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[traccia della relazione]

Il mio obiettivo è qui triplice:

1) ricostruire il quadro concettuale sotteso al processo di affermazione dei diritti delle persone con disabilità;

2) discutere criticamente questo quadro;

3) individuare le linee di evoluzione e gli obiettivi ancora disattesi, rispetto a quanto previsto dalle fonti più recenti in materia.

Sia pure con un percorso lento, i bisogni delle persone con disabilità sono oggi riconosciuti, affermati e (sia pure non in modo completamente effettivo) tendenzialmente garantiti da diritti umani. Ciò significa che tali istanze sono considerate  non solo attraverso norme interne ma anche mediante norme internazionali, giuridicamente vincolanti, contenenti diritti soggettivi dalla portata universale, relativi alla persona umana indipendentemente dalla condizione di cittadinanza rispetto ad una determinata comunità politica.

I diritti delle persone con disabilità costituiscono oggi uno dei principali esempi del processo di specificazione dei diritti umani: i diritti umani, che spettano all’essere umano in quanto tale, in forza del riconoscimento del principio di pari dignità di tutti gli appartenenti al genere umano, vengono però individuati in relazione a specifiche e concrete condizioni. 

Come risultato di percorsi in parte autonomi e in parte invece contigui e persino sinergici, se guardiamo alla situazione delle democrazie costituzionali, oggi i diritti delle persone con disabilità sono previsti da norme interne, da norme internazionali regionali ed universali e, nel caso del diritto dell’Unione europea, anche da fonti sovranazionali, comunitarie. 

Ciò vale sia che si faccia riferimento all'ordinamento giuridico interno allo Stato sia che si faccia riferimento all'ordinamento giuridico internazionale. Benché le due espressioni siano spesso, e per varie ragioni che non posso qui richiamare né discutere, utilizzate in modo equivalente, reputo importante puntualizzare che nel primo caso — ovvero nel caso dei diritti riconosciuti da fonti interne ed in primis dalla Costituzione — sarà corretto parlare di «diritti fondamentali», mentre nel secondo caso — ovvero nel caso di diritti riconosciuti da fonti internazionali — sarà corretto parlare di «diritti umani». Rispetto al contenuto le due categorie presentano una sostanziale convergenza; tuttavia la distinzione rileva sotto il duplice profilo della base normativa e dei meccanismi di tutela. 

Nel distinguere tra diritti fondamentali e diritti umani non intendo negare che l'essenza dei diritti dei disabili sia quella di essere diritti che spettano all'essere umano indipendentemente dall’appartenenza ad una comunità politica ed eventualmente anche (ma in linea di principio) contro lo Stato. Non intendo, cioè, negare che la giustificazione profonda di questi, come degli altri diritti fondamentali, rinvii alla dignità dell'essere umano in quanto tale. Intendo piuttosto sottolineare che i diritti in parola possono avere un fondamento giuridico e profili di protezione differenti, a seconda che si guardi principalmente all'ordinamento statale o all'ordinamento internazionale.

La distinzione è, inoltre, proficua, perché consente di cogliere correttamente le incessanti trasformazioni in atto nel rapporto tra i livelli normativi sopracitati e perché può contribuire ad orientare le trasformazioni di tale rapporto. È principalmente per questa ragione che andrebbe evitata la confusione tra il livello dei diritti fondamentali ed il livello dei diritti umani. È ben vero che la tutela dei soggetti con disabilità, tanto nel senso della lotta alla discriminazione quanto nel senso della promozione di concrete condizioni di vita atte a consentire una piena integrazione nelle attività sociali e produttive, può e deve avvenire ad entrambi i livelli. Risulta, tuttavia, opportuna la consapevolezza della diversa portata degli strumenti giuridici cui si decide di ricorrere. 

Sul piano interno, il percorso di specificazione della tutela delle persone con disabilità, potendo avvalersi del quadro normativo tracciato dalla Costituzione
 e da interventi legislativi che, in alcuni ambiti, primo fra tutti l'ambito della garanzia del diritto al lavoro, sono già decisamente ispirati alla logica delle pari opportunità, risulta bene avviato. A questo livello, l'impegno deve semmai riguardare le modalità attuative, laddove il legislatore sia già intervenuto, e la valutazione dell’opportunità di intervento in quei settori — è questo il caso del settore biomedico, rispetto al quale non a caso la riflessione deve essere intensificata — nei quali invece ancora non si sia pronunciato. 

