I poveri nei bilanci 
  degli Enti locali 

di Luciano Baronlo 

I poveri sono anzitutto un problema politico cioè un problema di giustizia, prima di essere un impegno di carità. L'importanza della programmazione degli enti locali per la soluzione dei problemi sociali del territorio. Ruolo della comunità cristiana.
 Si parla continuamente di riforme istituzionali, ritenute necessarie da molti, senza che ci sia la sufficiente volontà politica e la capacità di attuarle sia pure gradualmente. Il Parlamento compì un primo passo importante n questa direzione, approvando il "nuovo ordinamento delle autonomie locali" che porta la data dell'8 giugno 1990. 

Questo atto di riforma, che ha apportato notevoli modifiche alla legislazione precedente, si proponeva di rendere possibile un reale governo degli enti locali, riconoscendo loro un'autonomia statutaria ed una autonomia finanziaria (sia pure entro certi limiti) prevedendo nuovi spazi per la partecipazione popolare al governo della comunità, spoliticizzando gli organi di controllo e istituendo allora la figura del “difensore civico” con il compito di essere garante dell'imparzialità e del buon andamento della pubblica amministrazione. 

Questa riforma rende ancora più evidente non solo l'importanza istituzionale degli enti locali, ma soprattutto l'insostituibilità della "politica" che essi possono e debbono svolgere a servizio dei cittadini, con i quali sono a stretto contatto territoriale. Nel clima creato dalla riforma, ebbero luogo molti seminari di studio per approfondirne la natura e le conseguenze operative. Uno di questi convegni ebbe a tema “Gli enti locali e il  posto dei poveri nel loro bilancio” promosso dalla Caritas Italiana che voleva richiamare l’attenzione su un aspetto solitamente ignorato, ma ritenuto da essa fondamentale per un’impostazione nuova della politica locale. 
Il seminario sviluppò un ampio dibattito tra i partecipanti, sostenuto dalla competenza e dalla esperienza dei relatori: un sindaco, un segretario comunale, rappresentanti del volontariato e operatori Caritas a livello nazionale e diocesano, sia sacerdoti che laici. 

Vista la  permanente attualità culturale, sociale e pastorale del tema e la vasta realtà interessata, - si pensi anche solo ai circa 8.000 comuni! -  può essere utile anche oggi offrire alla comune riflessione – mentre ferve il dibattito in vista della verifica elettorale - elementi sia di carattere generale che specifico su un argomento non solo molto importante, ma decisivo per il futuro.
La società civile e i poveri 

L'accostamento del tema poveri a quello degli enti locali e del loro bilancio, coinvolge il rapporto  della società, come tale, con i poveri.  È utile soffermarci per qualche considerazione. I poveri non possono essere considerati esclusivamente come "un problema" o un impegno da affidare alla chiesa, la quale da "buon samaritano", è chiamata a lenire le ferite "con olio e vino" agli uomini abbandonati sul ciglio della strada. Essi, al contrario, debbono essere considerati un problema ed un impegno anzitutto della società civile e delle sue istituzioni. Per la verità, in questi ultimi decenni nella comunità cristiana, e parallelamente nella società civile - almeno nelle componenti più avvertite - è andata  maturando la consapevolezza che il problema poveri non può essere delegato "ad altri" e non può essere valutato, affrontato e tantomeno risolto con le categorie ed i rimedi del passato. Motivazioni comuni e specifiche alle due realtà - comunità cristiana e società civile - hanno fatto sentire il bisogno di intraprendere una strada nuova. 
In particolare nella comunità cristiana si è andata sviluppando alla luce del Concilio e del Magistero - una riflessione abbastanza ampia sul fenomeno della povertà e delle sue cause e sulla carità ripensata nella sua identità evangelica, nelle sue motivazioni, nei suoi metodi e nei suoi rapporti, con la giustizia, la solidarietà, l'economia e la politica. 

