Rapporto agli elettori

n. 2 / XVI Legislatura

1. Premessa

A distanza di sei mesi da quello precedente ho preparato il mio secondo rapporto agli elettori per darvi conto non solo della mia attività politica e istituzionale, non essendo questa ricostruibile o immediatamente deducibile dalla lettura dei giornali, ma rispondendo anche al dovere, da me fortemente e sinceramente avvertito, di tenervi informati.  Questo in una logica di trasparenza, e di rendiconto nei confronti degli elettori che dovrebbe normalmente accompagnare il mandato parlamentare.

Nel descrivere la mia attività di questo secondo semestre della legislatura farò precedere per comodità una sintesi rispettivamente delle iniziative legislative, delle attività inerenti all’attività legislativa (relazioni e discorsi) svolte in commissione ed in aula.

2. Le mie proposte di legge

In linea con l’attenzione sempre mostrata, anche nella precedente legislatura, per le tematiche inerenti il diritto di libertà religiosa, ho presentato come primo firmatario un progetto che, alla luce delle polemiche suscitate in Italia dalle immagini di mussulmani in preghiera a P.zza Duomo a Milano e a P.zza Maggiore a Bologna, potesse superare l’impianto della L.24/06/1929 n.1159 sui culti ammessi.

Infatti, in Italia, l’assenza di una legge in tale materia è sentita sempre più come un problema concreto.

  Alla base delle recenti polemiche sembrano esserci due equivoci di fondo. 
      Il primo equivoco è ritenere che, se abusi vi sono stati nella gestione delle manifestazioni politiche in occasione delle quali si sono svolte le preghiere di Milano e di Bologna, è attraverso l'introduzione di una disciplina limitativa della libertà religiosa che si possa dare una risposta a essi. È invece nell'ambito della disciplina vigente sulla libertà di riunione di cui all'artico1o 17 della Costituzione che devono trovare sanzione gli eventuali abusi effettivamente commessi in quell'occasione. 
      Il secondo equivoco consiste nel ritenere che alla base degli episodi dei giorni scorsi vi sia stato un abuso, da parte dei musulmani in preghiera, dell'esercizio della libertà religiosa costituzionalmente riconosciuta. Al contrario, gli episodi di Milano e di Bologna non contraddicono ma confermano l'esigenza di introdurre nell'ordinamento giuridico una disciplina in materia di edifici di culto: se i musulmani si trovano oggi spesso a pregare all'aperto in spazi pubblici quali vie o piazze è proprio in conseguenza dell'assenza di una disciplina giuridica che garantisca loro la possibilità di costruire edifici di culto.

 All'inizio della XV legislatura i deputati Boato e Spini avevano presentato due proposte di legge in materia di libertà religiosa (atti Camera n. 36 e n. 134), recependo il contenuto di un disegno di legge governativo della precedente legislatura che, a sua volta, riproduceva un disegno di legge presentato dal Governo nella XIII legislatura. Tuttavia, nonostante la presentazione, il 4 luglio 2007, di un testo unificato, adottato come testo base dalla I Commissione (Affari costituzionali) della Camera dei deputati, l'iter delle proposte di legge non ha avuto seguito nella scorsa legislatura, anche a causa della presentazione di un rilevante numero di emendamenti (circa 900) in Commissione. 
   All'avvio della XVI legislatura il contenuto del testo unificato del 4 luglio 2007 è stato recepito nella proposta di legge d'iniziativa dei deputati Zaccaria ed altri, atto Camera n. 448, contenente, tra l'altro, disposizioni circa la libertà in materia di edifici di culto, collocate in un contesto di disciplina organica della libertà religiosa in ogni suo ambito di esplicazione. Il mancato avvio della discussione dell'atto Camera n. 448 in Commissione e l'esigenza di colmare la lacuna normativa che i recenti episodi di Milano e di Bologna hanno  condotto alla presentazione di questa nuova proposta di legge che del fenomeno religioso intende disciplinare, quantomeno in prima battuta, il solo profilo afferente agli edifici di culto. 
      La libertà di aprire un luogo di culto è stata riconosciuta dalla Corte costituzionale come «mezzo per una autonoma professione della fede religiosa» (Corte costituzionale, sentenza n. 59 del 24 novembre 1958): la realizzazione di tali edifici ha infatti per effetto quello di «rendere concretamente possibile, e comunque di facilitare, le attività di culto, che rappresentano un'estrinsecazione del diritto fondamentale ed inviolabile della libertà religiosa espressamente enunciata nell'articolo 19 della Costituzione» (Corte costituzionale, sentenza n. 195 del 27 aprile 1993). 