Diversamente, sul piano internazionale la specificazione dei diritti del disabile è stata sinora affidata esclusivamente a fonti di ispirazione (la "Dichiarazione universale dei diritti dell'uomo" del 1948, la "Dichiarazione dei diritti delle persone con disabilità" del 1975, le "Regole per le pari opportunità delle persone disabili" adottate dall'Assemblea Generale delle Nazioni Unite nel 1993) e non a fonti giuridicamente vincolanti. A questo livello, il processo di positivizzazione si trova, quindi, ad uno stadio meno avanzato.

Un discorso a parte dovrebbe essere fatto per il livello sovranazionale europeo, che in materia presenta fonti giuridicamente vincolanti (si pensi innanzitutto alla “Carta sociale europea”) e dispone della possibilità di intervenire con fonti self-executing. A ciò si dovrebbe poi aggiungere la propensione della Corte di giustizia comunitaria ad includere i diritti fondamentali tra i principi generali del diritto dei quali garantisce l’osservanza (orientamento, questo, confermato dall’art. F.2 del Trattato di Maastricht e ripreso dal Trattato di Amsterdam)
. Tuttavia, non andrebbe neppure in questo caso dimenticato lo stretto legame con le tradizioni costituzionali degli Stati membri, che in tema di diritti fondamentali costituiscono pur sempre il “serbatoio” dell’ordinamento comunitario stesso.

Altrettanto infondata ed inopportuna appare, tuttavia, la contrapposizione tra il piano normativo internazionale e quello interno. Le affermazioni secondo cui il disabile «ha i medesimi diritti fondamentali dei suoi concittadini»
 ed «ha gli stessi diritti civili e politici degli altri esseri umani»
 non sono equivalenti, ma non sono neppure in contrasto. Piuttosto richiedono un esplicito raccordo. 

Nella nozione giuridica di diritti umani convivono la dimensione morale e quella giuridica. Intesi in senso morale, i diritti umani sono una pretesa connessa alla dignità dell'uomo in quanto tale. Intesi in senso giuridico, sono pretese, poteri, privilegi o immunità, che assumono una veste giuridica, in quanto ricavabili da fonti giuridiche di livello interno (Costituzione e legge), sovranazionale (la dimensione europea) e internazionale (Convenzioni, patti, dichiarazioni).

I problemi che ancora restano da risolvere investono, allora, il piano dell'effettività e della garanzia di tali diritti, e non tanto il piano del riconoscimento. 

Preliminare a tutti e tre gli obiettivi che qui mi prefiggo è il chiarimento generale di cosa significhi porre il tema della risposta ai bisogni delle persone con disabilità attraverso la nozione di diritti umani.

La tendenza a tradurre nel linguaggio dei diritti aspettative e bisogni è senza dubbio stato un modo per mirare a sottrarre la tutela di tali aspettative e bisogni all'arbitrio (politico, culturale, sociale), un modo per renderli inviolabili, indisponibili. In secondo luogo, l’adozione del linguaggio dei diritti nel tematizzare le istanze delle persone con disabilità tende ad esprimere il bisogno del passaggio da un modello paternalistico, nella costruzione del rapporto tra disabile e società, ad un modello gradualmente orientato a garantire l’empowerment della persona con disabilità e la partecipazione di questa alla vita sociale, economica e politica. Il passaggio è un passaggio graduale, acquisito con nettezza (anche se – lo vedremo – non senza qualche ombra ancora) nelle fonti più recenti, ma che è intrinseco all’approccio alla disabilità fondata sui diritti.

Il concetto di diritti si dimostra attraente per la sua capacità di dare forza alle esigenze da esso espresse, di rendere le pretese da esso espresse rivendicabili. Si può dire, infatti, che il riferimento ai diritti sia importante non solo in vista della soddisfazione dei bisogni e delle aspettative da essi coperte, ma innanzitutto per la loro stessa formulazione. 

Nell’analisi delle fonti che ci consentono di ricostruire il quadro normativo odierno della tutela delle persone con disabilità, prenderò le mosse dal livello internazionale. 

Ciò per due ragioni. In primo luogo perché è questo il livello che massimamente incorpora l’universalità e la forza propria dei diritti umani: è il riconoscimento da parte dell’ordinamento internazionale che conferisce ai diritti delle persone con disabilità lo statuto universalistico di diritti umani, della persona. In secondo luogo, perché il livello internazionale esprime un soggiacente modello culturale e concettuale dai tratti decisamente significativi ed innovativi. I risultati conseguiti dal diritto internazionale in materia sono dati dalla Convenzione sui diritti delle persone con disabilità (CRPD) approvata il 13 dicembre del 2006, che entrerà in vigore il prossimo 3 maggio, dopo il raggiungimento del numero di ratifiche richiesto. 