Inoltre, le nuove acquisizioni di carattere teologico e pastorale sul tema della missionarietà - tema ricorrente anche in molti documenti della CEI, da “ La Chiesa italiana e le prospettive del paese” (1981), a “ “Comunione e comunità missionaria” (1986); “Evangelizzazione e testimonianza della carità” (1990); “Il volto missionario delle parrocchie in un mondo che cambia” (2004), oltre ai documenti più specifici, quali “Educare alla legalità” (1991) e “Stato sociale ed educazione alla socialità” (1995) della Commissione ecclesiale giustizia e pace - ci hanno abituati da tempo a non limitarci ad un discorso intraecclessiale e a dare senso pastoralmente significativo al rapporto con le istituzioni.

Da qui due conseguenze importanti: 

1) il superamento della riduzione della carità ad elemosina e a puro assistenzialismo e l'acquisizione della sua dimensione "politica", la quale si propone di dare una risposta globale, che anzitutto riconosca i diritti, si faccia progetto che abbraccia cause ed effetti della povertà - senza trascurare l'aspetto della prevenzione - e coinvolga, tutte le realtà in causa: in primo luogo i poveri, le loro famiglie, le istituzioni e la società nelle sue diverse componenti. I poveri vanno considerati, come un problema politico, cioè un problema di giustizia, prima ancora di essere un impegno di carità.  In definitiva si chiede che di fronte allo Stato non ci siano né privilegiati, né trascurati, ma cittadini con pari diritti e doveri. 

2) La forte esigenza - da parte della comunità cristiana, e particolarmente della caritas, ai diversi livelli, di sviluppare il dialogo, l'offerta di collaborazione e l'azione di stimolo nei riguardi delle istituzioni locali.
Non si tratta della ricerca di un rapporto di potere, ma dell'adempimento di un dovere che porta a mettersi a servizio della comunità degli uomini e dei poveri in particolare. Ne è coinvolta la stessa evangelizzazione in quanto questo rapporto offre l'opportunità di proporre pubblicamente una visione dell'uomo e della società, ispirata ai valori evangelici. 

Il disagio dei cittadini 

Le prossime elezioni  saranno un "test" molto importante per misurare il rapporto cittadini - enti locali. E’ unanime la constatazione di un crescente disagio dei cittadini nei riguardi delle istituzioni per un certo modo di fare - o non fare - politica. L'accusa più ricorrente è che la politica va per la sua strada noncurante dei problemi della gente, soprattutto di quella parte che di problemi ne 
ha molti e pesanti. Ed anche quando ne parla, spesso dà l'impressione di porvi un'attenzione strumentale, soprattutto quando è obbligata, come in questo momento, a chiedere il consenso elettorale. E’ così che i politici preoccupati del consenso dei più guardano ad essi e non ai poveri.
Le categorie più svantaggiate e  indifese sono  i disoccupati, soprattutto giovani, i senza casa, i minori abbandonati, gli handicappati, gli immigrati, certe fasce di anziani, i dimessi dagli ospedali psichiatrici, etc.  Perdipiù, la società di coloro che stanno bene  dimentica o non vuoi vedere chi sta male ed è tentata fortemente di alzare barriere di auto-difesa, perché si sente minacciata nelle suo benessere.. Non fa nulla per colmare il divario perché non ha interesse a farlo ed, inoltre, essendo maggioranza, può impedire che altri lo faccia. Allora, vien da chiedersi, visto come stanno e come vanno normalmente le cose: la richiesta di attenzione ai poveri é solo una "pretesa" di coloro che li difendono ? è qualcosa che é lasciato alla discrezionalità o alla sensibilità personale degli amministratori o è un preciso dovere della politica e delle istituzioni? Pare sia un dovere se la Costituzione dichiara la pari dignità ed uguaglianza di tutti i cittadini di fronte allo Stato.(vedi riquadro 1).
A livello di enti locali come si pone il problema-poveri? Si può parlare di un posto dei poveri nei bilanci degli enti locali? Se sì, quale? in che misura e a quali condizioni? Quale, in merito, il compito  degli amministratori (politici, tecnici, burocrati); quali i doveri delle forze politiche - i partiti? - e di quelle sociali - sindacato, volontariato, ecc. - dei cittadini e delle loro associazioni? Come, tutte queste realtà, possono interagire? Quale parte vi possono giocare la comunità cristiana ed i suoi organismi rappresentativi (consigli pastorali, consiglio per gli affari economici, Caritas, commissioni Giustizia e Pace, ecc.)? Per tentar di rispondere a queste domande, in modo concreto, è necessario anzitutto affrontare il tema del bilancio degli enti locali, nei suoi vari aspetti. 
RIQUADRO 1

La Costituzione una risposta chiara l'ha data da tempo. 

