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Il Catalogo delle buone pratiche di riuso dei beni comuni e dei beni confiscati è un attività di ricerca che 
il CSV ASSO.VO.CE. ETS promuove dal 2019. Per consultare i risultati delle precedenti edizioni della 
ricerca è possibile visitare il sito www.benicomuni.csvassovoce.it
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A ventisei anni dall’approvazione della 
Legge n. 109 del 1996, il tema dei beni 
confiscati alle mafie per il loro riutilizzo ad usi 
sociali è entrato ormai a far parte del lessico 
comune di gran parte degli Amministratori 
degli Enti Locali, grazie al gran lavoro e alle 
belle esperienze realizzate e portate avanti 
con passione e responsabilità dal mondo 
associativo.
Enti del Terzo settore, cittadini e volontari 
costruiscono percorsi positivi e maturano 
esperienze di gran valore sociale, mettendo 
a frutto terreni, abitando case e ville, 
riprendendo aziende e rivitalizzando interi 
quartieri, territori e quindi comunità, che 
altrimenti continuerebbero a subire la 
presenza delle mafie e della criminalità.
Uno straordinario lavoro che ha visto 
impegnati la Magistratura e le Forze 
dell’ordine per giungere alla confisca dei 
beni, delle associazioni e di Enti pubblici 
che sono riusciti a farne sede di scuole, 
commissariati, centri aggregativi, realtà 
produttive, luoghi di accoglienza e di cura 
per ragazzi diversamente abili, insomma un 
enorme lavoro plurale che rafforza il tessuto 
sociale e tiene unite le relazioni di una 
comunità ma che ci chiede anche di fare di 
più e meglio.
In Italia, secondo i dati dell’Agenzia Nazionale 
per l’amministrazione e la destinazione dei 
beni sequestrati e confiscati alla criminalità 
organizzata (ANBSC), ci sono  circa 19.000 
beni immobili destinati1 mentre, i soggetti del 
Terzo settore impegnati nella conduzione di 
terreni e fabbricati, sono circa 950,  di cui 
la maggior parte associazioni, cooperative 
sociali, gruppi scout, fondazioni, enti 
pubblici, consorzi, etc.
La Campania, con più di 3.000 beni, circa il 
15,79% del totale nazionale degli immobili 
destinati, occupa il terzo posto dietro la 

Sicilia e la Calabria mentre, le associazioni 
impegnate nella conduzione sono circa 
140, il 14,73% di quelle totalmente rilevate 
tra le quali 32 cooperative sociali ed oltre 
70 associazioni.  Le province di Napoli e 
Caserta da sole detengono circa l’85% dei 
beni regionali destinati.
La provincia di Caserta, con circa 750 
beni confiscati presenti in oltre 40 comuni, 
rappresenta una delle eccellenze nazionali 
ed un modello di buona pratica per la 
capacità che il Terzo settore ha mostrato 
nel coniugare il tema dei beni confiscati alle 
mafie ed il loro riutilizzo a scopi sociali con 
la riabilitazione dei soggetti svantaggiati 
attraverso i budget di salute. 
La Legge Regionale n. 1/2012 disciplina 
infatti, i progetti terapeutico riabilitativi 
individuali regionali (PTRI) sostenuti con 
budget di salute e prevede che la Regione 
Campania promuova la centralità e la 
partecipazione dei cittadini, con forme di co-
gestione di percorsi di cura e riabilitazione, 
caratterizzate dalla necessità di interventi 
sanitari e sociali tra loro integrati. 
Una legge partita dal basso, proprio da 
quel Terzo settore che più di altri aveva 
capito l’importanza dei progetti terapeutici 
individuali e la necessità di programmare 
e sviluppare percorsi abilitativi individuali 
in grado di influenzare positivamente 
l’apprendimento, la socialità, l’affettività, 
la formazione e il lavoro, la casa e l’habitat 
sociale. Un sistema cioè capace di garantire 
soggettività e protagonismo alla persona, 
aiutandola nella realizzazione di un percorso 
fondato sui valori dello sviluppo umano, della 
coesione sociale e del bene comune.
Raccontare quello che avviene sui beni 
confiscati alle mafie vuol dire raccontare 
il cambiamento che giorno dopo giorno si 
costruisce con l’obiettivo di dare vita a nuove 

1 I beni destinati sono quegli immobili il cui iter legislativo è giunto al termine, dalla confisca alla destinazione. Fanno parte di 
questa categoria, dunque, i beni trasferiti ad altre amministrazioni dello Stato, per finalità istituzionali o usi governativi, o ai Co-
muni (o alle Regioni, alle Città metropolitane o alle Province), per scopi sociali. La destinazione non implica automaticamente 
l’avvenuto riutilizzo sociale.
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pratiche di economia e di sviluppo sostenibile, 
a modelli alternativi alla camorra, a posti 
di lavoro veri e regolari, alla promozione 
culturale, ad una storia nuova che sprigiona 
energie pulite, insomma significa contribuire 
alla costruzione delle terre di don Peppe 
Diana. 
Come CSV Asso.Vo.Ce. (Associazione 
per il volontariato casertano ETS), insieme 
al variegato mondo del volontariato e del 
Terzo settore abbiamo provato ad essere 
sempre attenti ai bisogni dei territori, alle 
esigente dei cittadini, soprattutto quelli più 
fragili ed esposti alle turbolenze economiche 
e sociali, al tema dei beni confiscati e dei 
beni comuni che costituiscono un modello 
positivo fatto delle buone pratiche di chi 
è protagonista sul territorio, di processi di 
rinascita, di rigenerazione di spazi degradati 
o abbandonati fino alla gestione condivisa 
di immobili e spazi pubblici con particolare 
attenzione ai processi di sostenibilità 
ambientale e sociale.
Sono diversi anni che il CSV Asso.Vo.Ce. 
affronta il tema dei beni confiscati e dei 
beni comuni con una visione ben precisa, 
strutturata, con diversi partner, quali Libera 
Coordinamento provinciale di Caserta, 
Labsus, Agenda 21 per Carditello e i 
Regi Lagni, con la mappatura dei beni e il 
racconto delle storie di riutilizzo sociale, 
con i protocolli di intesa con i Comuni e, da 
quest’anno, anche con Avviso Pubblico e 
alcuni importanti dipartimenti dell’Università 
degli Studi Federico II di Napoli. Protocolli 
di intesa che arricchiscono e rafforzano 
i processi di conoscenza dei fenomeni e 
ampliano i canali di divulgazione dei risultati 
dello studio/ricerca. 
Occorre certamente fare di più, andare oltre 
l’aggiornamento dei dati quali-quantitativi e di 
indagine sulle modalità d’uso dei beni comuni 
e confiscati. Occorre accelerare il processo 

di restituzione  alla collettività dei beni, a 
lungo parcheggiati in un limbo pericoloso 
dove distruzione e decadimento sembrano 
prendere il sopravvento, occorre insistere 
sulla formazione dei funzionari e dirigenti degli 
Enti locali e sulle modalità di assegnazione 
e utilizzo dei beni,  occorre stimolare e 
favorire i percorsi di partecipazione, co-
programmazione e co-progettazione delle 
comunità ai processi di cambiamento 
dei luoghi e dei territori, lottare contro la 
corruzione e la degenerazione,  occorre in 
pratica rimettere al centro le politiche sociali 
a sostegno dei diritti all’abitare, alla salute 
pubblica, alla sostenibilità ambientale, al 
lavoro dignitoso ed ai percorsi educativi e 
culturali. 
C’è tanto da fare ma non bisogna scoraggiarsi. 
In questa provincia ci sono esperienze e 
potenzialità, passione e fantasia, capacità 
e reti solidali in grado di guardare lontano e 
contribuire a risolvere le questioni che sono 
sì di carattere nazionale ma che, in alcuni 
luoghi come quelli della provincia di Caserta, 
assumono una valenza significativa per la 
storia di violenza e di resistenza subita e 
vissuta.
Affidiamo a questo nuovo catalogo dei beni 
comuni e confiscati le nostre aspirazioni, 
la voglia di fare di più e meglio, le buone 
pratiche, i modelli da imitare, i casi di studio 
e di riutilizzo dei beni comuni e confiscati, 
lo stato di salute di un Terzo settore vivace 
e inquieto al quale dobbiamo tutti guardare 
con più fiducia e convinzione.

Elena Pera
Presidente del CSV Asso.Vo.Ce.

Salvatore Cuoci
Consigliere CSV Asso.Vo.Ce. e 
coordinatore Comitato don Peppe Diana.
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INTRODUZIONE
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In considerazione dell’elevato numero di beni 
confiscati alla criminalità sul territorio della 
provincia di Caserta e la scarsa attenzione 
generale all’uso dei beni comuni, il CSV Asso.
Vo.Ce. ha voluto rinnovare, anche quest’anno, 
il suo impegno nell’offrire un contributo in 
termini di conoscenze e strumenti operativi 
rispetto a tali temi, coinvolgendo attivamente 
i volontari e degli Enti del Terzo settore nella 
realizzazione delle seguenti azioni:
•	 valorizzare le pratiche territoriali di 

riuso sociale dei beni comuni e di quelli 
confiscati alla criminalità, aggiornando il 
loro censimento;

•	 analizzare le caratteristiche delle buone 
prassi di riuso sociale dei beni confiscati 
e di quelli comuni evidenziando alcuni 
punti di forza e quelli di criticità;

•	 formulare delle indicazioni operative per 
gli enti che intendono promuovere il riuso 
sociale dei beni e misurarne l’impatto 
sociale.

Tali attività sono state svolte in sinergia con gli 
Enti partner già coinvolti nella realizzazione 
della passata edizione del Catalogo e con 
altri con cui sono state attivate specifiche 
collaborazioni nel corso di questa annualità. 
Una prima sezione di questo elaborato 
prevede una descrizione quali-quantitativa 
dell’attuale situazione del patrimonio 
pubblico (comprendenti le macro-categorie 
di beni confiscati e beni comuni) presenti 
sul territorio provinciale. In virtù del lavoro 
pregresso, consultabile all’indirizzo web 
www.benicomuni.csvassovoce.it, è stata 
inoltre aggiornata e approfondita la 
mappatura delle buone pratiche, al fine di 
proseguire il percorso di monitoraggio e 
valutazione dell’impatto sociale dei progetti 
di riuso sociale dei beni confiscati e dei beni 
comuni, già in essere, in via sperimentale, 
in alcuni comuni della Provincia di Caserta. 
L’indagine sull’uso sociale di tale patrimonio 
ha così permesso l’osservazione e l’analisi 

di dinamiche di gestione e utilizzo degli 
stessi beni, la cui comprensione è utile al 
miglioramento dei processi finalizzati al 
perseguimento degli interessi generali propri 
degli ETS.
La seconda parte del lavoro fornisce 
indicazioni operative circa la collaborazione 
tra ETS e P.A. in relazione all’uso sociale 
dei beni immobili pubblici in funzione dello 
sviluppo di attività di interesse generale. 
Vengono descritti i principali strumenti e i 
metodi utilizzabili dagli Enti del Terzo settore 
per partecipare alla vita civile del territorio, 
date indicazioni operative utili all’attivazione 
di percorsi virtuosi di collaborazione tra enti 
locali e privato sociale (attraverso i dispositivi 
di co-programmazione e co-progettazione), si 
introduce gli enti al tema della rendicontazione 
pubblica delle attività implementate, 
approfondendo il ruolo del bilancio sociale 
e della valutazione dell’impatto sociale (VIS) 
nei processi di comunicazione tra i diversi 
stakeholders territoriali. Parte integrante del 
lavoro è lo stesso sito web www.benicomuni.
csvassovoce.it all’interno del quale sono 
presenti schede di approfondimento 
relative alle singole esperienze di riuso 
sociale geolocalizzate su mappa, nonché 
videodocumentari che approfondiscono 
alcune delle esperienze maggiormente 
significative.
Coordinatore dell’attività è il Referente 
dell’Area comunicazione, progettazione e 
ricerca del CSV Asso.Vo.Ce. Umberto De 
Santis, responsabile del lavoro è il dott. 
Alfredo Natale. L’attività è stata realizzata 
con il supporto degli operatori volontari 
del Servizio Civile Universale, e in 
collaborazione con numerose realtà che si 
occupano di riuso sociale dei beni confiscati 
e beni comuni in provincia di Caserta.

