivi si comprendeva che, per includere pienamente lo studente
disabile nella societa, non sarebbe stato sufficiente provare ad adattare il soggetto
all’ambiente, dovendo al contrario modificare il contesto sociale di vita e di relazione con il
medesimo.

Cosi, anche grazie ai principi di carattere generale affermati dai giudici costituzionali nella
sentenza n. 215 del 1987, il legislatore italiano approvava la nota legge quadro n. 104 del
1992, la quale, tra le altre cose, disciplinava il diritto all’istruzione dei diversamente
abili [17].

L’evoluzione normativa e giurisprudenziale in materia di disabilita si colloca indubbiamente
entro il disegno personalista presente nella Costituzione italiana che, nel guardare
I'individuo nella specificita delle sue condizioni umane e non secondo il paradigma astratto
della soggettivita, promuove in favore dei soggetti deboli un processo di riduzione delle
diseguaglianze e dell’integrazione sociale, per garantire loro 1’effettivo godimento dei diritti
fondamentali. Pertanto, in ossequio agli artt. 32, 34 e 38 Cost., che a loro volta costituiscono
attuazione dei principi fondamentali di cui agli artt. 2 e 3 Cost., di pari dignita sociale e di
eguaglianza sostanziale, con la solidarieta che funge da motore affinché le differenze di cui
ciascuno e portatore non si trasformino in fattori di inferiorita e di esclusione, I'art. 12
della legge n. 104 del 1992 attribuisce al disabile il diritto soggettivo all’educazione e
all’istruzione nelle sezioni di scuola materna, nelle classi comuni delle istituzioni scolastiche
di ogni ordine e grado e nelle istituzioni universitarie.

Se poi si considera il piano internazionale, viene in rilievo soprattutto la menzionata
Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti delle persone con disabilita, che all’art. 24 pone a
carico degli Stati il compito di dar vita ad un sistema educativo che preveda l'integrazione
scolastica degli studenti disabili a tutti i livelli e che offra possibilita di istruzione finalizzata:
al pieno sviluppo del potenziale umano, del senso di dignita e dell’autostima ed al
rafforzamento del rispetto dei diritti umani, delle liberta fondamentali e della diversita
umana; allo sviluppo, da parte delle persone con disabilita, della propria personalita, dei
talenti e della creativita, come pure delle proprie abilita fisiche e mentali, fino al loro
massimo potenziale; a consentire alle persone con disabilita di partecipare effettivamente a
una societa libera. La norma stabilisce inoltre che l'intervento dello Stato e delle strutture
pubbliche debba mirare all’abbattimento delle barriere che impediscono l'integrazione del
disabile e alla predisposizione di misure pensate per andare incontro alle sue esigenze
individuali.

Allo stesso modo, a livello europeo, nel quadro dei valori del rispetto della dignita umana e
dell'uguaglianza proclamati nell’art. 2 del Trattato sull’'Unione Europea, gli artt. 9 e 10
TFUE definiscono due criteri-obiettivo nella determinazione delle politiche e azioni
dell’Unione: la promozione di un elevato livello di istruzione e la lotta contro ogni tipo di
discriminazione, compresa quella fondata sulla disabilita. Il contrasto alle discriminazioni
fondate (tra l’altro) sulla disabilita costituisce oggetto della previsione contenuta nel
successivo art. 19 del TFUE.

Infine, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea prevede che: ogni persona ha
diritto all’istruzione (art. 14); tutte le persone sono uguali davanti alla legge (art. 20); &
vietata qualsiasi forma di discriminazione fondata, in particolare, sulla disabilita (art. 21);
I’Unione riconosce e rispetta il diritto delle persone con disabilita di beneficiare di misure



intese a garantirne 1’autonomia, 1'inserimento sociale e professionale e la partecipazione
alla vita della comunita (art. 26).