Art. 2 - "La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo ... e richiede l'adempimento del doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale". 

Art. 3 - "Tutti i cittadini hanno pari dignità e sono uguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opzioni politiche, di condizioni personali e sociali. È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e l'uguaglianza dei cittadini, impediscono Il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione politica, economica e sociale del paese".
Art. 32 - "La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto dell'Individuo e interesse della collettività e garantisce cure gratuite agli indigenti".

Art. 38 - "Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto del mezzi necessari per vivere ha diritto al mantenimento e all'assistenza sociale ... Gli Inabili ed I minorati hanno diritto all'educazione e all'avviamento professionale". 

Il bilancio comunale 

L'argomento "bilancio" va affrontato  dal punto di vista tecnico,procedurale e politico: l'uno e gli altri sono  indispensabili per una conoscenza, almeno essenziale del tema. Anzitutto definiamo che cosa è un bilancio comunale. Esso è l'atto di programmazione dell'ente locale e ne è il suo strumento contabile, giuridico e politico. 
• Incominciamo ora a mettere in luce gli elementi di carattere tecnico che lo compongono, con particolare attenzione a quelli che hanno attinenza con la "voce" poveri. In questa ottica è importante sapere che cosa si intende: 

- per "entrate accertate": sono le entrate previste e sicure, quali ad esempio: i proventi derivanti dai servizi pubblici, gli introiti dei tributi, o i trasferimenti di somme dallo Stato agli enti locali; 

- per "spesa rigida": è la spesa fissa, cioè quella già impegnata, come, ad esempio, lo è quella sostenuta per il personale o per la realizzazione di servizi obbligatori per legge, quali l'ufficio anagrafe o l'ufficio elettorale ecc.; 

- e soprattutto per quote utilizzabili e destinabili a favore dei poveri. Diciamo subito che esse "dipendono" dalle disponibilità finanziarie (costituite, appunto, dalla differenza tra le entrate accertate e la spesa rigida), ma anche dalla conoscenza dei bisogni e soprattutto dalla volontà e dalle scelte politiche degli amministratori. 

Ed ancora, che cosa si intende: 

- per "residui passivi", per "variazioni" di bilancio e per "storno" di fondi da una destinazione all'altra. La conoscenza di questi elementi tecnici è un prerequisito indispensabile per qualsiasi ulteriore discorso sia di carattere politico che pastorale. 

• Agli elementi tecnici va aggiunta la conoscenza dell'iter procedurale riguardante i modi e i tempi della formazione, della approvazione, delle eventuali modifiche e della attuazione del bilancio, nonché del ruolo che vi sono chiamati a svolgere, a norma di legge, gli organismi sia a livello politico che burocratico. Solo la conoscenza dell'iter procedurale può offrire la possibilità di interventi tempestivi da parte dei cittadini e delle forze sociali e di esercitare, al momento opportuno, un effettivo controllo sulla correttezza della spesa, sull'effettivo impiego delle somme disponibili - forse mai come oggi ci sono stati tanti  soldi! - e destinabili ai poveri, visto che è successo di frequente che vi fossero fondi inutilizzati, e di verificare, infine, se i tempi di attuazione dei punti di programma del bilancio vengono rispettati. 

• Ben più importante evidentemente è il terzo aspetto riguardante i criteri politici che ispirano le scelte dei capitoli di spesa del bilancio. Esse dipendono non solo da fattori di carattere contingente ma in larga parte, più di quanto non si voglia far credere, dalla concezione che si ha della politica, della società, dell'uomo; dai valori che si intende promuovere, dalla capacità di decidere, dalla conoscenza dei bisogni, ed in particolare dalle priorità che, di conseguenza, si stabiliscono. Per quanto riguarda questa "materia" è doverosa la conoscenza della legislazione che si è andata evolvendo in modo significativo. (vedi riquadro 2). 
RIQUADRO 2 

Le autonomie locali: che cosa dice la legge? 