Le principali fonti internazionali in materia di diritti umani precedenti alla Convenzione non contengono un riferimento specifico alle persone con disabilità. In tal senso la disabilità «rimane un elemento invisibile nel diritto internazionale dei diritti umani»
. Solo la Dichiarazione dei diritti del fanciullo  del 1989, all’art. 23, fa riferimento al bambini mentalmente  e fisicamente disabili e agli obblighi di fornire loro cure speciali, nell’ottica di garantire loro la massima integrazione sociale possibile e lo sviluppo individuale. Una prospettiva, questa, che pare ancora legata al modello medico di approccio alla disabilità
. Un modello in base al quale la disabilità si configura come uno stato di menomazione e di malattia ed i bisogni della persona con disabilità risultano letti esclusivamente in termini di assistenza medica.

Una serie di atti di soft law, ovvero di iniziative dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite non giuridicamente vincolanti, che serviranno, tuttavia, per dare una nuova impostazione alla materia e per creare i presupposti di una sensibilizzazione della comunità internazionale in tal senso, costituiranno la base di una importante svolta.

Nel 1971 l’Assemblea Generale delle Nazioni Unite adottò la Dichiarazione sui diritti delle persone con ritardo mentale e nel 1975 la Dichiarazione sui diritti delle persone con disabilità.

In questa fase, le persone con disabilità emergono come soggetti espliciti nel diritto internazionale, ma ancora sembra prevalere il modello medico della disabilità.

Nel 1982 il Programma mondiale di azione per le persone con disabilità delle Nazioni Unite (WPA) fissa tra i propri obiettivi la realizzazione delle pari opportunità per le persone con disabilità.

Nel 1991 i Principi per la protezione delle persone con malattie mentali e per il miglioramento della cura della salute mentale (Principles) contribuiscono a portare l’attenzione sui diritti umani delle persone colpite da malattie mentali, ma sembrano perpetuare il riferimento al modello medico nell’approccio alla disabilità.

Infine, dopo il fallimento negli anni Ottanta dei tentativi per giungere ad una Convenzione sui diritti delle persone con disabilità, l’Assemblea Generale adottò un’ulteriore fonte di soft law, ovvero le Standard Rules on the Equalization of Opportunities for Persons with Disabilities (Standard Rules) come sviluppo e specificazione del World Programme of Action Concerning Disabled Persons.  Le Standard Rules pur mantenendo ancora un riferimento di fondo al modello medico, sottolineano il concetto di pari opportunità rispetto alla partecipazione delle persone con disabilità alla vita economica e sociale.

Va poi rilevato come, nel corso del tempo, anche la stessa interpretazione delle fonti generali sui diritti umani inizi a considerare le istanze delle persone con disabilità. Ad esempio, nel 1990 il General Comment n. 19 all’ICCPR estende l’applicazione dell’art. 25 sul diritto all’eguaglianza con uno specifico riferimento alle persone con disabilità. Nel 1994 il Commento n° 5 del Comitato sui diritti economici, sociali e culturali (ESCR Committee) riconosce che, benché la ICESCR non faccia esplicito riferimento a tali soggetti, l’art. 3 82) richiede che i diritti affermati siano esercitati senza discriminazioni di alcun tipo. 

Il 13 dicembre 2006 viene adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite la Convenzione sui diritti delle persone con disabilità (CRPD). Attualmente rispettivamente centoventi Stati hanno ratificato la convenzione e sessantasette anche il protocollo aggiuntivo. 

La Convenzione ha riformulato i bisogni delle persone con disabilità in termini di diritti umani, così esprimendo una svolta e un allontanamento dalla risposta a tali bisogni in termini di welfare state. Quel che viene, con questa svolta, posto in evidenza è la centralità della persona. In tale modello, la disabilità viene accostata a partire dalla nozione di svantaggio sistemico, in base alla quale la discriminazione di cui possono essere vittime le persone con disabilità ha origine nelle strutture sociali. L’eliminazione delle barriere per le persone con disabilità non è più percepita, come nell’ottica tradizionale, soltanto in termini di misure di sicurezza sociale e legislazione tesa a favorire il welfare, attraverso programmi di solidarietà e servizi sanitari, ma richiede l’elaborazione di nuovi modelli culturali, capaci di agire sulla percezione sociale della disabilità, trasformandola da stato di menomazione a uno stato di differenza meritevole di rispetto in un’ottica di piena inclusione.

L’idea di fondare le misure a favore delle persone disabili sul paradigma dei diritti umani segna, inoltre, una profonda distanza rispetto a quella tradizionale, riassumibile nel “modello medico della disabilità”. In base al modello medico la disabilità è una deficienza o una deviazione dalla normalità, collocata nell’individuo. In tale deviazione è ravvisata la causa delle difficoltà incontrate dalle persone con disabilità nel partecipare alla vita sociale, culturale, economica. Al contrario, il modello sociale colloca l’esperienza della disabilità entro le dinamiche del contesto sociale ed in esso individua la principale causa delle barriere incontrate dalle persone disabili. La disabilità è letta, in tal senso, come una forma di oppressione sociale. L’attenzione è posta sul modo in cui la società rende determinate persone inabili non fornendo loro pari opportunità di partecipazione
. 