2.1 FINALITÀ DEL CATALOGO, METODO
E STRUTTURA DEL LAVORO 
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2.2 IL PIANO CONCETTUALE:
TRAIETTORIA DI SENSO E SIGNIFICATO

Accanto all’orientamento dato dai 
presupposti e dalle finalità del lavoro relativo 
al Catalogo, è opportuno considerare, 
in via preliminare, anche il processo di 
elaborazione concettuale che si intende 
portare avanti tramite questa iniziativa. Da 
anni si sta lavorando, grazie alla sinergia tra 
più attori territoriali quali il Comune di Casal 
di Principe e il Comitato don Peppe Diana, ad 
un tentativo di trasformazione epistemologica 
dell’immaginario collettivo inerente i beni 
sequestrati e confiscati alla criminalità 
organizzata. A partire dall’uso di una diversa 
denominazione di tali beni (beni “liberati” 
invece che beni “confiscati”) si è provato a 
sottrarre terreno al dominio culturale delle 
mafie sulla popolazione, spostando l’accento 
sulla funzione di liberazione e restituzione 
alle comunità, più che di confisca al potere 
criminale. Sebbene sul piano giuridico e di 
terminologia amministrativa tale processo 
di trasformazione risulti più complesso e 
difficile, e necessiti di interventi legislativi 
specifici, sul piano appunto culturale si 
stanno iniziando lentamen te ad intravedere 
risultati significativi, per quanto ancora 
limitati, ma fondamentali per il resto delle 
prassi, politiche e civili, in questo campo.
Appare così ora possibile provare ad 
intraprendere un ulteriore piccolo passo 
verso quella “liberazione dell’immaginario” 
utile ad un sano sviluppo locale, tramite un 
nuovo tentativo di cambiamento concettuale 
in merito a quanto finora esposto. La 
traiettoria concettuale a cui è possibile fare 
riferimento riguarda il passaggio “da beni 

confiscati a beni liberati a beni comuni”. 
Del resto, i beni sequestrati e confiscati alle 
mafie, attraverso il lavoro fatto dallo Stato 
e dagli Enti del Terzo settore, vengono 
“liberati” dal dominio criminale e divengono 
“beni comuni”, luoghi di attività di interesse 
generale2, luoghi di impegno civile in cui 
l’utilità sociale è l’orizzonte di senso delle 
prassi che li abitano e danno vita, e dove 
la comunità tutta trova un proprio spazio di 
espressione e condivisione di legami.
Ancor di più, rispetto a quanto detto per i 
soli beni confiscati, tale articolazione risulta 
ovviamente ostacolata dalla ripartizione 
giuridico-amministrativa che considera 
su piani diversi i beni confiscati e i beni 
comuni3, delineando procedure di gestione 
per certi aspetti completamente differenti 
per i due settori. Ad ogni modo, per quel 
che può essere il contributo di impegno 
civile proprio dell’azione del Catalogo, 
è possibile promuovere tale direzione di 
senso, sottolineando l’appartenenza dei beni 
confiscati all’ambito più generale dei beni 
comuni, ponendo l’accento così, ancor di più, 
sulla destinazione e la funzione sociale degli 
spazi e delle strutture rientranti nelle due 
categorie, più che sull’origine (l’eventuale 
sequestro e confisca) della proprietà pubblica 
considerata. Da questa prospettiva, infatti, 
tale origine risulta irrilevante alla loro concreta 
gestione, orientata dal primato dell’interesse 
generale che li definisce, in sostanza, come 
“beni comuni” della cittadinanza.

2 Nello specifico quelli destinati ad uso sociale.
 3 Al momento non esiste una definizione giuridica di “bene comune”.
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2.3 PARTENARIATO, RETE E PROTOCOLLI
DI INTESA

La prima fase del lavoro si è caratterizzata 
per l’elaborazione e la costruzione della rete 
di partner coinvolti nell’azione. A partire dalle 
collaborazioni pregresse e dai protocolli di 
intesa già in essere, si è inteso quest’anno 
ampliare e potenziare ulteriormente la rete, 
soprattutto con una maggiore presenza e 
partecipazione di Enti istituzionali e soggetti 
terzi, quali le Università, funzionali ad un 
apporto tecnico-scientifico utile all’analisi e 
all’elaborazione delle dinamiche coinvolte e 
delle pratiche in essere.

Il lavoro svolto in questi anni sui beni confiscati 
e beni comuni in Provincia di Caserta, e 
culminati nel 2021 con la pubblicazione del 
“Catalogo delle buone pratiche di riuso dei 
beni comuni e dei beni confiscati” a cura del 
CSV Asso.Vo.Ce., è infatti, ad oggi, in una fase 
nuova e feconda, che sostiene la necessità 
dell’ampliamento e potenziamento della rete 
di partner coinvolti nella promozione dell’uso 
sociale dei beni comuni in questo territorio, 
storicamente utilizzato come campo di prova 
di diversi processi di innovazione sociale su 

queste tematiche. In tale ottica, sono stati così 
sviluppati ulteriori rapporti di collaborazione 
che hanno ampliato la rete dei partner 
coinvolti nel progetto di mappatura e analisi 
di questo enorme patrimonio pubblico, e che 
potranno permettere, nel prossimo futuro, 
nuove e importanti innovazioni in questo 
campo.

In relazione agli Enti locali della Provincia di 
Caserta, alcuni dei quali, come il Comune di 
Casal di Principe, sono già da tempo attivi 
su queste tematiche, il CSV Asso.Vo.Ce. ha 
voluto ulteriormente stimolare il dialogo con 
essi sui temi dei beni comuni, individuando 
nella Città di Aversa un possibile nuovo 
campo di sperimentazione di buone pratiche 
e di studio delle innovazioni sociali che stanno 
avvenendo nell’area. È stato così avviato 
un percorso culminato nella redazione e 
presentazione di un patto di collaborazione 
tra il CSV e l’Amministrazione comunale volto 
a supportare l’osservazione e l’analisi dei 
processi di sussidiarietà inerenti l’uso sociale 
degli spazi pubblici cittadini.
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Un nuovo e fondamentale apporto in 
termini di competenze utili allo studio e alla 
ricerca sul tema arriva inoltre dai protocolli 
di intesa realizzati con due importanti 
dipartimenti dell’Università degli Studi di 
Napoli Federico II: il Dipartimento degli 
Studi Umanistici (DSU) e il Dipartimento 
di Ingegneria Civile, Edile e Ambientale 
(DICEA). Il contributo del mondo accademico, 
con il supporto teorico-metodologico che 
può offrire, è fondamentale per coniugare 
la visione politica dell’uso sociale dei beni 
comuni e dei beni confiscati con la pratica 
operativa, anche nel ridurre e scongiurare 
fenomeni di degenerazione dei processi che 
possono compromettere il senso e le finalità 
delle azioni degli ETS, salvaguardando così la 
centralità dell’interesse generale perseguito.
Inoltre, tra i nuovi partner ritroviamo Avviso 
Pubblico - Enti locali e Regioni contro 
mafie e corruzione, associazione nazionale 
di Amministratori Pubblici finalizzata alla 
promozione della cultura della legalità 
democratica, il cui protocollo di intesa con 
il CSV Asso.Vo.Ce. prevede il supporto 

informativo e organizzativo alla mappatura 
dei beni comuni e dei beni confiscati alle 
mafie in Provincia di Caserta, all’analisi 
dei fenomeni implicati e alla diffusione dei 
risultati di ricerca. La consulenza di una 
tale organizzazione di livello nazionale ha 
permesso e permetterà in futuro lo svolgimento 
delle attività di studio e documentazione 
inerenti le tematiche proprie dell’azione del 
Catalogo e la diffusione e promozione dei gli 
stessi risultati di ricerca, oltre alla possibile 
sperimentazione, lì dove opportuno, degli 
strumenti operativi implementati e ancora 
da implementare in merito all’uso sociale 
dei beni comuni e confiscati alla criminalità, 
al fine di analizzarne la funzionalità e le 
criticità di tale applicazione all’esterno della 
Provincia di Caserta. È stata rinnovata, 
infine, la collaborazione con i partner che 
hanno accompagnato la realizzazione del 
Catalogo nella precedente annualità: Libera 
Coordinamento provinciale di Caserta, 
Agenda 21 per Carditello e i Regi Lagni, 
Labsus -  Laboratorio per la sussidiarietà.





3.
DATI ISTITUZIONALI SUI BENI

IMMOBILI PUBBLICI*

* Dati aggiornati al 18.03.2022
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Comunicazione dei dati relativi agli immobili pubblici per la pubblicazione all’interno 
della banca dati del Dipartimento del Tesoro del MEF

Una prima azione di mappatura utile ai 
fini del Catalogo riguarda la rilevazione e 
l’aggiornamento dei dati relativi agli immobili 
pubblici posseduti dai 104 Comuni della 
Provincia di Caserta attraverso la sezione 
“Amministrazione Trasparente” dei rispettivi 
siti web dove, ai sensi dell’art. 30 del d.lgs 
33/2013 così come modificato dal d.lgs 
97/2016, le PP.AA. dovrebbero rendere 
disponibili le informazioni identificative degli 
immobili posseduti.
Dalle precedenti azioni di ricerca del CSV 
Asso.Vo.Ce. veniva rilevato come, nel 2019, 
solo il 54% dei Comuni presenti nell’area 
offriva, almeno parzialmente, informazioni 
relative agli immobili posseduti sul proprio 
sito web. Nel 2021 tale percentuale risultava 
ulteriormente diminuita, scendendo al 51,9%.