Dalla Costituzione (art. 5), al DPR n. 616 (1977), al nuovo ordinamento delle autonomie locali n. 142 (1990). 

• "La Repubblica una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali (art. 114-133); attua nei servizi che dipendono dallo Stato il piu ampio decentramento amministrativo, adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze dell'autonomia e del decentramento" (art. 5). 

• Il decreto del Presidente della Repubblica (DPR) del 24 luglio 1977 n. 616, raccoglie la somma delle disposizioni legislative riguardanti il trasferimento e la delega di funzioni dello Stato alle autonomie locali, in attuazione della delega di cui all'art. 1 della legge del 22 luglio 1975 n. 382. Nel titolo 111 del DPR 616 si tratta dei "servizi sociali". 

• Il "nuovo ordinamento delle autonomie locali" dell'8 giugno 1990, n. 142, accompagnato dalla circolare n. 17102/1 uff. 3, del 7 giugno 1990 del Ministero dell'Interno. 

Degni di nota sono l'art. 2, il cap. Il: autonomia statutaria e potestà regolamentare (art. 4-5), il cap. 111 (art. 6-7-8) sugli istituti di partecipazione, il cap. VII sui servizi. Riportiamo alcuni tra gli articoli più innovativi. 

Art. 2 - Autonomia dei comuni e delle province: 1) Le comunità locali, ordinate in comuni e province, sono autonome. 2) Il comune è l'ente locale che rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo ( ... ) 
4) I comuni e le province hanno autonomia statutaria ed autonomia finanziaria nell'ambito delle leggi e del coordinamento della finanza pubblica. 5) I comuni e le province sono titolari di funzioni proprie. Esercitano, altresì, secondo le leggi statali e regionali, le funzioni attribuite o delegate dallo Stato e dalla regione. 

Art. 4 - Statuti comunali e provinciali: 1) I comuni e le province adottano il proprio statuto. ( ... ) 

Art. 6 - Partecipazione popolare: 1) I comuni valorizzano le libere forme associative e promuovono organismi di partecipazione dei cittadini all'amministrazione locale, anche su base di quartiere o di frazione. I rapporti di tali forme associative con il comune sono disciplinati dallo statuto. 3) Nello statuto devono essere previste forme di consultazione della popolazione nonché procedure per l'ammissione di istanze, petizioni e proposte di cittadini singoli o associati dirette a promuovere interventi per la migliore tutela di interessi collettivi e devono essere altresì determinate le garanzie per il loro tempestivo esame. Possono essere previsti referendum consultivi anche su richiesta di un adeguato numero di cittadini. 

Art. 7 - Azione popolare, diritti d'accesso e informazioni dei cittadini: ( ... ) 

3) Tutti gli atti dell'amministrazione comunale e provinciale sono pubblici, ed eccezione di quelli riservati per espressa indicazione di legge o per effetto di una temporanea e motivata dichiarazione del sindaco o del presidente della provincia che ne vieti l'esibizione. ( ...) 

Art. 8 - Difensore civico: 1) Lo statuto provinciale e quello comunale possono prevedere l'istituto del difensore civico, il quale svolge un ruolo di garante dell'imparzialità e del buon andamento della pubblica amministrazione comunale o provinciale, segnalando, anche di propria iniziativa, gli abusi, le disfunzioni, le carenze ed i ritardi dell'amministrazione nei confronti dei cittadini. ( ... ) 

L'importanza della domanda sociale 

• I cittadini possono svolgere un ruolo determinante, formulando delle domande sociali rispondenti alle effettive esigenze della popolazione, soprattutto dei più poveri, collaborando in questo modo all'elaborazione delle politiche sociali degli enti locali. 