L’affermazione del modello sociale nell’approccio alla disabilità procede parallelamente alla genuina affermazione dell’approccio fondato sui diritti. A rigore, in base a tale costrutto concettuale, è la violazione di diritti umani a causare la condizione di disabilità. La soluzione ai problemi dei disabili non è, allora, tanto fondata sull’assistenza medica, ma sulla rimozione degli ostacoli che impediscono al disabile una piena partecipazione alla vita sociale. Ancora, il modello sociale ha con il tempo prodotto un ulteriore mutamento nella visione della disabilità, ponendo il principio della necessità di considerare l’impairment proprio delle persone con disabilità non tanto come una mancanza quanto come una dimensione positiva della diversità umana. L’art. 8 della Convenzione stabilisce l’obbligo di promuovere il riconoscimento delle abilità, dei meriti e delle competenze delle persone con disabilità, nonché dello specifico contributo che esse possono dare in ambito lavorativo. Si sottolinea, peraltro, la necessità che anche i mezzi di comunicazione di massa si impegnino a veicolare un’immagine delle persone con disabilità coerente con questi obiettivi.

 Il nuovo modello mira a garantire insieme l’eguaglianza formale e l’eguaglianza sostanziale. L’eguaglianza formale serve a contrastare la discriminazione, ma non è sufficiente a riconoscere le cause della discriminazione, che non possano essere attribuite ad atti individuali, ma che derivano dalle strutture sociali e dall’organizzazione sociale. Queste cause possono essere contrastate solo puntando alla realizzazione del principio di eguaglianza sostanziale, attraverso l’elaborazione degli strumenti per la realizzazione delle pari opportunità, applicando al caso delle persone con disabilità il modello giuridico accolto più in generale  per le minoranze (minority rights approach). La Convenzione fonde strutturalmente al proprio interno il riferimento all’eguaglianza formale e il riferimento all’eguaglianza sostanziale. 

Una questione centrale nelle fonti giuridiche sui diritti delle persone con disabilità riguarda indubbiamente la definizione del soggetto disabile. In base alla Convenzione (art. 1), persone con disabilità sono quanti presentano deficienze fisiche, mentali, intellettive o sensoriali di lungo periodo che, in interazione con varie barriere, possono impedire la loro piena ed effettiva partecipazione nella società su basi di eguaglianza rispetto agli altri.

È evidente, in questa definizione, l’adesione al modello sociale di approccio alla disabilità e in buona misura supera anche l’approccio supportato dalla World Health Organization ed alle sue definizioni di impairment, disability e handicap (1980). Impairment è uno stato di deficienza fisico o mentale o di anormalità che può prendere molte forme. La disabilità si riferisce più propriamente alla riduzione delle funzioni considerate normali per un essere umano. L’handicap si riferisce agli svantaggi sociali subiti dalle persone colpite da impairment e da disabilità.

I principi generali che ispirano la Convenzione possono essere così raggruppati:

A) Principi fondanti l’approccio alla disabilità ed alla persona con disabilità

1) rispetto per l’intrinseca dignità della persona;

2) non-discriminazione;

3) garanzia della piena ed effettiva partecipazione alla ed inclusione nella società;

4) il rispetto per la differenza delle persone con disabilità come parte della diversità umana. Un principio, questo, emergente anche dall’attività della Corte Europea dei diritti umani
;

5) Il rispetto delle capacità evolutive dei bambini con disabilità e della loro identità.

B) Principi fondanti la concezione generale dei diritti umani accolta nella Convenzione:

1) il principio di universalità, indivisibilità ed interdipendenza dei diritti umani;

2) il riconoscimento delle questioni legate alla disabilità come parte integrante delle strategie per la promozione di uno sviluppo sostenibile;

3) la necessità di prestare particolare attenzione alla cooperazione internazionale per migliorare le condizioni di vita delle persone con disabilità in ogni Paese e particolarmente nei PVS;

L’obiettivo generale della convenzione è quello di promuovere, proteggere ed assicurare il pieno ed eguale godimento di tutti i diritti umani da parte di tutte le persone con disabilità e promuovere il rispetto della loro intrinseca dignità (art. 1).