52%

53%

55%

56%

57%

Aprile 2021 Maggio 2022

Prendendo in considerazione i dati comunicati 
dai Comuni casertani al Dipartimento del 
Tesoro del Ministero dell’Economia e delle 
Finanze (MEF)4 e reperibili nella banca 
dati elaborata nell’ambito del Progetto 
Patrimonio della PA, è stato rilevato come 
nel 2019 (dati riferiti al 2016) solo il 63,5% 
delle Amministrazioni aveva provveduto a 
comunicare tali informazioni. Nel 2021 (dati 
riferiti al 2017) tale percentuale era scesa al 
57%, e ad oggi, 2022 (dati riferiti al 2018), 
risulta essersi ulteriormente abbassata, 
fermandosi leggermente al di sotto del 54%.  
Per quanto relativo, si assiste ad un fenomeno 
di indebolimento del flusso informativo 
relativo al patrimonio pubblico considerato, 
che necessita ad ogni modo di essere 
attenzionato e monitorato nel tempo.

4 Ricordiamo che le Amministrazioni Pubbliche dovrebbero comunicare, ogni anni, i dati sui beni immobili pubblici (fabbricati e 
terreni) in loro possesso, fornendo informazioni su localizzazione, tipo di utilizzo e caratteristiche del bene.
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Nel 2022 l’indagine effettuata è stata 
predisposta al fine di rappresentare 
maggiormente in dettaglio la situazione, 
rilevando dati particolari, quali ad esempio 
il numero di Comuni che hanno reso 
disponibili elenchi specifici dei beni immobili 
in loro possesso (sia beni comuni che beni 
confiscati). Le percentuali rilevate, come 
espresse nei grafici seguenti, indicano 
uno scenario ancor più preoccupante di 
quanto precedentemente segnalato, con 
un generale deficit comunicativo degli Enti 
locali nel rendere disponibili informazioni 
specifiche sul patrimonio pubblico e sulle 
eventuali modalità di partecipazione alla loro 

gestione da parte della comunità cittadina. 
È stata effettuata una rilevazione dei dati 
presenti sui portali web istituzionali delle 
singole Amministrazioni Comunale, in 
relazione al tema dei beni comuni e dei beni 
confiscati alla criminalità organizzata nelle 
disponibilità degli Enti locali. La sezione che 
segue descrive, anche attraverso l’utilizzo 
di grafici e tabelle, l’attuale situazione 
dei patrimoni comunali costituiti da beni 
immobili in Provincia di Caserta e della loro 
comunicazione alla cittadinanza in modalità 
trasparente.
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Ha pubblicato sul proprio sito l’elenco dei beni comuni in suo possesso
(beni immobili appartenenti al patrimonio comunale)?

SI

NO49%

51%

Lì ove presenti, viene ulteriormente 
confermata l’eterogeneità dei dati pubblicati 
in merito ai beni immobili comunali, sia 
dal punto di vista formale che rispetto alla 
quantità e la qualità delle informazioni rese 
disponibili. Non vi è quindi uniformità nella 
costruzione di elenchi e tabelle di riferimento 

che rendano accessibile e trasparente 
la conoscenza del patrimonio pubblico, 
elemento imprescindibile e fondamentale 
della partecipazione alla gestione civile degli 
spazi e dei beni comuni da parte dei cittadini.

In Provincia di Caserta sono presenti 104 
Comuni, di cui solo il 51% dei Comuni ha 
pubblicato sul proprio sito web l’elenco dei 
beni immobili appartenenti al patrimonio 
comunale, confermando il dato già rilevato 
nelle precedenti indagini, e cioè che ben la 
metà degli Enti locali non offre informazioni 

minime in merito a tale patrimonio 
immobiliare. Tale carenza informativa è così 
il primo ostacolo che la cittadinanza e le 
organizzazioni del Terzo Settore riscontrano 
lungo un possibile percorso di cogestione 
degli spazi comuni.

3.1 IL PATRIMONIO PUBBLICO IMMOBILIARE
E LA COMUNICAZIONE ALLA CITTADINANZA
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Solo il 18,3% dei Comuni (circa 1 su 5) risulta 
aver approvato un regolamento per l’uso 
sociale dei beni comuni. Ancora meno, solo il 
6,7%, sono quelli che hanno reso disponibile 
la delibera di approvazione sul proprio sito 
istituzionale.

3.2 I BENI COMUNI

Il comune ha approvato un regolamento per l’uso sociale dei beni comuni?

L’eventuale regolamento approvato è disponibile al pubblico e scaricabile online?

SI

NO

81,7%

18,3%

SI

NO

85,6%

14,4%

Infine, solo 15 Comuni (il 14,4% del totale 
in Provincia di Caserta) hanno pubblicato 
il proprio Regolamento sull’uso dei Beni 
comuni, rendendolo disponibile alla 
cittadinanza.
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In considerazione di questi primi dati 
descrittivi, è opportuno rilevare che, oltre 
alla scarsa diffusione di strumenti normativi e 
regolamenti, è presente una discrepanza tra 
il numero di Enti locali che hanno approvato 
un regolamento e il numero di Enti locali 
che lo hanno reso pubblico e disponibili 

COMUNI CON REGOLAMENTO LABSUS
Aversa
Casal di Principe
Casapulla
Caserta
Piedimonte Matese
San Potito Sannitico
San Tammaro
Santa Maria Capua Vetere

È doveroso segnalare inoltre i Comuni 
che hanno approvato il “Regolamento 
per l’Amministrazione condivisa dei beni 
comuni” elaborato e promosso da Labsus 

(Laboratorio per la sussidiarietà), partner del 
CSV Asso.Vo.Ce., da tempo impegnato nella 
diffusione di strumenti normativi funzionali al 
riuso sociale del patrimonio pubblico.

alla consultazione on line. Questo fenomeno 
necessita di ulteriore approfondimento e 
può essere oggetto di riflessione in merito 
alla sostanziale differenza tra il predisporre 
strumenti di partecipazione civica e il loro 
effettivo e corretto utilizzo.



21

Anche in merito ai beni confiscati le 
informazioni e i dati pubblicati dai diversi 
Comuni appaiono complessivamente 
eterogeni, frammentati e insufficienti 
nel mostrare con chiarezza l’entità e la 
consistenza del patrimonio pubblico così 
costituito.

Solo il 4,8% ha approvato un regolamento 
interno per l’uso sociale dei beni confiscati 
e reso disponibile on line la delibera di 
approvazione dello stesso. Una percentuale 
leggermente più bassa (3,8%) lo ha invece 
reso pubblico e consultabile dal proprio sito 
istituzionale.

Il 26% dei Comuni della Provincia di Caserta 
(circa 1 su 4) ha reso disponibile sul proprio 
sito l’elenco dei beni confiscati alla criminalità 
organizzata in suo possesso. Di questi, circa 
la metà non risulta però aver aggiornato tale 
elenco negli ultimi 2 anni, nonostante il numero 

dei beni destinati ai Comuni casertani, solo 
tra il 2021 e il 2022, sia complessivamente 
aumentato (da 716 a 840) così come la 
percentuale di beni attribuibile alla Provincia 
in rapporto alla totalità regionale (dal 26,07% 
al 27,90%).

3.3 I BENI CONFISCATI

SI

NO

74%

26%

Ha pubblicato sul proprio sito l’elenco dei beni confiscati in suo possesso?
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Il comune ha approvato un regolamento per l’uso sociale dei beni confiscati?

L’eventuale regolamento approvato è disponibilie al pubblico e scaricabile online?

SI

NO95,2%

SI

NO

96,2%
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Come già segnalato nel 2021, l’acquisizione 
e l’analisi delle informazioni riguardanti i 
beni confiscati alla criminalità organizzata 
rappresentano una delle maggiori criticità 
riscontrare non solo dagli Enti del Terzo 
settore, ma anche dalle Istituzioni. Ad oggi, il 
principale strumento istituzionale di diffusione 
pubblica dei dati relativi ai beni confiscati 
è costituito dalla piattaforma Open Regio 
(https://openregio.anbsc.it/), implementata 
dall’Agenzia Nazionale per i Beni Sequestrati 
e Confiscati (ANBSC), che tuttavia 
conserva una problematica particolarmente 
significativa per il deficit informativo 
segnalato: attraverso la piattaforma non 
è infatti possibile comprendere il numero 

3.4 LA MAPPATURA DEI BENI CONFISCATI ALLA
CRIMINALITÀ ORGANIZZATA

reale dei beni immobili confiscati, ma solo 
delle particelle catastali ad essi riferibili. 
Tale questione, accanto ad una generale 
frammentarietà dei dati disponibili, costituisce 
la principale difficoltà nella lettura delle 
informazioni utilizzabili dai diversi soggetti 
interessati al riuso sociale di questi beni, 
alimentando confusione soprattutto nel Terzo 
Settore. I dati di seguito indicati sono quindi 
relativi al numero di elementi catastalmente 
e formalmente identificabili, che non 
corrispondono però alla reale situazione del 
territorio nazionale, per quanto rappresentano 
un punto di partenza fondamentale per la 
comprensione del fenomeno generale.

OSSERVATORIO PERMANENTE SULLA RACCOLTA DEI DATI RELATIVI AI 
BENI SEQUESTRATI E CONFISCATI
L’Agenzia Nazionale per l’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla 
criminalità organizzata (ANBSC), in data 23.05.2022 ha pubblicato sul proprio sito istituzionale 
la notizia di seguito riportata e consultabile al link: https://benisequestraticonfiscati.it/nasce-
losservatorio-permanente-sulla-raccolta-dei-dati-relativi-ai-beni-sequestrati-e-confiscati/

Nasce l’Osservatorio Permanente sulla raccolta dei dati relativi ai beni sequestrati e confiscati

“Il Capo di Gabinetto del Ministero della Giustizia, Consigliere Raffaele Piccirilli ed il 
Direttore dell’Agenzia Nazionale per l’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati 
e confiscati alla criminalità organizzata, prefetto Bruno Corda, hanno sottoscritto un 
protocollo d’intesa per la costituzione di un “Osservatorio Permanente sulla raccolta dei 
dati relativi ai beni sequestrati e confiscati”.
L’accordo tecnico formalizza una rinnovata comunione d’intenti tra le due amministrazioni 
per lo sviluppo di nuove sinergie finalizzate ad una sempre migliore e completa conoscenza 
dei beni sottratti alle mafie, in attuazione dell’art. 110 del Codice Antimafia.
La raccolta dei dati relativi ai citati beni, a partire dal momento del sequestro fino alla 
confisca definitiva, della loro consistenza, condizione urbanistica e stato d’uso, è 
operazione essenziale per poter affrontare, nell’immediato, qualsiasi criticità esistente o 
sopravvenuta che possa ostacolare la loro conservazione e, di conseguenza, ritardarne la 
destinazione e il successivo utilizzo.
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3.5 LA SITUAZIONE NAZIONALE

In Italia, secondo i dati di Open Regio 
(consultati il 18.03.22) i beni in gestione 
dell’Agenzia Nazionale dei Beni Sequestrati 
e Confiscati alla criminalità organizzata 
(ANBSC) sono 22.504, mentre 19.037 sono 
già destinati, avendo terminato il loro iter 
giudiziario. In totale vi sono quindi ben 
41.541 beni immobili utilizzati o utilizzabili a 
fini istituzionali o sociali, liberati dal dominio 
della criminalità organizzata e restituiti (o in 
fase di restituzione) alla comunità. Nel corso 
dell’ultimo anno, in base al confronto con le 
rilevazioni del 2021, il numero di beni confiscati 
è aumentato di circa quattromila unità, con 
un incremento del 11,3%. L’eterogeneità 
del fenomeno su scala nazionale, già 
segnalata nel precedente lavoro di ricerca, 
con una sproporzione nella distribuzione 
territoriale dei beni confiscati, che rimangono 
ancora fortemente concentrati nelle Regioni 

meridionali, rimane un elemento significativo 
su cui è opportuno riflettere.
Nel 2021 i beni confiscati presenti nelle 
quattro Regioni del sud-Italia storicamente 
segnate da una forte presenza di criminalità 
organizzata (Calabria, Campania, Puglia 
e Sicilia) rappresentavano il 73% del totale 
nazionale. Nel 2022 tale percentuale 
è leggermente scesa (70,3%) e anche 
l’incremento percentuale in queste Regioni è 
al di sotto la media nazionale (6,9%, rispetto 
al già segnalato 11,3%). Questi dati indicano 
un possibile cambiamento del fenomeno 
del sequestro e della confisca dei beni alla 
criminalità organizzata sul piano nazionale, 
che può essere anch’esso utile monitorare e 
analizzare in altre sedi. Rimane ad ogni modo 
significativo che più di 2/3 dei beni confiscati 
presenti sul territorio nazionale sono 
attualmente localizzati in Italia meridionale.