In assenza - come normalmente avviene, per mancanza di partecipazione, - di una domanda sociale esplicita il politico o si limita a fare bilanci - fotocopia, lasciandone di fatto la composizione agli uffici burocratici, o finisce per ispirarsi esclusivamente al suo criterio personale o di partito. 

È facile allora che soggiaccia a spinte corporativistiche che lo portano a scelte non ispirate al bene comune e non misurate sui problemi reali, soprattutto quelli più gravi e urgenti che la gente vive. Se invece la domanda sociale c'è ed è attenta ai nuovi bisogni, il politico, anche in ragione del consenso al quale guarda, difficilmente non può non tenerne conto. 
Si dà il caso anche di domande sociali di tipo individualistico o corporativistico che guardano ad interessi di parte. Vengono così avanzate delle richieste, che possono trasformarsi, qualora vengano accolte, in autentiche prevaricazioni dei pochi sulla collettività e rafforzare un atteggiamento che intende servirsi delle istituzioni per il proprio tornaconto. 

Si instaura, allora, un rapporto perverso tra cittadini e istituzioni che può portare a forme degenerative, anche gravi, del costume sociale, quali  la (deresponsabilizzazione dei singoli e delle realtà sociali intermedie, il clientelismo, il favoritismo, lo stile mafioso, ecc). 

• Per la formazione della domanda sociale che rifletta i problemi e le esigenze reali della collettività, è fondamentale il ruolo delle forze sociali (partiti, sindacati, associazioni di volontariato, etc.) chiamate a sensibilizzare e ad orientare l'opinione pubblica locale ed a rappresentare presso le istituzioni le istanze delle categorie più deboli, comprese quelle che non votano, come, ad esempio, i minori, gli handicappati gravi, gli immigrati, o altri che vi siano impediti. Sono - quelle citate - delle realtà che possono e debbono educare la popolazione ad esprimere domande sociali giuste e pertinenti. Lo farà più facilmente e con maggior efficacia chi ha provato la povertà, chi la condivide e chi conosce da vicino la vita della povera gente e ne sa interpretare i bisogni, anche quelli nascosti. Questa partecipazione della base ha soprattutto il merito di difendere la capacità di decidere delle istituzioni che, spesso, anche in presenza di gravi problemi sociali, sono bloccate a causa di meccanismi lenti e farraginosi o per contrasti politici.

Il ruolo della comunità cristiana e della caritas 

• Il lavoro più difficile e più impegnativo da compiere è quello della sensibiIizzazione, che aiuti a far entrare questo capitolo dentro il quadro della testimonianza di carità. 

 Possiamo guardare a tre possibili spazi di sensibilizzazione: la comunità cristiana, il volontariato, la popolazione del territorio. 
1. Sensibilizzazione della comunità cristiana 

Si tratta anzitutto di aiutare la comunità cristiana, ed in particolare gli operatori pastorali (membri del consiglio pastorale, catechisti, responsabili di uffici pastorali, responsabili di associazioni, ecc.) ad aprirsi a queste nuove frontiere della carità. La parrocchia e la diocesi sono chiamate anzitutto ad investire "energie umane" nel pubblico. Non si deve aver paura di far "perdere" persone preparate alla pastorale diretta; è altrettanto importante e, spesso, più urgente per la testimonianza, avere negli enti locali persone motivate, oneste e competenti. 

La comunità cristiana inoltre, deve dare l'esempio, assicurando nel proprio bilancio una voce fissa, consistente, per il servizio ai poveri. 

2. Sensibilizzazione del volontariato 

Le forze del volontariato sono quelle che hanno rapporti più frequenti con le amministrazioni degli enti locali, per lo più attraverso la forma delle "convenzioni"; ma anche attraverso il canale dei contributi finanziari o di altro tipo. La comunità cristiana deve sentirsi fortemente impegnata a sostenere il volontariato, in particolare il volontariato che si ispira ai valori cristiani, aiutandolo: 

- a sentirsi portatore degli interessi dei poveri, a fungere da coscienza critica di fronte alle istituzioni e a promuovere l'organizzazione dei poveri, affinché siano in grado di rivendicare i loro diritti e diventare essi stessi "soggetto politico"; 

- a sviluppare un rapporto articolato e continuato con gli enti locali ai suoi vari livelli: politico, amministrativo, burocratico e tecnico. È importante infatti non solo la capacità e la sensibilità di chi decide sui bilanci, ma anche di chi li prepara dal punto di vista tecnico e burocratico; 

- a coordinarsi tra gruppi diversi per un lavoro fatto insieme; ad impegnarsi per "progetti", rifiutando i sussidi "a pioggia"; 

- a realizzare "convenzioni" in termini corretti e intelligenti (fissando per esempio, tempi e modalità di pagamento, ecc.) 