Gli obblighi correlativi contratti dagli Stati nella ratifica della Convenzione riguardano sia gli obblighi negativi di non interferenza (legati al profilo della non discriminazione) che gli obblighi positivi di promozione attiva dei diritti in essa elencati. In senso più specifico, 

I diritti riconosciuti si concentrano in primo luogo sulla rimozione di ogni forma di discriminazione. Per “discriminazione” si intende “ogni distinzione, esclusione o restrizione sulla base della disabilità avente il fine o l’effetto di diminuire o annullare il riconoscimento, il godimento o l’esercizio, su basi paritarie, di tutti i diritti umani” (art.2).

Assume grande importanza in questo contesto l’idea di “reasonable accomodation”, ovvero la richiesta di modificare e adattare i trattamenti (principalmente nell’ambito lavorativo, individuando le mansioni più adatte ad ogni singola persona disabile), per assicurare alle persone con disabilità il godimento o l’esercizio su basi paritarie dei diritti umani. Essa richiede che la differenza sia presa in considerazione al fine di evitare la discriminazione indiretta
. Si noti che, mentre le misure di azione positive sono generali e non “tagliate” sull’individuo, la nozione di reasonable accomodation è, invece, essenzialmente individuale. Poiché uno degli svantaggi delle azioni positive è questa mancanza di correlazione tra la misura fornita e i bisogni individuali, tale svantaggio è corretto dalla nozione di “reasonable accomodation”. Essa comporta che la persona sia in dialogo interattivo con il datore di lavoro per cercare il giusto tipo di collocazione richiesto dalle circostanze del caso considerate nella loro globalità. Le misure esprimenti la logica delle azioni positive non creano sempre né necessariamente diritti soggettivi. Ciò significa che alle persone con disabilità non viene, entro la logica delle azioni positive, ascritta la possibilità di agire in giudizio per esigere l’implementazione delle misure normativamente previste. Al contrario, e precisamente in virtù dell’intimo legame con il principio di non-discriminazione, il concetto di reasonable accomodation crea una chiara posizione soggettiva che rende il contenuto della norma esigibile
.

È, questo, un punto di estrema importanza. Non va dimenticato che il riconoscimento specifico e la garanzia dei diritti delle persone con disabilità hanno subito, rispetto a quanto accaduto per altre categorie di soggetti, un notevole ritardo anche per la tendenza a qualificare tali diritti automaticamente come diritti sociali. I diritti delle persone con disabilità avrebbero, in tal modo, subito le conseguenze derivanti dal considerare i diritti sociali come diritti in senso lato e in senso debole. La nuova impostazione emergente in ambito internazionale, con la Convenzione, e in ambito comunitario come interno, persegue, invece, una visione integrata tra non discriminazione, tutela dell’autonomia delle persone con disabilità (diritto alla vita, libertà dalla tortura, da trattamenti e punizioni disumani e degradanti, libertà e sicurezza personali, libertà dallo sfruttamento, dalla violenza e dall’abuso, diritto alla privacy, libertà di espressione e diritto di accesso alle informazioni) e impegno nella rimozione attiva degli ostacoli sociali, economici e culturali alla piena partecipazione di queste alla vita sociale, economica e culturale (diritto ad un sistema educativo che potenzi il pieno sviluppo delle potenzialità delle persone disabili, nonché il loro senso di dignità e di autostima, il diritto alla salute, i diritti legati alla sfera lavorativa, ovvero il diritto al lavoro, il diritto a giuste e favorevoli condizioni di lavoro, il diritto ad un adeguato standard di vita ed alla sicurezza sociale, il diritto alla partecipazione alla vita politica e pubblica). 

I diritti legati alla sfera della non discriminazione e dell’autonomia, da un lato, e i diritti legati alla sfera delle pari opportunità, dall’altro, non sono semplicemente accostati o giustapposti, ma sono intesi nella loro profonda integrazione reciproca. 

La logica sottesa all’individuazione dei diritti prevede in tutti i casi sia la garanzia del godimento di tale diritto da parte delle persone con disabilità senza discriminazione sia la declinazione del contenuto di ogni diritto in un senso che tenga conto della specificità della condizione e delle esigenze di tali soggetti. È il caso, ad esempio, del diritto alla salute, rispetto al quale l’art. 25 della Convenzione stabilisce il diritto al godimento del più alto livello di salute ottenibile senza discriminazione sulla base della disabilità ma anche il diritto ad ottenere i servizi sanitari necessari in base alle specifiche forme di disabilità. La medesima logica si applica alla previsione del diritto al lavoro ed alla garanzia della partecipazione alla vita pubblica. È infatti evidente che l’effettiva garanzia della non discriminazione richiede necessariamente l’impegno verso la promozione delle pari opportunità.