      Tali garanzie sono state riconosciute espressamente anche a livello internazionale.

 È dunque, per ribadire la strumentalità della libertà in materia di edifici di culto rispetto alla professione della fede religiosa, che nella presente proposta di legge vengono richiamati il diritto di professare liberamente la propria religione o credo in qualsiasi forma, individuale o associata, in privato e in pubblico, di diffonderla e di farne propaganda, di osservarne i riti e di esercitarne in privato o in pubblico il culto (articolo 1); nonché quello delle confessioni religiose di celebrare i loro riti, purché non contrari al buon costume, e di costruire o di destinare edifici all'esercizio del culto, nel rispetto delle disposizioni contenute nella presente proposta di legge (articolo 2, comma 1). 
      Tale strumentalità è inoltre alla base della possibilità per lo Stato di intervenire nella disciplina della costruzione degli edifici di culto. È infatti il principio di laicità a legittimare interventi attivi dello Stato in materia religiosa, dato che tale «principio supremo» implica «non indifferenza dello Stato dinanzi alle religioni ma garanzia dello Stato per la salvaguardia della libertà di religione, in regime di pluralismo confessionale e culturale» (Corte costituzionale, sentenza n. 203 del 12 aprile 1989). Anche il principio di laicità è richiamato nella presente proposta di legge (articolo 2, comma 2). 
      In attuazione del principio costituzionale di laicità dello Stato, le disposizioni della presente legge si applicano proprio al fine di garantire e di promuovere l'eguale libertà di tutte le confessioni (articolo 2, comma 2). Si tratta di un principio solennemente proclamato nel primo comma dell'articolo 8 della Costituzione, ai sensi del quale «Tutte le confessioni religiose sono egualmente libere davanti alla legge». Parimenti, nella legge è chiarito come i provvedimenti di attuazione e di dettaglio di qualsiasi autorità, di natura legislativa, regolamentare o amministrativa, non possano produrre comunque effetti discriminatori anche indiretti a danno di una confessione o dei suoi appartenenti (articolo 2, comma 4). 
      L'eguaglianza dei singoli nel godimento effettivo della libertà di culto verrebbe infatti pregiudicata in presenza di discipline legislative che riconoscessero benefìci esclusivamente alle confessioni che abbiano stipulato intese con lo Stato: queste sono infatti «lo strumento previsto dalla Costituzione per la regolazione dei rapporti delle confessioni religiose con lo Stato per gli aspetti che si collegano alle specificità delle singole confessioni o che richiedono deroghe al diritto comune» e «non sono e non possono essere, invece, una condizione imposta dai poteri pubblici alle confessioni per usufruire della libertà di organizzazione e di azione, loro garantita dal primo e dal secondo comma dello stesso articolo 8, né per usufruire di norme di favore riguardanti le confessioni religiose» (Corte costituzionale, sentenza n. 346 del 16 luglio 2002). 
      La Corte ha comunque ammesso come «logico e legittimo» che la legislazione contenga un diverso trattamento delle diverse confessioni religiose alla luce della «entità della presenza nel territorio dell'una o dell'altra» (Corte costituzionale, sentenza n. 195 del 27 aprile 1993). È per tale ragione che la presente proposta di legge chiarisce che possono ricevere contributi pubblici e ottenere agevolazioni tributarie al fine di costruire edifici di culto quelle confessioni religiose che abbiano «una comunità di fedeli nell'ambito territoriale di un comune» (articolo 3, comma 1). 
      Ciò che invece non può consentirsi, alla luce del principio di non discriminazione di cui all'articolo 8 della Costituzione, è che gli strumenti urbanistici discriminino «di fatto» il godimento della libertà in materia da parte delle confessioni religiose, cosa che accadrebbe, ad esempio, ove tali strumenti urbanistici non prevedessero alcunché in merito agli edifici di culto, sebbene si tratti di opere di urbanizzazione secondaria che gli enti competenti per la progettazione urbanistica sono in realtà doverosamente tenuti a realizzare. È per impedire i rischi connessi a una simile ipotesi che la presente proposta di legge, espressamente, consente che la realizzazione di edifici di culto avvenga «anche in deroga alle norme urbanistiche sulla zonizzazione, ove limitative senza giustificati motivi», ma pur sempre «nel rispetto della normativa in materia di parametri urbanistici, di sicurezza e di accessibilità degli edifici aperti al pubblico» (articolo 3, comma 1).  