Il raggiungimento di tale ambizioso risultato è connesso quindi alla realizzazione di una 
perfetta interconnessione tra le banche dati del Ministero della giustizia e l’ANBSC, attività 
particolarmente complessa sia per gli aspetti tecnici che organizzativi.
Il nuovo Organismo prevede un Comitato scientifico, che fornirà indirizzi strategici per 
l’interconnessione delle banche dati del Ministero della Giustizia e dell’ANBSC, nonché un 
organismo tecnico che ne darà concreta attuazione, consentendo quindi di monitorare lo 
sviluppo delle rispettive piattaforme informatiche e proponendo eventuali correttivi che ne 
possano consentire un migliore utilizzo.”
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REGIONI BENI DESTINATI BENI IN GESTIONE TOTALE
Abruzzo 121 287 408
Basilicata 28 21 49
Calabria 3084 1969 5053
Campania 3010 3658 6668
Emilia Romagna 157 955 1112
Friuli-Venezia Giulia 37 22 59
Lazio 858 3049 3907
Liguria 137 327 464
Lombardia 1501 1745 3246
Marche 24 114 138
Molise 5 6 11
Piemonte 246 902 1148
Puglia 1812 938 2750
Sardegna 161 317 478
Sicilia 7418 7335 14753
Toscana 178 474 652
Trentino Alto-Adige 18 23 41
Umbria 43 112 155
Valle d’ Aosta 27 12 39
Veneto 172 238 410
Totale 19037 22504 41541

RELATIVO ALL’ANNO 2022
Numero di beni confiscati in Italia 41.240
Numero di beni confiscati in Calabria, Campania, Puglia, Sicilia 29.114

Incremento percentuale dal 2021 al 2022 in Italia 6.9%
Incremento percentuale dal 2021 al 2022 in Calabria, Campania,Puglia,Sicilia 11.3%

RELATIVO ALL’ANNO 2021
Numero di beni confiscati in Italia 37.302
Numero di beni confiscati in Calabria, Campania, Puglia, Sicilia 27.326
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Per quanto riguarda la Regione Campania, 
anche qui la distribuzione territoriale dei beni 
confiscati rimane decisamente eterogenea, 
con una predominate incidenza nelle 

province di Napoli e Caserta (rispettivamente 
il 56,40% e il 27,90% del totale regionale).
Le due province possiedono così l’84,30% 
dei beni dell’intera Campania.

PROVINCIA BENI DESTINATI PERCENTUALE COMUNI INTERESSATI
AVELLINO 94 3.10% 3
BENEVENTO 21 0.70% 6
CASERTA 840 27.90% 46
NAPOLI 1696 56.40% 53
SALERNO 359 11.90% 26
TOTALE 3010 100% 134

I beni confiscati destinati in Provincia di 
Caserta sono 840, a cui vanno aggiunti 678 
ancora in gestione dell’ANBSC e che stanno 
completando l’iter giudiziario che li porterà 

al loro effettivo riuso sociale, per un totale 
di 1.518 beni immobili sull’intero territorio 
provinciale.

IMMOBILI DESTINATI IMMOBILI IN GESTIONE TOTALE
840 678 1518

3.6 LA PROVINCIA DI CASERTA
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I Comuni con il più alto numero di beni 
confiscati risultano Castel Volturno (con 214 
unità), Trentola Ducenta (con 205 unità), 
Santa Maria la Fossa (con 129 unità) e Casal 
di Principe (con 124 unità). L’Agro Aversano 
e il contiguo Litorale Domitio rappresentano 
la zona con la più rilevante presenza di 
beni confiscati, i quali costituiscono, per 
il loro alto numero e valore immobiliare, un 
patrimonio imprescindibile per qualunque 
piano di riqualificazione e di sviluppo locale, 
sia per l’intera Provincia che, nello specifico, 
per il territorio a ridosso della città di Aversa 
e che si estende fino alla costa tirrenica, 
storicamente conosciuto come “Terra 
dei Mazzoni”. Come si vedrà in seguito, 
tale massiccia presenza di beni nell’area 

corrisponde anche alla predominante 
incidenza di ETS interessati al loro riuso a fini 
sociali, come è possibile visionare a pag. 37 
del presente documento. Si evince infatti che 
ben il 79% delle esperienze di gestione dei 
beni pubblici (beni comuni e beni confiscati) 
da parte del Terzo settore in Provincia di 
Caserta riguarda le aree relative all’Agro 
Aversano e al Litorale Domitio, le quali 
rappresentano così un importante laboratorio 
sociale di sperimentazione da cui emergono 
buone pratiche e criticità utilizzabili a fini di 
studio ed esplorazione del fenomeno.

COMUNI DESTINATI IN GESTIONE TOTALE
Arienzo 4 - 4
Aversa 16 26 42
Calvi Risorta 1 - 1
Cancello ed Arnone 19 12 31
Capodrise 26 37 63
Carinaro 2 1 3
Carinola 5 - 5
Casagiove 6 - 6
Casal di Principe 90 34 124
Casaluce 2 - 2
Casapesenna 16 15 31
Casapulla 3 - 3
Caserta 10 - 10
Castel Volturno 98 116 214
Cellole 2 - 2
Cesa 10 - 10
Conca della Campania - 1 1
Curti 3 - 3
Frignano 12 42 54
Giano Vetusto - 1 1
Grazzanise 8 - 8
Gricignano di Aversa 5 - 5
Lusciano 2 32 34
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COMUNI DESTINATI IN GESTIONE TOTALE
Macerata Campania 1 2 3
Marcianise 4 20 24
Mondragone 14 55 69
Parete 5 - 5
Piana di Monte Verna 1 - 1
Pietramelara 1 - 1
Pignataro Maggiore 9 - 9
Pontelatone - 13 13
Portico di Caserta 1 2 3
San Cipriano d’Aversa 32 14 46
San Felice a Cancello 6 - 6
San Marcellino 11 - 11
San Tammaro 7 - 7
Sant’Arpino 2 - 2
Santa Maria a Vico 2 - 2
Santa Maria
Capua Vetere

73 - 73

Santa Maria la Fossa 124 5 129
Sessa Aurunca 16 43 59
Sparanise 15 - 15
Teano 44 - 44
Teverola 2 11 13
Trentola Ducenta 36 169 205
Villa di Briano 2 2 4
Villa Literno 15 25 40
Vitulazio 77 - 77

840 678 1518

Nelle tabelle seguenti è possibile visionare 
l’incidenza delle diverse categorie e 

TOTALE IMMOBILI DESTINATI 840
Terreni 318
Unità immobiliare a destinazione commerciale e industriale 45
Unità immobiliare per uso di abitazione e assimilabile 400
Altra unità immobiliare 77

sottocategorie di immobili distribuiti sul 
territorio.
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TOTALE IMMOBILI DESTINATI 840
Abitazione indipendente 36
Altra unità immobiliare-non definito 5
Altro 72
Appartamento in condominio 126
Box, garage autorimessa, posto auto 119
Fabbricato in corso di costruzione indivisibile 1
Fabbricato industriale 2
Magazzino, Locale di deposito 28
Negozio, Bottega 12
Opificio 1
Stalla, scuderia 1
Terreno-non definito 17
Terreno agricolo 249
Terreno con fabbricato rurale 29
Terreno edificabile 23
Unità uso abitativo e assimilabile 33
Villa 86

Un elemento che val la pena evidenziare è 
l’elevato numero di terreni agricoli destinati 
(ameno 249), i quali costituiscono una 
notevole risorsa potenziale per un territorio 

che conserva ancora oggi una grande 
vocazione agro-alimentare, con eccellenze 
nel settore fondamentali per l’economia 
locale e il suo sviluppo.
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IMMOBILI DESTINATI PER AMBITO SOCIALE

C1 - CASERTA 16 Caserta (Capofila), Casagiove, 
Castel Morrone, San Nicola la 
Strada.

C2 -- MADDALONI 12 Maddaloni (Capofila), Arienzo, 
Cervino, San Felice a Cancel-
lo, Santa Maria a Vico e Valle di 
Maddaloni.

C3 -- TEANO 12 Teano (Capofila), Caianiello, 
Cellole, Conca della Campania, 
Francolise, Galluccio, Marza-
no Appio, Mignano Monte Lun-
go, Pietravairano, Presenzano, 
Rocca d’Evandro, Roccamonfi-
na, San Pietro Infine, Sessa Au-
runca, , Tora e Piccilli, Vairano 
Patenora.

C4 - PIEDIMONTE MATESE 2 Piedimonte Matese (Capofila), 
Ailano, Alife, Alvignano, Baia 
e Latina, Caiazzo, Capriati a 
Volturno, Castel Campagna-
no, Castel di Sasso, Castello 
del Matese, Ciorlano, Dragoni, 
Fontegreca, Formicola, Gallo 
Matese, Gioia Sannitica, Letino, 
Liberi, Piana di Monte Verna, 
Pietramelara, Pontelatone, Pra-
ta Sannita, Pratella Raviscanina, 
Riardo, Roccaromana, Ruviano, 
San Gregorio Matese, San Po-
lito Sannitico, Sant’Angelo d’Ali-
fe, Valle Agricola

C5 - MARCIANISE 32 Marcianise (Capofila), Capodri-
se, Macerata Campania, Portico 
di Caserta, Recale, San Marco 
Evangelista
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IMMOBILI DESTINATI PER AMBITO SOCIALE

C6 - AVERSA 39 Aversa (Capofila), Carinaro, 
Casaluce, Cesa, Gricignano di 
Aversa, Orta di Atella, Sant’Arpi-
no, Succivo, Teverola

C7 - LUSCIANO 221 Lusciano (Capofila), Frignano, 
Parete, San Marcellino, Trento-
la-Ducenta, Villa di Briano, Ca-
sal di Principe, Casapesenna, 
San Cipriano d’Aversa, Villa Li-
terno.