3. Sensibilizzazione della popolazione del territorio 

- Educare la gente a partecipare ai consigli comunali e ai consigli di quartiere, soprattutto quando si affrontano temi sociali di particolare importanza per le fasce deboli (es.: interventi sulla tossicodipendenza, sugli anziani, sui trasporti per gli handicappati, sul soggiorno climatico di persone in difficoltà, sui ricoveri in istituti o sui servizi a domicilio, ecc.): ricordando a tutti che "la deresponsabilizzazione è la forma più alta di violenza (Gandhi), soprattutto nei riguardi dei poveri. 
- Assicurarsi che la gente sia informata.  Essa ha diritto di conoscere l'o.d.g. del consiglio comunale; così pure deve poter accedere ai verbali del consiglio senza gravi oneri o disagi. (cfr. il nuovo ordinamento delle autonomie locali, art. 7, 1990). 

• Indicazioni operative per la Carltas 

- Collaborare alla costruzione della domanda sociale. Anche la Caritas è chiamata a dare il suo contributo alla costruzione della domanda sociale, che tenga conto in modo particolare delle esigenze dei poveri. 
- Conoscere e far conoscere le povertà. Funzionale alla creazione della domanda sociale è l'individuazione degli strumenti conoscitivi delle povertà, quali ad esempio, il centro di ascolto, o meglio ancora l'osservatorio delle povertà. A rigore di termini la dotazione di tali strumenti dovrebbe essere compito dell'amministrazione pubblica, ma questo, come si sa, raramente avviene. 
La "mappa dei bisogni" diventa indispensabile agli effetti di far introdurre nella scala delle priorità - della programmazione degli enti locali -l'attenzione alle fasce deboli. 

- Sensibilizzare le forze sociali, allo scopo di creare delle alleanze nella difesa dei diritti dei poveri e di rappresentarli con maggior efficacia presso le istituzioni. In particolare, affinché le forze sociali svolgano un'azione di verifica sulla razionalizzazione della spesa (contenimento dei costi di gestione, maggiore disponibilità a vantaggio dei cittadini), sulla rapidità delle decisioni; sulle scelte che dovrebbero superare il costume della semplice (e comoda) distribuzione di sussidi e privilegiare invece la creazione di servizi; sull'azione di carattere preventivo. 

- Svolgere una diuturna azione formativa 

L'impegno più importante riguarda la formazione permanente dal punto di vista etico degli operatori impegnati sul piano sociale e politico mediante la programmazione di iniziative apposite, quali i corsi di formazione all'impegno socio-politico; incontri di spiritualità; corsi di formazione socio-pastorali. Sono iniziative da promuovere, dove appena è possibile, in collaborazione con altri organismi e realtà ecclesiali; 

CONCLUDENDO

Il senso del nostro discorso corrisponde a quanto, con forza, è stato richiesto più volte – da tempo ormai - alle comunità cristiane, ed in particolare ai laici, da parte dei nostri Vescovi. Essi, molto significativamente, trattando proprio del rapporto tra eucarestia e missione così hanno scritto: 

"Dobbiamo assumere l'impegno della giustizia a favore di quanti sono privi tuttora dell'essenziale per una vita dignitosa, operando in quegli organismi dove si decide il futuro dello Stato, della città, del quartiere, della scuola e del lavoro, in dialogo e in collaborazione con tutti gli uomini che vi operano, ma portando il contributo della piena carità cristiana ed ecclesiale e della visione dell'uomo secondo il Vangelo". (Eucarestia, Comunione e Comunità, n. 106) 