     Infine, nella presente proposta di legge, al fine di garantire nei termini precisati la libertà in materia di edifici di culto, si ricorre all'estensione alle confessioni religiose, anche prive d'intesa, delle discipline oggi previste in via legislativa o pattizia solo per alcune confessioni. È il caso, ad esempio, dell'estensione alle confessioni religiose della disciplina del vincolo di destinazione (articolo 5), oggi previsto per i soli edifici dei culti cattolico (articolo 831, secondo comma, del codice civile) ed ebraico (articolo 15 della legge 8 marzo 1989, n. 101); oppure della disciplina degli edifici di culto costruiti con contributi regionali e comunali (articolo 7), anch'essa prevista per i soli edifici dei culti cattolico (articolo 53 della legge 20 maggio 1985, n. 222) ed ebraico (articolo 28 della legge 8 marzo 1989, n. 101).

3. Le proposte di legge di cui sono cofirmatario

Mi limito ad indicarvi solo alcune delle proposte di legge di alcuni colleghi a cui ho deciso di aderire perché ne condivido il contenuto e l’importanza e, in alcuni casi, perché esse rappresentano le proposte formulate dal Gruppo parlamentare del PD nel suo insieme.

Ho voluto cofirmare una significativa proposta di legge in materia di assistenza in favore delle persone affette da grave disabilità prive del sostegno familiare. È stimato che il fenomeno della disabilità interessi in complesso all'incirca il 15 per cento delle famiglie italiane. Per il disabile il sostegno familiare rappresenta da sempre la più efficace e completa delle soluzioni ai bisogni assistenziali e ai problemi dell'integrazione sociale: ben il 68,2 per cento degli aiuti ricevuti dai disabili proviene infatti da parenti più o meno stretti. Una situazione simile, tuttavia, rischia di produrre situazioni di netto svantaggio per tutti i membri della famiglia, che spesso, per accudire ed assistere il disabile convivente, riducono la quantità di tempo dedicata al lavoro, con una conseguente riduzione del reddito, oppure decidono di affidarsi a quelle figure che ormai da tempo rappresentano la prima fonte di sostegno ed assistenza per gli individui non più autosufficienti: le cosiddette badanti. L'elemento che da sempre preoccupa maggiormente i genitori di persone disabili riguarda il «dopo», il momento in cui essi diventeranno anziani e non potranno più assistere un figlio che non è in grado di far fronte autonomamente alle necessità della vita quotidiana e soprattutto il momento in cui i genitori non ci saranno più e il figlio disabile dovrà trovare chi lo assiste. Con questa proposta di legge, quindi, si vuole andare incontro alle necessità quotidiane, alle ansie ed ai timori di milioni di persone la cui vita è toccata dal fenomeno  della disabilità. A milioni di persone che da tempo aspettano risposte chiare e concrete questo disegno di legge  lancia un semplice messaggio di speranza.

Ho condiviso, inoltre, la proposta di legge relativa all’attuazione degli articoli 117 e 118 della Costituzione in materia di funzioni fondamentali degli enti locali , di istituzione delle città metropolitane e di definizione della Carta delle autonomie locali. Infatti, in ciascuna delle ultime due legislature, la XIV e la XV, è stato fatto un tentativo per attuare l'articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione, relativo alle funzioni fondamentali di comuni, province e città metropolitane, e per l'adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, (modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione). 

      Durante la XIV legislatura il Parlamento approvò la legge 5 giugno 2003, n. 131 (cosiddetta legge «La Loggia»), la quale, all'articolo 2, conteneva una delega al Governo per l'individuazione e l'allocazione delle funzioni fondamentali degli enti locali e per l'istituzione delle città metropolitane, mentre all'articolo 7 affrontava il tema dell'attuazione dell'articolo 118 della Costituzione in materia di esercizio delle funzioni amministrative. 