C8 - SANTA MARIA CV 218 Santa Maria Capua Vetere (Ca-
pofila), Casapulla, Curti, Graz-
zanise, San Prisco, San Tamma-
ro, Santa Maria la Fossa.

C9 - SPARANISE 102 Sparanise (Capofila), Bellona, 
Calvi Risorta, Camigliano, Ca-
pua, Giano Vetusto, Pastorano, 
Pignataro Maggiore, Rocchetta 
e Croce, Vitulazio.

C10 - MONDRAGONE 136 Mondragone (Capofila), Cancel-
lo ed Arnone, Carinola, Castel 
Volturno, Falciano del Massico

TOTALE 840

Come è possibile osservare nelle tabelle 
seguenti, la maggior parte dei beni in Provincia 
di Caserta è stata trasferita al patrimonio degli 
Enti territoriale (il 95%), e principalmente 
destinata a scopi sociali (il 70,1%). Al netto 
quindi di una piccolissima percentuale 
indirizzata alla vendita (2,5%), e di un’ulteriore 
scrematura data da un numero sicuramente 
significativo ma comunque marginale di 
beni utilizzati o da utilizzare a fini istituzionali 
(166 su 840, il 19,7%), risulta evidente che il 
grosso del patrimonio immobiliare costituito 

dai beni confiscati rappresenta un potenziale 
strumento utilizzabile dagli Enti del Terzo 
settore per le proprie attività di utilità sociale. 
Tale potenziale uso da parte degli ETS è 
però ostacolato de quel deficit informativo 
e comunicativo a cui è stato riferimento già 
nei precedenti lavori di ricerca sul fenomeno, 
e che rende problematica l’attivazione di 
circuiti virtuosi di riqualificazione territoriale 
tramite il riuso sociale del patrimonio sottratto 
alla criminalità organizzata e restituito alla 
comunità. 

3.7 LA DESTINAZIONE D’USO DEI BENI CONFISCATI
IN PROVINCIA DI CASERTA
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840 BENI IN TOTALE

166 Fini istituzionali

1 Ordine pubblico

589 Scopi sociali

84 Non definito

A sostanziare il ruolo sempre più rilevante che 
i beni confiscati alla criminalità organizzata 
possono avere nei processi di sviluppo locale 
di questo territorio vi è anche l’evidenza di 
un sempre maggior afflusso di tali risorse 
nel patrimonio degli Enti locali in Provincia di 
Caserta.

La tendenza all’aumento del numero dei 
decreti di destinazione, come si evince 
dalle seguenti tabelle, sostiene la necessità 
imprescindibile di promuovere modalità e 
sistemi di effettivo riuso dei beni confiscati, 
limandone le criticità e rimuovendo i principali 
ostacoli operativi.  

PERIODO N° DECRETI
1996-2000 63
2001-2005 135
2006-2010 107
2011-2015 149
2016-2022 401

PERIODO N° DECRETI
2015 52
2016 17
2017 127
2018 18
2019 43
2020 86
2021 97
2022 (in corso) 13

840 BENI IN TOTALE

21 Vendita

14 Mantenimento del patrimonio dello stato

805 Trasferimento al patrimonio degli enti territoriali
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Come già evidenziato nella scorsa edizione 
del Catalogo, alla destinazione dei beni 
confiscati non sempre corrisponde un 
reale utilizzo degli immobili corrispondenti. 
L’identificazione e la raccolta di informazioni 
relativi al riuso sociale dei beni risultano 
processi complicati e di non semplice 
risoluzione. Tali difficoltà riguardano non solo 
i beni confiscati alla criminalità organizzata, 
ma anche il resto del patrimonio pubblico 
predisposto ad un suo riutilizzo a fini sociali e 
che possiamo far rientrare nella categoria di 
“bene comune”. Nonostante alcuni obblighi 
di legge (Art. 48, comma 3 lettera C del 
Codice Antimafia, inerente gli obblighi di 
trasparenza per gli Enti territoriali sui beni 
confiscati alla criminalità organizzata) ed 
eventuali regolamenti comunali approvati, i 
Comuni casertani e le altre Amministrazioni 
Pubbliche della Provincia a cui afferisce 
il complessivo patrimonio immobiliare 
pubblico destinato ad un riuso sociale hanno, 
come già indicato, significative carenze 
nel comunicare e rendere accessibile alla 
cittadinanza le informazioni relative ad 
esso, sia in merito alla sua consistenza e 
caratteristiche, sia, lì dove avviene, in merito 
al suo reale utilizzo. La verifica effettiva dello 
svolgimento di attività di interesse sociale, 
in molti casi, risulta ancora oggi complicata 
e di non semplice svolgimento. In questa 
edizione del Catalogo, e nello specifico nella 
sezione seguente, si è scelto di concentrare 
l’attenzione, esplorando maggiormente il 

3.8 L’UTILIZZO DEI BENI IN PROVINCIA DI CASERTA

fenomeno, sull’utilizzo a fini sociali che gli 
ETS fanno dei beni pubblici da loro gestiti, 
provando a migliorarne la mappatura e 
l’analisi dei processi che li vedono coinvolti. 
Allo stesso tempo, è opportuno ribadirlo, si è 
scelto di osservare, al fine di comprenderne 
maggiormente le implicazioni, le criticità e 
le difficoltà nella valutazione dell’effettivo 
riuso dei beni pubblici considerati, 
problematizzando e ponendo come tema di 
dovuta riflessione le possibilità e le capacità 
dello Stato e dei cittadini di promuovere un 
vero e significativo utilizzo a fini sociali di 
questo enorme patrimonio immobiliare. 
In merito alla verifica dell’utilizzo dei beni ai 
sensi dell’art. 48, punto 3, lettera C del c.a., 
nella maggioranza dei casi non risultano 
essere effettuata. Come già segnalato nella 
scorsa edizione del Catalogo, solo per una 
piccolissima parte (101 su 840) si dispongono 
informazioni, ad ogni modo insufficienti e 
fuorvianti. Di questi 101 beni, 33 non sono 
soggetti a verifica (EX ART. 48 C.A.) e 
corrispondono a beni immobili mantenuti 
al patrimonio dello Stato e generalmente 
destinati a sedi e presidi di Forze dell’Ordine 
sul territorio. Per 13 beni risulta segnalato il 
non utilizzo, per quanto avviate le procedure 
di riqualificazione o sistemazione al fine del 
riuso sociale. Dei 55 beni di cui sono presenti 
di dati di verifica dell’utilizzo, occorre ricorda 
che per la maggior parte si riferiscono a parti 
di un unico lotto di terreno gestito da un unico 
Ente del terzo settore. 

VERIFICA DELL’UTILIZZO AI SENSI DELL’ART.48 PUNTO 3 LETTERA C DEL C.A.

68 (8.1%) Presenti

33 (3.9%) Beni non soggetti a verifica

739 (87.98%) Assenti





4.
L’USO SOCIALE DEI BENI 
DA PARTE DEGLI ETS IN 
PROVINCIA DI CASERTA
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4.1 DI CHE NUMERI PARLIAMO?

Da una stima approssimativa elaborata 
attraverso l’intreccio di diverse fonti, formali 
e informali, il numero dei beni (beni comuni 
e beni confiscati) in gestione da parte 
dei ETS in Provincia di Caserta dovrebbe 
aggirarsi attorno alle 120 unità, a volte di 
non facile comprensione nella loro effettiva 
consistenza. Risultano infatti all’incirca 
140 particelle catastali, molte delle quali 
accorpate in spazi e immobili unici, che 
andrebbero quindi considerati come singoli 
elementi patrimoniali. Dopo un complesso 
lavoro di ricerca, solo 62 beni sono stati 
correttamente identificati, indicando, anche 
in questo caso, un deficit nella cooperazione 
e condivisione delle informazioni, in un’ottica 
di rete, su questi temi.
Nello specifico, le difficoltà nel reperire 
informazioni utili hanno riguardato l’assenza 
di un database completo e organizzato degli 
ETS del territorio, la pregressa segnalazione 

di recapiti e contatti non funzionanti, 
l’assenza di costanti rapporti di rete in alcuni 
casi, e la presenza, per quanto marginale 
ma comunque significativa, di atteggiamenti 
non collaborativi o a volte palesemente 
ostili da parte di alcune organizzazioni. In 
considerazione di tali ostacoli, nell’arco 
di circa due mesi di indagine, sono stati 
coinvolti 54 Enti del Terzo settore (che 
gestiscono complessivamente 62 beni) i 
quali hanno fornito informazioni, osservazioni 
e suggerimenti utili al lavoro di ricerca, sia a 
fini descrittivi che esplorativi.
Dalle risposte ottenute da questo campione 
(relative, ricordiamo, a 62 beni immobili 
su circa 120 presumibilmente esistenti, 
corrispondenti quindi al 50% circa della 
potenziale platea di riferimento) sono state 
ricavate percentuali e altri dati quantitativi utili 
alla mappatura territoriale dell’uso sociale dei 
beni pubblici, elementi descrittivi e ulteriori 

In questa sezione si è voluto ulteriormente 
approfondire il tema dell’uso sociale dei beni 
comuni e beni confiscati da parte degli Enti 
del Terzo settore in Provincia di Caserta, 
attraverso un’analisi dei dati quantitativi e 
qualitativi raccolti, anche grazie all’uso di 
sondaggi, indagini statistiche, interviste e 
focus group. In particolare è stato sviluppato 
un questionario esplorativo sull’uso sociale 
dei beni comuni e dei beni confiscati gestiti da 
ETS in Provincia di Caserta, proponendo un 
censimento dei beni immobili pubblici affidati 
ad Enti del Terzo settore al fine di svolgere 
attività di interesse generale. L’intento è 
stato quello di aggiornare la mappatura di 
tali attività e comprendere maggiormente il 
funzionamento delle dinamiche connesse al 
riuso sociale dei beni pubblici da parte del 
Terzo Settore.