L’asse portante della compenetrazione tra obblighi legati all’eguaglianza formale ed obblighi legati all’eguaglianza sostanziale è rappresentato, nella visione così promossa, dall’obiettivo di garantire alle persone con disabilità l’accessibilità: ai sistemi di trasporto, all’informazione ed alle comunicazioni, ai servizi pubblici.   

La Convenzione contiene, dunque, non solo la previsione di diritti tradizionali, con l’obiettivo di contrastare la discriminazione sulla base della disabilità nel loro godimento, ma anche nuove e più ampie formulazioni di diritti umani tradizionali, come nel caso dei diritti connessi allo sviluppo della consapevolezza di sé, la riduzione della povertà. Ciò con l’obiettivo di meglio garantire i diritti delle persone con disabilità laddove tale condizione risultasse innestata su forme di c.d. discriminazione multipla (la donna con disabilità, il minore con disabilità, la persona indigente con disabilità) e in un ottica che tende a collocare la radice del problema da superare non nella condizione della disabilità in quanto tale, ma nei contesti sociali e culturali in cui essa emerge.

Si può dunque registrare, nel quadro degli obblighi emergente dalla convenzione, un chiaro superamento della dicotomia tra diritti negativi e diritti positivi, non solo nell’economia complessiva della fonte, ma nella concettualizzazione stessa di ogni singolo diritto. Ci troviamo qui di fronte ad una vera e propria fusione tra diritti civili e diritti sociali in un’ottica di genuina interdipendenza ed indivisibilità. Non è poi affatto di poco conto il fatto che, in base al protocollo aggiuntivo, i diritti appartenenti ad entrambe le categorie sono giustiziabili.

Dal punto di vista delle garanzie, la Convenzione istituisce il meccanismo dei rapporti statali, indirizzati ad un organo specifico, il Comitato per i diritti delle persone con disabilità, e relativi al periodico stato di attuazione degli obblighi previsti nella Convenzione medesima. È stato inoltre costituito l’"Inter-Agency Support Group for the Convention", che focalizzerà le sue azioni su sei aree principali: le politiche di sostegno agli scopi e agli obiettivi della Convenzione; i programmi di cooperazione internazionale; la formazione delle competenze tra gli Stati membri, la società civile e l'organismo delle Nazioni Unite; la ricerca e l’accesso alle conoscenze sulla disabilità.

Sul piano dell’ordinamento comunitario, va precisato che non esiste una carta dei diritti giuridicamente vincolante ma che la Carta di Nizza (cui il recente Trattato di riforma rinvia) contiene un riferimento esplicito ai diritti delle persone con disabilità. Il primo riferimento esplicito e vincolante ai diritti delle persone con disabilità si trova nel Trattato di Amsterdam (art. 13, ex art. 6a) e si specifica, poi, con riferimento ad ambiti, in particolare l’ambito lavoristico.

Sul piano interno, in Italia, la previsione di diritti per le persone con disabilità risulta particolarmente sviluppata in materia di occupazione e di condizioni di lavoro. La principale fonte di riferimento è qui il Dlgs 216/2003 che attua la Direttiva 2007/78/CE.

Tale fonte non è specificatamente rivolta alla condizione delle persone con disabilità ma mira a contrastare tutte le forme di discriminazione in ambito lavorativo. 

Va segnalato che, rispetto alla Direttiva comunitaria, la norma italiana trascura di fare riferimento ad un aspetto invece centrale per la messa a punto di misure di attuazione adeguate ai problemi: si tratta del “dialogo sociale” (art. 13 Direttiva 2007/78/CE). La Direttiva comunitaria prevede che gli stati membri incoraggino “il dialogo tra le parti sociali al fine di promuovere il principio della parità di trattamento” “attraverso il monitoraggio delle prassi nei luoghi di lavoro, contratti collettivi, codici di comportamento e ricerche o scambi di esperienze e di buone pratiche”. Senza un impegno strutturato su questo piano, è evidente che l’adempimento agli obblighi normativi rischia di rimanere minimale, burocratico e privo di connessione con le reali esigenze dei soggetti interessati. 

Il quadro normativo italiano include, con specifico riferimento alle persone con disabilità, la L. 67/2006 (“Misure per la tutela giudiziaria delle persone con disabilità vittime di discriminazione”), il DM 21 giugno 2007 “Associazioni ed enti legittimati ad agire per la tutela giudiziaria delle persone con disabilità vittime di discriminazione”).

Il progressivo affermarsi dei diritti umani nel diritto internazionale ha inciso sull'interpretazione dei diritti previsti dalla Costituzione. I diritti umani, in altri termini, sono andati gradualmente assumendo il ruolo di standard di valutazione delle scelte politiche e giuridiche nazionali. Tuttavia, quella garantita dallo Stato resta la principale forma di tutela non solo dei diritti fondamentali, ma anche dei diritti umani.