      La legge fu approvata con un sostanziale consenso da parte dell'opposizione, ma la delega non fu esercitata entro il termine di scadenza della legislatura. 

      Nella legislatura successiva, la XV, il 5 aprile 2007 il Governo presentò al Senato della Repubblica il disegno di legge atto Senato n. 1464, recante «Delega al Governo per l'attuazione dell'articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione e per l'adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali alla legge costituzionale n. 3 del 2001», la cosiddetta «Carta delle autonomie locali», dopo aver acquisito il parere favorevole della Conferenza unificata. 

      Anche in questo caso si stava profilando un accordo in sede di Commissione tra maggioranza e opposizione con la proposta di stralciare dal disegno di legge d'iniziativa governativa la delega relativa al sistema elettorale e alla contabilità, con l'intesa di trasformare la delega sugli organi di governo in norme legislative puntuali. Ma l'interruzione anticipata della legislatura impedì l'approvazione del provvedimento. 

      La presente proposta di legge assume come base la proposta del Governo della scorsa legislatura, che aveva ricevuto il parere favorevole del sistema delle autonomie, escludendo dalla delega il tema degli organi di governo, del sistema elettorale e della contabilità secondo quanto era stato convenuto nel corso del dibattito in Commissione Affari costituzionali del Senato della Repubblica. La seguente proposta di legge dà attuazione agli articoli 117 e 118 della Costituzione, in materia di individuazione e di allocazione delle funzioni fondamentali degli enti locali, di nuovo ordinamento degli enti locali, di conferimento di funzioni alle regioni e agli enti locali, nonché di istituzione delle città metropolitane e di Roma capitale. Prevede, inoltre, norme in favore dei comuni contermini anche appartenenti a regioni diverse, disposizioni per la soppressione di enti intermedi e strumentali dello Stato e delle regioni, nonché la disciplina delle modalità di esercizio delle funzioni statali sul territorio.

4. Gli interventi in Aula e in Commissione

Durante questo secondo semestre di legislatura numerose sono state le occasioni in cui ho ritenuto di dover intervenire in Aula  e in Commissione si a titolo personale che a nome del Gruppo per poter meglio chiarire le nostre posizioni critiche nei confronti dei provvedimenti della maggioranza e del Governo. 

Sono intervenuto in numerosi casi per sottolineare l’abuso che l’attuale legislatura sta operando in merito all’uso della decretazione d’urgenza dove i presupposti costituzionalmente richiesti sembrano non esistere più. Il 95 per cento della produzione normativa di questo Parlamento riguarda provvedimenti che sono decreti-legge o provvedimenti collegati alla finanziaria con vincolo di esame a data certa. L'iniziativa parlamentare sembra non esistere più.  In tal senso sono intervenuto il  06 Novembre 2008 in Assemblea durante la discussione del disegno di legge A.C. 1707-A recante disposizioni urgenti per assicurare adempimenti comunitari in materia di giochi; ho avuto l’occasione di denunciare lo stesso abuso anche in merito alla discussione del disegno di legge A.C. 1714 il 07 novembre 2008 e in relazione alla discussione dell’ A.C. 1936 il 2 e il 17 Dicembre 2008.
Di notevole importanza è stato il mio intervento in Assemblea il 17 e 26 novembre 2008 in relazione all’ A.C. 1857, concernente  la Prevenzione e accertamento di reati, contrasto alla criminalità organizzata e all´immigrazione clandestina e avente ad oggetto tre emendamenti: il primo riguardante l’impiego di 500 militare dopo le stragi a Castel Volturno, in cui ho messo in rilievo la necessità di interventi più solidi da parte delle forze militari e no spot per un contrasto concreto delle organizzazioni mafiose come la camorra; il secondo riguardo i fondi per la mafia dove ho  proposto di prevedere semplicemente che il Ministro possa destinare al Fondo non qualsiasi importo a sua discrezione, ma una quota in misura non superiore ad un terzo. Si vuole così limitare la discrezionalità per evitare che sia travolta una riserva di legge prevista dalla Costituzione. Anche all'interno dello stesso Ministero, non si possono amministrare i fondi in questo modo; infine l’ultimo contenente elementi di più forte preoccupazione è stato quello d cui ho sottolineato la  gravità, a mio modo di vedere, assoluta. Già  nella scorsa legislatura, infatti, il decreto-legge presentato dal Governo in materia di sicurezza era decaduto perché al Senato, per un errore materiale, era stato fatto un riferimento improprio al Trattato di Amsterdam.
Per quel semplice errore, che avremmo potuto correggere con un intervento successivo, qualcuno dai banchi dell'opposizione di allora disse che il Presidente della Repubblica, arrogandosi una responsabilità a mio avviso molto particolare, non avrebbe potuto firmare un decreto-legge viziato da un errore materiale e, per questo motivo, quel decreto-legge sulla sicurezza adottato dal Governo di centrosinistra è decaduto. Ora detto emendamento stabilisce che i benefici di questi fondi - prestate attenzione - non possono andare a soggetti che siano legati da un rapporto stretto con persone del mondo della mafia e della criminalità organizzata. In pratica, si afferma che il beneficiario - cito testualmente - non deve risultare né coniuge, né affine, né convivente. Rispetto a questa formulazione, il servizio studi della Camera ha segnalato che la norma non specifica il grado di affinità richiesto - se sia di primo, di secondo o di terzo grado -, né richiede una particolare qualificazione o durata della convivenza; non rilevano, infine, i legami di parentela.
Questo è un errore di una gravità assoluta, perché agisce sulla normativa complessiva in maniera tale per cui un affine di un soggetto colluso con la mafia non può ricevere i benefici di questi fondi, mentre un parente potrebbe riceverli!
Si tratta di un errore grave, e penso che chi con un po' di attenzione presti lo sguardo su questo emendamento si rende conto che viene devastato un principio fondamentale. 