Come già riscontrato in precedenza, il primo 
dato utile all’analisi è la difficoltà di accedere ad 
informazioni e conoscenze chiare e complete 
su tali processi, anche in considerazione 
di dinamiche non sempre collaborative da 
parte delle diverse organizzazioni coinvolte. 
Ancora ad oggi, non risulta chiaro il numero di 
ETS che gestiscono immobili pubblici, come 
non è ancora stata possibile una completa 
e dettagliata mappatura degli stessi. Alla 
luce di ciò, risulta ancor più problematica 
la comprensione dell’effettiva articolazione 
di attività implementate attraverso tale 
patrimonio pubblico, rendendo ancora molto 
lontana la fattiva possibilità di effettuare 
soddisfacenti lavori di valutazione dell’impatto 
sociale (VIS) del riuso di questi beni. 
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4.2 LA DISTRIBUZIONE SUL TERRITORIO

Molte delle organizzazioni presenti in 
Provincia di Caserta sono attive su diverse 
aree territoriali. L’Agro Aversano risulta 
quello maggiormente interessato dalle 
attività di riuso sociale dei beni pubblici, con 
ben la metà (51,6%) del campione analizzato 
che è attivo in quest’area. Seguono la città 
di Caserta e le zone limitrofe (con il 37,1%) 
e il Litorale Domitio (con il 27,4%). Ciò è 
collegato ad una maggiore disponibilità 

Area di azione dell’ ETS

23 (37,1%)

32 (51,6%)

13 (21%)

11 (17,1%)

9 (14,5%)

17 (27,4%)

Caserta e zone limitrofe

Agro Aversano

Valle Di Suessola

Alto Casertano

Sessa Aurunca e zone limitrofe

Litorale Domitio

01 02 03 04 0

di beni pubblici in queste aree, quali ad 
esempio i beni confiscati alla criminalità 
organizzata, come già messo in evidenza 
precedentemente a pag. 27, oltre che ad una 
maggiore densità abitativa a cui corrisponde 
una maggiore presenza attiva di ETS.

Gran parte degli ETS presi in esame 
gestiscono un unico bene (72,6%), mentre 
una percentuale non certo insignificante 
(22,6%) ne gestisce 2. In alcuni casi 

troviamo anche organizzazioni che hanno in 
gestione un numero maggiore di beni, ma 
corrispondono ancora a situazioni rare ed 
eccezionali.

dati qualitativi, funzionali all’approfondimento 
delle tematiche e allo sviluppo di un’analisi 
finalizzata non solo alla conoscenza 
del fenomeno ma anche a successivi 
interventi strategici per l’innovazione e il 
miglioramento dei processi di sviluppo 
locale. Per quanto il numero del campione 
sia non eccessivamente elevato e quindi 
particolarmente rappresentativo di alcune 

importanti dinamiche di cui pur bisogna dar 
conto, in primis della capacità di lavorare in 
rete da parte degli ETS del territorio, risulta 
comunque adeguato e sufficiente a tracciare 
un quadro rappresentativo del fenomeno 
che si è inteso esplorare, offrendoci notevoli 
elementi di riflessione e stimoli per le azioni 
future.
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Il 54,8% del campione considerato gestisce 
beni immobili pubblici che possiamo far 
rientrare nella categoria “beni comuni”, 
mentre il 45,2% gestisce beni confiscati alla 
criminalità organizzata, a riprova di quanto il 

Indicare il numero di beni comuni e beni confiscati gestiti dal proprio ETS

Si tratta in genere di fabbricati (85,5%), le 
cui caratteristiche possono variare molto (da 
stanze e appartamenti in condomini, a ville 
con giardino, etc.), mentre in minima parte 

Indicare la categoria in cui rientra il bene in questione

45,2%

54,8%

BENE COMUNE 

BENE CONFISCATO

22,6%

72.6%

1

2

4

patrimonio recuperato (e liberato) alla mafie 
rappresenti una risorsa pubblica significativa 
e fondamentale per lo sviluppo sociale del 
territorio.

(16,1%) sono terreni o spazi urbani adibiti a 
diverse funzioni (terreni agricoli, orti urbani, 
campi da gioco, giardini pubblici, etc.)
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Ad una preliminare analisi delle caratteristiche 
strutturali dei beni considerati, della loro 
consistenza e tipologia di immobile, appare 
chiaro che la riduttiva classificazione spesso 
utilizzata (ad esempio con la suddivisione 
dei beni in “terreni” e “fabbricati” o con la 
generica definizione di “unità immobiliare”) sia 
poco rappresentativa delle invece variegate 
forme che assume il patrimonio pubblico qui 
considerato. Gli ETS che hanno partecipato 
all’indagine gestiscono spazi e strutture 
molto differenti tra di loro, da playground ad 

appartamenti, a ville con giardini e parchi 
urbani. Appare così opportuno sviluppare 
modalità descrittive più rappresentative 
del patrimonio pubblico destinato al riuso 
sociale al fine di facilitare e sostenere la 
partecipazione del Terzo Settore ai processi 
di recupero di questi beni, rendendoli 
maggiormente in grado di orientarsi sul 
tema e di procedere correttamente alle 
domande di assegnazione e gestione degli 
spazi, in funzione delle attività che si intende 
effettivamente implementare nei territori. 

Indicare tipologia del bene

53 (85,5%)

10 (16,1%)

Fabbricato

Terreno (terreno agricolo,
giardino pubblico, aree

playground ecc.

02 04 06 0

Aumento dell’incidenza dei processi di gestione
Negli ultimi anni, si sta assistendo ad un incremento del numero di beni gestiti da ETS, a 
riprova di una maggiore attenzione al fenomeno, sia da parte dei cittadini che delle Istituzioni, 
e di un miglior funzionamento, per quanto ancora problematico e complesso, del sistema 
di riuso sociale dei beni pubblici da parte dello Stato e degli Enti locali, anche attraverso il 
Terzo Settore. La predisposizione di norme e regolamenti comunali ha infatti reso possibile 
un costante aumento nel tempo dell’incidenza della titolarità nella gestione dei beni da 
parte degli ETS, per quanto negli ultimi due anni, in corrispondenza della pandemia di 
Covid-19, vi sia stato una relativa decelerazione nei processi di compartecipazione all’uso 
dei beni pubblici da parte dei cittadini, probabilmente correlato al generale rallentamento 
delle procedure amministrative dato dall’emergenza sanitaria. In particolare, si segnala 
che il 2018 e il 2019 sono gli anni con più alta incidenza di inizio della titolarità delle forme 
di compartecipazione e di avvio delle attività di riuso sociale dei beni pubblici considerati 
nell’indagine.
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In considerazione di un tale scenario di 
presentazione dei beni al momento della 
consegna agli ETS, nel 41,9% dei casi sono stati 
effettivamente svolti lavori di ristrutturazione 

Il 16,1% dei beni esaminati sono risultati 
in ottime condizioni al momento della 
consegna, rendendo subito possibile 
l’avvio delle attività da parte degli ETS. Nel 
46,8% dei casi erano invece in discrete 
condizioni, necessitando di piccoli interventi 

Stato del bene al momento della consegna

37,1%

16,1%

46,8%

in ottime condizioni, è stato subito
possibile avviare le attività.
in discrete condizioni, è stato o è 
necessario effetuare solo piccoli
interventi.
in pessime condizioni, è stato o è 
necessario effettuare un intervento di
ristrutturazione.

4.3 CONDIZIONI DEL BENE ALLA CONSEGNA

di manutenzione e sistemazione, mentre 
ben il 37,1% del campione si è presentato 
in pessime condizioni, rendendo necessaria 
una ristrutturazione completa dell’immobile 
al fine di poter avviare attività al suo interno.

dell’immobile, in contrapposizione ad una 
percentuale del 45,2% in cui non sono stati 
effettuati interventi significativi.
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Prima della consegna il bene ha subito interventi di ristrutturazione?

45,2%

12,9%

41,9%

SI

NO

NON SAPREI

4.4 LE AZIONI DI RIUSO SOCIALE

Le destinazioni d’uso dei beni esaminati 
risultano anch’esse variegate e comprensive 
delle diverse aree di interesse del Terzo 
Settore. In base a quanto dichiarato dalle 
organizzazioni coinvolte, nel 93,5% dei casi 

vengono, ad oggi, effettivamente svolte 
attività all’interno dei beni, mentre nel 3,2% 
(2 beni su 61) non sono mai state avviate e in 
un altro 3,2% risultano al momento sospese 
o interrotte. 
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In linea generale, appare esserci una relativa 
coerenza tra la destinazione d’uso prevista e 
l’effettivo utilizzo dei beni. Nel 79% dei casi 
vi è corrispondenza tra quanto previsto e 
quanto realizzato negli stessi spazi, mentre 
ciò sembra non verificarsi nel 4,8% del 
campione. In una percentuale non certo 
trascurabile (12,9%) viene dichiarata solo una 

Attualmente vengono svolte attività all’interno del bene?

93.5%

SI

Non sono mai state avviate

Sono momentaneamente sospese
o interrotte

Vi è corrispondenza dell’uso reale con destinazione d’uso prevista?

79%

12,9%

SI

NO

Non completamente

Non è prevista nessuna destinazione
dʼuso (Bene non comune non destinato ad 
alcun uso specifico)

“parziale corrispondenza”, fenomeno che 
andrebbe indagato più approfonditamente 
al fine di comprenderne i significati e 
localizzarne la criticità e la loro eziologia (ad 
esempio se ciò è dovuto ad un inadeguato 
processo burocratico e amministrativo o da 
una gestione problematica da parte dell’ETS 
in questione).
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In merito alle attività di interesse generale 
così come elencate nel nuovo Codice del 
Terzo Settore, i principali settori che vedono 
impegnati gli ETS della Provincia di Caserta 
risultano essere presenti nel territorio nel 
modo seguente5: il 46,8% delle attività 
svolte riguardano educazione, istruzione e 
formazione professionale, attività culturali 

di interesse sociale con finalità educativa, 
stessa percentuale (46,8%) riguarda 
l’organizzazione e gestione di attività 
culturali, artistiche o ricreative di interesse 
sociale, il 41,9% interventi e servizi sociali 
e ancora il 41,9% promozione della cultura 
della legalità, della pace tra i popoli, della 
non violenza e della difesa non armata.

Principali attività di interesse generale svolte in Provincia di Caserta su beni immobili pubblici

Educazione, istruzione e formazione professionale, attività culturali di interesse sociale con finalità 
educativa - 46,8%
Organizzazione e gestione di attività culturali, artistiche o ricreative di interesse sociale - 46,8%

Interventi e servizi sociali - 41,9%

Pomozione della cultura della legalità, della pace tra i popoli, della non violenza e della difesa non 
armata - 41,9%

Al di là delle macro-categorie di riferimento 
vagliate dal Codice del Terzo Settore (CTS), 
valutando le specificità delle diverse azioni 
effettuate all’interno dei beni considerati, 
è possibile osservare come ciò riguardi 
un’ampia varietà di attività, sebbene risulti 
ancora predominante la presenza di servizi 
di tipo assistenziale. In poco più di un terzo 
del campione esaminato (33,9%), vengono 

inoltre svolte attività di impresa sociale, 
rappresentando un campo di potenziale 
sviluppo socio-economico per il territorio, 
nonostante sia ancora marginale e tale 
incidenza non corrisponda automaticamente 
all’impatto e alle ricadute positive sulle 
comunità locali, fenomeno che va anch’esso 
maggiormente esplorato e problematizzato. 