Da questo punto di vista, dunque, la tutela delle persone con disabilità è certamente prevista nel caso italiano dal quadro dei principi costituzionali (in base al principio di eguaglianza) e dai diritti della persona e del cittadino. L’ordinamento italiano ha inoltre avviato il percorso di attuazione degli input comunitari in tale materia ed ha completato il processo di ratifica della Convenzione ONU sopra citata: il Consiglio dei Ministri ha approvato il 28/12/2007 il disegno di legge di ratifica della Convenzione, firmata, insieme al protocollo aggiuntivo, il 30/03/3007. Ma la crisi di governo ha arenato il procedimento, che dovrà essere ripreso e condotto a termine dal nuovo Parlamento, cui spetterà la definizione dei meccanismi di monitoraggio e dei provvedimenti per rendere la legislazione italiana conforme ai principi della Convenzione. 

Il processo di costruzione di una tutela a più livelli (interno, comunitario, internazionale) è senz’altro avviato, anche se il percorso di ratifica della Convenzione ONU attende di essere completato ed anche se il quadro comunitario richiede di essere meglio strutturato secondo un quadro di più ampio respiro. 

Non per questo si può, tuttavia, affermare che il percorso sia concluso. Al contrario, inizia proprio da qui il complicato ed impegnativo processo legato all’implementazione ed alla garanzia dei diritti previsti in base a questo quadro normativo multilivello. L'attuazione di norme, in questa come in altre materie, dipende dalla capacità delle strutture pubbliche, centrali e locali, di trasformarsi e di acquisire le competenze gestionali di cui sono dalla legge investite. Sono necessari: (a) la costruzione di un sistema di rilevazione delle esigenze concrete; (b) e di un sistema di monitoraggio delle iniziative e delle misure adottate (anche in termini di best practices); (c) il rafforzamento delle sinergie tra differenti agenzie regolative a vari livelli (sul piano dei rapporti con le agenzie internazionali penso ad esempio al coinvolgimento dell’International Labour Organization o con l’Organization for economic Co-operation and Development
 nella messa a punto di misure di regolazione e di pratiche specifiche in materia). Un aspetto che rimane cruciale per l’implementazione dei diritti risulta essere la definizione della disabilità
, definizione dalla quale certamente dipende l’estensione e l’efficacia delle politiche pubbliche in materia. Tuttavia, non è di secondaria importanza il fatto che l’adozione del modello sociale nell’accostare il tema della disabilità renda il problema meno decisivo, giacché implica che ci si concentri sull’individuazione delle situazioni inabilitanti prima e più che sui soggetti disabili.
Sotto il profilo concettuale, si è detto degli importanti elementi innovativi contenuti nella Convenzione del 2006. V’e’ tuttavia da chiedersi se l’adozione del linguaggio dei diritti per esprimere le istanze di non discriminazione e di empowerment delle persone con disabilità sia di per sé sufficiente ad allontanare i rischi del paternalismo. 

In questo senso, ad esempio, Amartya Sen e Martha Nussbaum hanno proposto di accostare le questioni di giustizia attraverso il filtro rappresentato dal concetto di capacità della persona, intendendo per «capacità» ciò che le persone sono effettivamente in grado di fare e di essere. Compito dello stato e delle istituzioni sarebbe, in tale prospettiva, quello di tutelare e potenziare le capacità delle persone
. 

Rispetto a quello centrato sui diritti, tale approccio presenterebbe il vantaggio di una maggiore flessibilità e permetterebbe di tenere in considerazione la concreta situazione non tanto di gruppi di soggetti, ma delle singole persone, nella loro concreta condizione esistenziale ed inserite nei rispettivi contesti sociali e culturali. Il punto è centrale, nella misura in cui difficilmente il soggetto con disabilità potrà trovare nei soli diritti adeguata protezione: difficilmente tali esigenze possono essere quelle di una categoria di soggetti, come invece possono essere le donne o i minori, le cui caratteristiche per quanto attiene al profilo rilevante per i diritti, sono più omogenee all'interno della categoria. Nel caso della disabilità psico-fisico la tutela si gioca in modo essenziale sulla flessibilità e sulla rispondenza del mezzo di tutela alle specifiche e concrete esigenze del singolo e nel suo contesto di vita.