Dalle considerazioni poc’anzi svolte emerge dunque che il diritto all’istruzione dei disabili e
ascritto alla categoria dei diritti fondamentali, la cui tutela passa inevitabilmente attraverso
I’attivarsi della pubblica amministrazione per il suo riconoscimento e la sua garanzia,
mediante le doverose misure di integrazione e sostegno atte a rendere possibile lo sviluppo
di un progetto educativo. In tal senso, muovendo dal principio del diritto del disabile
all'integrazione scolastica e allo sviluppo delle sue potenzialita di apprendimento [18], il Tar
Valle d’Aosta giunge a configurare in capo all’amministrazione “una sorta di obbligazione di
risultato, che impone alla medesima di adottare tutte le necessarie misure affinché la
fruizione delle prestazioni prevista in favore del disabile sia effettiva e quanto piu possibile
esaustiva” [19].

4. Progetto individuale e riparto di giurisdizione tra giudice amministrativo e
giudice ordinario.

Il procedimento giudiziale finalizzato a ottenere I’annullamento dei provvedimenti regionali,
con la condanna della Regione Valle d’Aosta alla predisposizione di un progetto di vita
individuale dello studente disabile, & stato correttamente instaurato innanzi al giudice
amministrativo.

Al riguardo, e utile ricordare che, tanto la Suprema Corte a Sezioni Unite [20], quanto
I’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato [21], hanno riconosciuto che spettano alla
cognizione del giudice amministrativo le controversie afferenti alla fase che precede la
formalizzazione del progetto, mentre sono di competenza del giudice ordinario le liti relative
alla fase di attuazione.

In particolare, la menzionata Adunanza plenaria, pronunciandosi sui criteri identificativi
dell’ambito della giurisdizione esclusiva amministrativa sulle controversie relative
all’erogazione di pubblici servizi ex art. 133, co. 1, lett. ¢), del c.p.a., ha escluso da tale
ambito i giudizi sulla fase di esecuzione del PEI (relativi ad esempio all’erogazione delle ore
di sostegno settimanali nel corso dell’anno scolastico, o all’accertamento del diritto alle ore
di sostegno per gli anni successivi).

Secondo i giudici amministrativi, rientrano al contrario nell’ambito della giurisdizione
esclusiva le domande che, come accade nel caso di specie, si riferiscono a fasi antecedenti
all’adozione del piano e che si basano sulla prospettazione preventiva del pericolo di una
futura lesione del diritto azionato. Detto in altri termini, la giurisdizione in materia di
pubblici servizi incontra “il necessario limite dell’esplicazione del potere pubblicistico per
mezzo dell’adozione di un provvedimento amministrativo” [22]; occorre quindi operare una
verifica di legittimita sull’azione autoritativa della pubblica amministrazione [23].

La giurisprudenza successiva in materia ha ritenuto che tali principi, dettati per il PEI, siano
applicabili anche alle controversie relative alla fase di predisposizione e di attuazione di un
PAI [24]. Del resto, i progetti individuali per i soggetti con disabilita fisica, psichica e/o
sensoriale, costituiscono pur sempre lo strumento principale per la creazione di percorsi



personalizzati, in cui i vari interventi sono coordinati in maniera mirata, massimizzando cosi
i benefici, al fine di ottenere la piena integrazione scolastica, lavorativa, sociale e familiare
della persona.

5. Il progetto di vita individuale: se la normativa regionale lo prevede, € un diritto
finanziariamente incondizionato.

La decisione in commento muove dai seguenti presupposti: lo studente disabile grave
minore d’eta ha diritto a vedersi definita positivamente la domanda di progetto di vita
individuale; la Regione Valle d’Aosta deve garantire al beneficiario l'insieme degli interventi
oggetto del progetto di vita individuale, senza poter opporre misure organizzatorie di
qualsivoglia natura, le quali andrebbero illegittimamente “a condizionare un diritto che non
tollera limitazioni” [25], finendo col “frustrare illogicamente le finalita di assistenza che la
stessa legislazione regionale ha inteso espressamente far conseguire con la prevista
concessione delle prestazioni” [26].

A partire da siffatti passaggi argomentativi, la parte della pronuncia piu interessante e
senza dubbio quella in cui il Tar Valle d’Aosta afferma che il diritto del disabile “alla
definizione positiva del progetto di vita sussiste e va riconosciuto con immediatezza e
pienezza” [27], prevalendo anche “sulle esigenze di natura finanziaria” [28], nonché su ogni
ulteriore questione di tipo organizzativo della pubblica amministrazione.