5 Le azioni svolte nello stesso bene riguardano spesso diverse tipologie di attività indicate, creando quindi sovrapposizioni 
categoriali.
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4.5 L’AZIONE DI RETE NELLA GESTIONE
DEI BENI PUBBLICI

Sempre più negli anni si è sviluppata la rete di 
collaborazioni tra ETS sul territorio casertano, 
anche in considerazione dell’aumento 
dell’attenzione istituzionale che in alcune realtà 
si sta avendo, sebbene ancora con importanti 
difficoltà. In merito all’utilizzo sociale dei beni 
pubblici attraverso il coinvolgimento del 
Terzo Settore, la sinergia tra organizzazioni 
sembra fondamentale per l’attivazione di 
percorsi virtuosi di riqualificazione e sviluppo 
locale. Ad oggi, poco più della metà dei 
beni pubblici considerati in questo studio 
rientrano in qualche misura in azioni di 
rete, ospitando attività che beneficiano di 
rapporti di collaborazione e scambi con 
altri Enti territoriali, sia istituzionali che del 
privato sociale6. Per quanto questo sia 
un punto di forza presente in Provincia di 
Caserta, appare opportuno intensificare 

gli sforzi nel promuovere sempre di più 
sinergie e cooperazione non solo tra ETS 
ma anche e soprattutto con le PP.AA. nella 
gestione dei beni pubblici, anche attraverso 
l’istituzione di protocolli specifici e patti di 
collaborazione formalizzati. Nei casi dove vi 
è un adeguato supporto da parte di una rete 
organizzativa, si è infatti verificato un miglior 
funzionamento della gestione del bene da 
parte dell’Ente affidatario, permettendo un 
più incisivo recupero degli spazi e una loro 
effettiva fruizione da parte della cittadinanza. 
Il maggior coinvolgimento del Terzo Settore 
nella partecipazione attiva alle attività di 
interesse generale, grazie ai processi di co-
programmazione e co-progettazione, risulta 
così un piano di lavoro futuro imprescindibile 
per un corretto uso sociale dei beni pubblici 
in Provincia di Caserta.

33,9%

66,1%

SI

NO

Viene svolta attività d’impresa sociale?

6 Ancora più alta è la percezione del supporto generale, non solo quindi sul piano operativo e di gestione, che si riceve dalla rete 
locale del Terzo Settore (nel 62,9% dei casi), mentre ancora insoddisfacente risulta essere quella relativa al sostegno ricevuto 
sul piano istituzionale dalle PP.AA. (presente solo nel 38,7% del campione), nonostante negli anni si sia assistito ad un migliora-
mento anche di questo aspetto, con una maggior attenzione al tema dei beni comuni e dei beni confiscati e al loro riuso sociale.
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Le attività svolte sono gestite in modo completamente autonomo dal suo ETS
(azione autonoma) o avvengono in sinergia con altre realtà territoriali (azione in rete)?

53.2%

46.8%

Azione autonoma 

Azione di rete

L’ ETS percepisce il supporto della rete di organizzazioni ad essa vicine?

62,9%

37,1%

SI

NO
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L’ ETS percepisce il supporto istituzionale necessario alla corretta gestione del bene?

61,3%

38,7%

SI

NO

Nel 61,3% dei casi gli ETS rilevano signifi-
cative problematiche nella gestione dei beni 
utilizzati, in particolare in relazione alla bu-
rocrazia collegata e alla scarsità di risorse 
impiegate (entrambe le problematiche sono 

Ritiene vi siano stati o vi siano tuttora particolari problematiche inerenti una corretta gestione 
del bene da parte del suo ETS?

4.6 OSTACOLI E PROBLEMATICHE DEL
RIUSO SOCIALE

38,7%

61,3%

SI

NO

state riscontrate nel 73,7% delle risposte ri-
cevute in merito), ma anche sul piano orga-
nizzativo (28,9%) e in considerazione della 
diffidenza della comunità locale (23,7%).
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Se si, di che tipo?

14 (36,8%)

28 (73,7%)

11 (28,9%)

28 (73,7%)

9 (23,7 %)

Politiche

Burocratiche

Organizzative

Risorse limitate

Diffidenza della comunità locale

0 10 20 30

4.7 MOTIVAZIONE ALLE GESTIONE
DEI BENI PUBBLICI

territori in cui tali azioni acquistano significati 
rilevanti in ambito culturale e politico. Altro 
elemento spesso messo in evidenzia, e 
collegato al precedente, è la presenza di 
un interesse sempre più forte, negli ETS, a 
voler sostenere e promuovere i processi di 
co-programmazione e co-progettazione 
con le PP.AA., aumentando le occasioni di 
collaborazione tra cittadini e Istituzioni e la 
compartecipazione alle attività di interesse 
generale in base al principio di sussidiarietà, 
sancito dalla Costituzione della Repubblica 
Italiana e promosso dal CTS (Codice del 
Terzo Settore). 

Sebbene le motivazioni alla base delle 
domande di gestione dei beni pubblici da 
parte degli ETS siano ovviamente molteplici, 
è importante citare, sul piano pratico e 
organizzativo, la necessità di avere sedi 
e spazi fisici per lo svolgimento delle 
attività proprie dell’organizzazione sociale 
richiedente, nonché l’esigenza di ridurre 
o abbattere costi economici relativi ad 
affitti e pigioni dei locali utilizzati a tal fine. 
Sul piano simbolico viene invece spesso 
segnalata la volontà di valorizzare l’uso 
sociale dei beni pubblici, soprattutto dei 
beni confiscati alla criminalità organizzata, in 
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Bilancio Sociale e VIS
Il tema della valutazione dell’impatto sociale dell’utilizzo di beni comuni da parte degli 
ETS rientra nel discorso ancor più complesso relativo alla rendicontazione delle attività di 
interesse generale portate avanti dalle diverse organizzazioni sociali.
Il principale strumento di cui dispongono gli ETS a tal fine è il bilancio sociale, il cui scopo 
è informare la cittadinanza e i diversi stakeholder in merito alle attività svolte e ai risultati 
sociali conseguiti. Esso ha inoltre la funzione di permettere la valutazione e il controllo del 
proprio lavoro da parte dell’ETS che lo elabora, contribuendo al miglioramento della gestione 
organizzativa in termini di efficacia e coerenza con la propria mission. Le modalità in cui 
viene elaborato il bilancio sociale sono indicate nelle Linee Guida del Ministero del Lavoro 
e delle Politiche Sociali, approvate con Decreto Ministeriale del 4 luglio 2019 (Adozione 
delle Linee guida per la redazione del bilancio sociale) e a cui si rimanda per la visione 
dei principi e dei contenuti minimi di redazione e per ulteriori ed eventuali approfondimenti 
(https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2019/DM-04072019-
Adozione-linee-guida-redazione-bilancio-sociale-enti-Terzo-settore.pdf). 
Il Codice del Terzo Settore (CTS) prevede l’obbligo di redazione del bilancio sociale per i 
Centri di Servizio per il Volontariato (CSV), per le Imprese Sociali e per gli altri ETS aventi 
ricavi, rendite, proventi o entrate comunque denominate superiori ad 1 milione di euro. I 
soggetti esclusi dall’obbligo possono ad ogni modo produrre una tale documentazione, 
sostenendo e promuovendo così un sano processo di rendicontazione sociale, anche 
attraverso il supporto e la consulenza degli stessi CSV.
Un elemento che qui val la pena sottolineare, soprattutto in virtù della necessaria 
collaborazione con le Amministrazioni Pubbliche e gli Enti Locali nella gestione dei beni 
comuni e dei beni confiscati, riguarda il ruolo del bilancio sociale nell’azione di monitoraggio 
svolta dai sindaci, quali organi di controllo interno dell’Ente Comunale, sull’osservanza 
delle finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale delle attività svolte dagli ETS. Anche 
quando non dovuta dagli obblighi di legge, la stesura del bilancio sociale risulta quindi 
una importante opportunità di rendicontazione e valorizzazione dell’impegno civile proprio 
del Terzo settore ed è quindi auspicabile in ogni situazione relativa all’uso di beni pubblici 
da parte del privato sociale.
Nelle stesse Linee Guida ministeriali viene inoltre evidenziata l’importanza della valutazione 
dell’impatto sociale (VIS) delle attività svolte dagli ETS, come dimensione rilevante da 
considerare nella redazione del bilancio sociale dell’Ente (e che può quindi diventarne 
parte integrante). Il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali ha emanato anche in 
questo caso delle Linee Guida, approvate con Decreto Ministeriale del 23 luglio 2019 
(Linee guida per la realizzazione di sistemi di valutazione dell’impatto sociale delle attività 
svolte dagli Enti del Terzo settore), che definiscono le modalità generali con cui misurare 
e dare valore al cambiamento generato dalle attività degli ETS, in termini economici ma 
soprattutto sociali, ribadendo la centralità dell’interesse generale in ogni azione del Terzo 
Settore.
Più nello specifico, con valutazione di impatto sociale si intende la valutazione, sia qualitativa 
che quantitativa, sul breve, medio e lungo periodo, delle ricadute sulla comunità locale 
rispetto alla mission, alle finalità e agli obiettivi individuati dagli Enti in considerazione dei 
bisogni espressi dalla cittadinanza e dagli stakeholder comunitari.
Risulta così anch’essa, insieme alla redazione del bilancio sociale, un importante strumento 
utile alla comprensione, al monitoraggio e al miglioramento delle attività di interesse 
generale svolte dagli ETS attraverso l’uso sociale dei beni comuni e dei beni confiscati, 
e un fondamentale dispositivo documentale di controllo e verifica della correttezza delle 
procedure e della bontà della collaborazione in essere secondo il principio di sussidiarietà 
da parte delle Pubbliche Amministrazioni titolari dei beni.
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Il 93,5% del campione partecipante 
all’indagine valuta positivamente (e ritiene sia 
valutato positivamente dalla stessa comunità 
locale) l’impatto sociale delle attività svolte 
all’interno del bene pubblico considerato, 
sebbene nella maggior parte dei casi non sia 
stato in grado di esplicitare con chiarezza, a 
supporto della propria valutazione, i risultati 
raggiunti attraverso tali attività.

Sebbene la VIS non sia ancora obbligatoria per gli ETS, le P.A. possono infatti prevedere, 
in alcuni casi, la predisposizione di sistemi di valutazione di impatto sociale nell’ambito 
delle procedure di affidamento di servizi di interesse generale, al fine di monitorare la 
qualità e l’efficacia delle prestazioni e delle attività svolte in virtù di tali collaborazioni. 
Alla luce di ciò e al fine di migliorare la funzionalità dei processi di riutilizzo sociale dei beni 
comuni da parte degli ETS, risulta così opportuno, sia in un’ottica di rete che in relazione 
alle singole organizzazioni, attivare strategie e iniziative utili alla creazione di spazi e 
momenti di elaborazione condivisa del bilancio sociale, comprendente primariamente la 
valutazione dell’impatto sociale, non solo a fini di produzione documentale ma come prassi 
di partecipazione e attivismo civile, prassi costitutiva di un impegno sociale proprio del 
Terzo Settore e facente parte a pieno titolo degli impegni morali dei volontari e collaboratori 
degli ETS.
Anche in considerazione di quanto espresso, una parte del processo di ricerca svolto ha 
riguardato la percezione che gli ETS gestori di beni comuni e beni confiscati in Provincia di 
Caserta hanno dell’impatto sociale generato dalla propria azione, provando in tal modo a 
cogliere, attraverso un iniziale lavoro di analisi, spunti e riflessioni potenzialmente utili alla 
predisposizione di futuri interventi e strumenti operativi.