Ma v'è di più: l'impegno per la non discriminazione e l'integrazione sociale dei disabili non può non passare anche attraverso il sostegno alla famiglia, come anche attraverso la definizione di obiettivi per l'intero assetto dell'istruzione, della formazione, del lavoro e del sistema di assistenza sanitaria. Un segnale del fatto che il percorso per la piena integrazione del disabile è sempre meno una questione di rapporti tra Stato e soggetto con disabilità e sempre più una questione che investe le formazioni sociali viene dal ruolo centrale svolto dal c.d. «terzo settore», un ruolo ormai inscindibile da quello istituzionale e attraverso il coinvolgimento degli attori privati in generale. Anche in tal senso la Convenzione risulta strutturata in modo assai avveduto, ponendo le basi per una responsabilizzazione non solo dello Stato, ma anche degli attori privati (le imprese, il datore di lavoro) la cui condotta e le cui decisioni risultino determinanti per l’implementazione dei principi e per il perseguimento degli obiettivi previsti nella Convenzione medesima. 

Per tali ragioni, il linguaggio dei diritti può strutturare gli interventi e favorire l’esigibilità di quanto previsto dalle norme, ma non può essere l'unico punto di riferimento per la messa a punto di un sistema sociale che sia di supporto sistemico alla persona e, nel contempo, necessariamente, ai suoi molteplici contesti di appartenenza.

Al di là della sua specificità, l'approccio centrato sulle capacità indica come importanti questioni concernenti la garanzia di condizioni di vita dignitose non possano trovare un inquadramento esaustivo nel riferimento esclusivo ai diritti. Se l'obiettivo è garantire alle persone con disabilità la piena inclusione sociale, con tutto ciò che questo comporta, lo strumentario fornito dai diritti può svolgere solo una parte del lavoro, e precisamente può evidenziare nei disabili la vulnerabilità rispetto ad azioni discriminatorie, direttamente o indirettamente legate alla loro condizione fisica o psichica. Ma il modo in cui il contenuto di tali diritti debba configurarsi, ovvero quanto permette alla specificità di estrinsecarsi, e le ragioni di tali diritti non dipendono dai diritti medesimi. Dipendono, piuttosto, dalle concezioni morali, dai modelli culturali che li sorreggono, dalla teoria della giustizia a cui una società, le sue istituzioni e le sue politiche intendano ispirarsi e dall’efficacia ed adeguatezza delle politiche pubbliche medesime.

Risulta necessario un impegno anche sul terreno della teoria della giustizia: solo così si potranno riempire di contenuto le disposizioni normative e se ne potranno controllare le giustificazioni. La condizione delle persone con disabilità deve poter essere inserita all'interno di una visione generale della società e delle istituzioni. 

Ho in precedenza affermato che i problemi dei diritti dei disabili riguardano il piano della garanzia e delle concrete modalità di attuazione, non quello del riconoscimento. E la lotta per la garanzia dei diritti non si combatte mai reiterando l'affermazione, bensì lavorando sul complesso delle condizioni che rendono possibile la traduzione concreta dei diritti in gioco. Queste condizioni sono di ordine culturale, politico e giuridico.

Rispetto alle esigenze dei disabili, i diritti dovrebbero essere al servizio di politiche pubbliche abilitanti in un duplice senso: nel senso della loro idoneità a fornire le necessarie risorse aggiuntive e nel senso della rimozione degli ostacoli. Per il raggiungimento di questo obiettivo sarebbe limitativo pensare che la tutela dei disabili possa risolversi nell'enunciazione, nel riconoscimento e nella garanzia di diritti. La «Dichiarazione ONU sui diritti delle persone con disabilità» afferma che «il portatore di handicap ha diritto che i suoi bisogni particolari siano presi in considerazione a tutti gli stadi della pianificazione economica e sociale». A rigore, questo non può considerarsi un diritto, ma un invito ad assumere una prospettiva articolata su un’ampia serie di esigenze, che investono la convivenza e l'organizzazione sociale.

Prendere sul serio le esigenze dei disabili significa rendere rilevante il loro punto di vista per la selezione e la giustificazione dei principi regolanti la convivenza e le istituzioni
. 

Questa pare, peraltro, la via per superare il c.d. «modello medico» e favorire il «modello sociale» nell'accostamento ai bisogni del disabile, come anche per realizzare il passaggio, sul terreno giuridico, dall'ottica dell’esclusiva protezione sociale a quella delle pari opportunità. Solo così sarà possibile far emergere che le discriminazioni non hanno sempre una diretta connessione con la situazione psico-fisica del disabile, ma innanzitutto con la condizione di emarginazione e di non inclusione da quest'ultimo subita a causa di un modello culturale diffuso. 

Complessivamente, oltre che cercare di garantire i diritti, ci si dovrebbe impegnare «affinché le persone con disabilità assumano la loro piena responsabilità come membri della società», come appunto indicato dalle «Regole per le pari opportunità delle persone disabili».
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