Sono, poi, intervenuto ben tre volte ( 18 Novembre e 11 e 12 Dicembre 2008  in merito al disegno di legge A.C. 1875 per l’ Emergenza nel settore dello smaltimento dei rifiuti nella regione Campania. 
Sulla semplificazione normativa, A.C. 2044 ho sottolineato l’inadeguatezza di un c.d. “taglia leggi”, poiché in  assenza di una vera urgenza in numerose materie, la legge ordinaria rappresenta la via più sicura, data la pericolosità per il nostro ordinamento di “buttare via con l’acqua sporca anche il bambino”. 
Altro intervento è stato in data 23 Febbraio 2009 in materia di Intercettazioni telefoniche, telematiche e ambientali (A.C. 1415-A). Con tale provvedimento si è voluto ridurre nel suo complesso per ridurre l'utilizzazione dello strumento delle intercettazioni ma si è voluto anche ridurre la possibilità di conoscere quello che avviene attraverso questo strumento, cioè si toglie al cittadino la possibilità di conoscere ciò che i magistrati possono conoscere attraverso le intercettazioni. 
5. Le iniziative  per i miei elettori a Milano

Riprendendo un ciclo di iniziative che avevo sperimentato in passato e riproposto durante la campagna elettorale e che avevano avuto un apprezzabile riscontro sia in termini di partecipazione che in termini di approfondimento dei contenuti, ho voluto avviare nuovamente una serie di incontri tematici di approfondimento sui più significativi temi della vita parlamentare e del dibattito politico che avessero come sede alcuni circoli del Partito Democratico nella nostra città. 

� I testi integrali delle mie proposte di legge sono reperibili sul sito www.robertozaccaria.it , nella colonna “Proposte di legge”,  oltre che sul sito della Camera dei Deputati www.camera.it





� Disposizioni per l'attuazione del diritto di libertà religiosa in materia di edifici di culto" (A.C. 2186)


� I testi integrali di queste proposte di legge sono tutti reperibili sul sito della Camera dei Deputati digitando il numero dell’Atto Camera all’interno del motore di ricerca delle “Proposte di legge”.


� "Disposizioni in materia di assistenza in favore delle persone affette da disabilità grave prive del sostegno familiare" (A.C. 2024)


� "Delega al Governo in materia di funzioni fondamentali degli enti locali, di istituzione delle città metropolitane e di definizione della Carta delle autonomie locali" (A.C.2062)