Si tratta indubbiamente di un principio che mal si concilia con la teoria classica che vede il
diritto alla tutela della salute e quello all’assistenza quali situazioni giuridiche soggettive
finanziariamente condizionate [29], trovando peraltro sostegno in alcune recenti decisioni
della Corte costituzionale, che ha posto I’accento sulla strumentalita dei servizi dedicati ai
disabili rispetto alla salvaguardia del nucleo incomprimibile dei diritti fondamentali loro
garantiti [30]; diritti che trovano diretta copertura negli artt. 2, 3, 32 e 38 della
Costituzione, ma anche nella richiamata Convenzione di New York sui diritti delle persone
con disabilita che, a fronte della ratifica, € entrata nel nostro ordinamento in virtu dell’art.
117, co. 1, Cost., quale parametro interposto.

Tuttavia, il contenuto essenziale dei diritti, che funge al tempo stesso da limite alla
discrezionalita del legislatore [31] e da ambito riservato al sindacato del giudice delle leggi,
nonostante lo sforzo da quest’ultimo profuso al fine di delineare dei criteri oggettivi e certi
(anche e soprattutto per garantire un equilibrio tra i valori di rango costituzionale e I'art. 81
della Costituzione [32]), assume tuttora, specie in tempi di crisi [33], confini alquanto incerti
e mobili [34].

A cio si aggiunga che, tra I'altro, la Corte costituzionale ha piu volte espresso un favor
rispetto al ruolo di garanzia esercitato dal giudice amministrativo nella difesa dei c.d. diritti
finanziariamente condizionati [35].

Premesso dunque che la Regione Valle d’Aosta & stata chiamata ad attivare immediatamente
un progetto di vita individuale per il minore disabile grave, considerando la fase attuativa,
occorre osservare che, come recentemente ha osservato il Consiglio di Stato, non & compito
del giudice amministrativo fornire istruzioni in merito alle “corrette modalita procedimentali



da seguire per la gestione delle risorse di bilancio ai fini dell’ottemperanza al giudicato”
[36]. Sara dunque dovere dell’amministrazione apportare “le corrispondenti variazioni di
bilancio per reperire i fondi necessari” [37], ovvero allocare diversamente le risorse
disponibili [38], nell’ipotesi in cui quelle stanziate risultino insufficienti [39].

Del resto, non attuare i diritti sociali invocando la limitatezza delle risorse, o i vincoli che
provengono dall’Europa, “€ un alibi che non tiene” [40], comportando esclusivamente il
ribaltamento del modo di intendere la Costituzione. Piuttosto, “la questione deve risolversi
con una diversa (e costituzionalmente corretta) allocazione delle risorse” [41], anche
eventualmente rimodulando le entrate pubbliche, che rappresentano il mezzo indispensabile
per lo svolgimento delle attivita statali; cio in ossequio all’art. 53 della Costituzione, che,
nella logica degli artt. 2 e 3, co. 2, della Costituzione, impone il dovere di contribuire alla
spesa pubblica in ragione della propria capacita contributiva.

Con particolare riguardo alla fattispecie in esame, nel caso patologico di inerzia della
Regione nella predisposizione del progetto, si rendera necessario un nuovo ricorso al Tar ex
art. 117c.p.a., affinché, in assenza di spontanea esecuzione della sentenza, quest’ultimo
nomini un Commissario ad acta che provveda in luogo dell’amministrazione inadempiente

[42].

Rinvenire il giusto punto di equilibrio tra I'ineludibile esigenza di contenimento della spesa
pubblica e il diritto dei disabili di fruire di un supporto pubblico adeguato a garantire
I’espletamento dei loro diritti fondamentali, risulta indubbiamente poco agevole. Tuttavia,
quando viene in rilievo uno studente minorenne e con disabilita grave, allora non possono
esservi incertezze sulla soluzione piu equa e opportuna da adottare.

In conclusione, la sentenza in commento, nel ribadire la natura finanziariamente
incondizionata del diritto al progetto di vita della persona disabile - appositamente previsto
dalla normativa regionale della Valle d’Aosta - rappresenta una (positiva) conferma del
principio secondo cui “& la garanzia dei diritti incomprimibili a incidere sul bilancio, e non
I’equilibrio di questo a condizionarne la doverosa erogazione” [43].
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