4.8 PERCEZIONE DELL’IMPATTO SOCIALE
GENERATO DAGLI ETS

Solo in rari casi alcuni ETS hanno provato ad 
argomentare il proprio giudizio, segnalando 
alcuni possibili indicatori di efficacia del 
riuso sociale dei beni gestiti, ma anche qui 
è evidente un significativo deficit teorico e 
metodologico che rende problematica la 
valutazione espressa.



50

Ancor più significativa è la rilevazione, 
in più della metà del campione (56,8%), 
dell’assenza di elaborazione e produzione di 
documenti utili ad una valutazione dell’impatto 
sociale delle attività svolte. In molti dei casi 
dove invece viene dichiarata l’esecuzione 

di un tale processo di rendicontazione, ci 
si riferisce al Bilancio Sociale (elaborato, 
nell’ultima annualità, nel 51,6% del campione 
considerato), documento sicuramente 
collegato all’azione di valutazione ma anche 
distinto da essa in quanto a finalità e obiettivi. 

L’ ETS da Lei rappresentato valuta positivamente l’impatto sociale delle attività
svolte all’interno del bene?

L’ ETS ha mai elaborato e prodotto documentazione utile ad una valutazione d’impatto sociale 
delle attività svolte?

93,5%

SI

NO

Non del tutto

56,5%

43,5%

SI

NO
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Nello specifico del Bilancio Sociale, il 32,26% 
del campione riguarda beni gestiti da ETS 
che non sono tenuti a produrlo. In alcuni casi 
sono state segnalate inadempienze o ritardi 
nell’elaborazione del documento dovuti a 
difficoltà interne all’organizzazione e, più in 
generale, alla complessità di un processo 
che necessita di particolari e adeguate 
competenze, spesso non presenti negli ETS. 
Risulta, di conseguenza, che per ben 2/3 dei 
beni pubblici esaminati non vi è materiale 
documentale (organizzato in qualche forma 
standardizzata) a supporto della descrizione 
delle attività di interesse generale dichiarate.
In conclusione, appare ancora insufficiente 
la comprensione e lo svolgimento delle 
procedure di rendicontazione alla 
cittadinanza e alle Istituzioni dell’uso 

4.9 CONCLUSIONI E PROSPETTIVE FUTURE

Ciò che è ad oggi auspicabile è la 
promozione di una nuova presa di coscienza 
da parte non solo degli ETS, ma anche delle 
PP.AA., in merito al ruolo e alla funzione dei 
beni comuni nei processi di sviluppo locale 
e di partecipazione cittadina alle attività di 
interesse generale. Va quindi sottolineata la 
preliminare necessità di un lavoro collettivo di 
rielaborazione del senso e dei principi fondanti 
la partecipazione alla gestione dei beni e dei 
servizi di utilità pubblica, riducendo il rischio 
di possibili derive pericolose, come fenomeni 
di autoreferenzialità e speculazione, in settori 
della vita pubblica che vanno invece tutelati 
con particolare attenzione.
Ad ogni modo, la vivacità di questo territorio 
nel proporre, sperimentare, innovare e 
rigenerare percorsi di cittadinanza attiva, 
anche attraverso l’uso sociale di spazi e 
strutture pubbliche, ci ha offerto e continua ad 
offrirci importanti opportunità di conoscenza 
su questi temi. In questo documento si è 
provato a descrivere e analizzare, nei limiti 

degli scopi propri di questo lavoro, alcune 
caratteristiche del fenomeno, le criticità 
come i punti di forza che rileviamo nelle 
prassi quotidiane di tante organizzazioni 
sociali del casertano. I sistemi di rete che 
sono presenti e che continuano ad essere 
sostenuti dal CSV necessitano oggi di 
essere ulteriormente supportati e allargati, 
coinvolgendo sempre di più le PP.AA., 
soprattutto attraverso i dispositivi della co-
programmazione e della co-progettazione, 
così come previsto anche nel nuovo 
Codice del Terzo Settore. A tal fine risulta 
fondamentale predisporre, da una parte, 
interventi di tipo psico-sociale finalizzati allo 
sviluppo di una cultura organizzativa diffusa, 
trasversale agli ETS e alle Amministrazioni 
Pubbliche, fondata su principi di dialogo, 
partecipazione e cooperazione, e, dall’altra, 
strumenti operativi di supporto (Manuali, 
Linee Guida, Schemi di riferimento) utili alla 
gestione delle procedure connesse all’uso 
sociale dei beni comuni e dei beni confiscati.

sociale dei beni pubblici da parte degli 
ETS. L’assenza o la debolezza di metodi e 
tecniche di valutazione, sia attraverso lo 
strumento del Bilancio Sociale che della VIS, 
rende particolarmente carente la capacità 
complessiva del Terzo Settore casertano 
di valorizzare le attività che svolgono nei 
beni comuni, rendendo difficoltoso il lavoro 
di monitoraggio e controllo da parte degli 
organi preposti e della comunità tutta. Risulta 
così fondamentale implementare non solo 
spazi e momenti di elaborazione riflessiva 
delle tematiche implicate, ma anche 
percorsi informativi e formativi specifici per 
l’acquisizione delle competenze necessaria 
ad un corretto svolgimento del lavoro di 
valutazione, sia da parte degli ETS che delle 
PP.AA. coinvolte.





Caso studio
AVERSA, CITTÀ NORMANNA, 
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AVERSA: BENI CONFISCATI
Cronologia del lavoro svolto sui beni confiscati dal presidio Libera di Aversa:  
2017 - Il Presidio Libera di Aversa ricerca informazioni su eventuali beni confiscati presenti 
sul territorio cittadino e giunge a individuarne quattro che rientrano già nelle disponibilità 
comunali:
•un appartamento situato in via Altavilla n. 22 non ancora utilizzato, sebbene sia stato trasferito 
al patrimonio indisponibile del Comune di Aversa nel 2008; 
•tre appartamenti situati in via de Chirico che ospitano uffici comunali.

2018 - Vengono acquisiti al patrimonio indisponibile del Comune altri tre beni confiscati:
•un appartamento in via de Chirico, che si aggiunge ai tre già presenti;
•una villetta in via Gramsci;
•una villa bunker in via Madonna dell’Olio.

2019 - In occasione del Festival dell’Impegno Civile, il Presidio Libera di Aversa e il Comitato 
Don Peppe Diana chiedono, per la prima volta ad Aversa, l’apertura straordinaria del bene 
confiscato in via Gramsci.
La richiesta viene presentata al Commissario straordinario in carica, dopo la caduta 
dell’amministrazione de Cristofaro, ed espletata, alcune settimane dopo, dalla 
neoamministrazione Golia che accetta la richiesta e lavora in sinergia con le associazioni del 
territorio che si adoperano per ripulire e rendere accessibile a tutta la cittadinanza il bene 
confiscato in questione. 
Il Festival dell’Impegno Civile vede la partecipazione di molti cittadini, associazioni, volontari 
dei Campi Estate Liberi provenienti da tutta Italia e rappresenta l’occasione per condividere 
e comunicare l’esperienza acquisita in provincia di Caserta in materia di riutilizzo sociale 
dei beni confiscati e chiedere all’amministrazione neoeletta di inserire nella propria agenda 
politica tale tema.

2020 - Per la prima volta viene pubblicato sul sito istituzionale del Comune di Aversa l’elenco 
dei beni confiscati e dei beni comuni presenti sul territorio e rientranti nel patrimonio comunale, 
così come previsto dalla legge. 
•Il presidio Libera di Aversa, a partire dal Festival dell’Impegno Civile tenutosi nel 2019 fino 
all’estate del 2020, prova a mantenere alta l’attenzione sui beni confiscati al fine di compiere 
ulteriori passi in avanti verso il riutilizzo degli stessi. Purtroppo, a causa anche dell’emergenza 
pandemica, si giunge ad una situazione di ristagno che spinge il Presidio a riproporre 
nuovamente il Festival dell’Impegno Civile all’interno del bene confiscato in via Gramsci per 
denunciare quanto poco è stato fatto in un anno. 

Negli ultimi anni, la città di Aversa sta mo-
strando particolare attenzione al tema del riu-
so sociale dei beni comuni, grazie alla vitalità 
del mondo associativo locale che è riuscito a 
dare voce ai bisogni del territorio e a costru-
ire importanti interlocuzioni con la Pubblica 
Amministrazione. 
Di seguito vengono riportati due contributi 
documentali elaborati dal Presidio di Libera 
di Aversa (partner del CSV Asso.Vo.Ce. nel 
progetto di ricerca presentato) inerenti le 

tappe finora raggiunte sia in relazione ai beni 
confiscati alla criminalità organizzata presenti 
sul suolo comunale sia ad uno dei più signifi-
cativi ed emblematici beni pubblici dell’intera 
provincia di Caserta: “La Maddalena”. Altro 
contributo relativo al caso studio rappresen-
tato dalla città di Aversa è il video-reportage 
realizzato dal CSV sul riuso sociale dei beni 
confiscati e beni comuni visionabile sul sito 
www.benicomuni.csvassovoce.it 
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l Festival rappresenta l’occasione, dopo un confronto con l’amministrazione e in particolare 
con l’assessore alle Politiche Sociali Ciro Tarantino e con l’assessore Benedetto Zoccola con 
delega ai Beni Confiscati, per comunicare l’avvio di un tavolo di coprogettazione per l’utilizzo 
dei beni confiscati.
•A settembre vengono convocate alcune associazioni a presidiare il tavolo di coprogettazione, 
quali: il presidio Libera di Aversa, il Comitato Don Peppe Diana, il gruppo informale dell’Aversa 
Lab, il MASCI Aversa2. 
Dopo un primo incontro al Comune, per organizzare i tempi e le modalità di coprogettazione, 
il gruppo sceglie di svolgere le successive riunioni sui diversi beni confiscati. Cogliendo, 
così, l’occasione per aprirli e progettare la loro destinazione in base alla collocazione e agli 
spazzi disponibili. 
•I componenti del tavolo di coprogettazione decidono di partecipare al bando indetto dalla 
Regione Campania per la ristrutturazione dei beni confiscati con un progetto che prevede 
di collocare nell’appartamento in via de Chirico gli uffici del Piano di Zona. Dando così un 
segnale simbolico: un luogo che prima rappresentava il potere criminale e l’annullamento 
dei diritti, diventa un luogo dove progettare il futuro sociale del territorio, restituendo diritti e 
dignità ai più fragili.
•Viene approvato, con delibera di giunta su proposta dell’assessore Ciro Tarantino, il 
cronoprogramma sul riutilizzo dei beni confiscati elaborato dal tavolo di coprogrammazione 
e coprogettazione. Con tale delibera il Comune si impegna a compiere alcune azioni 
fondamentali per un rapido utilizzo dei beni confiscati.

2021 - Il progetto per l’appartamento in via de Chirico viene approvato e vengono finanziati 
dalla Regione Campania 80mila euro per la sua realizzazione.
•Gli assessori Ciro Tarantino e Benedetto Zoccola si dimettono e si ferma tutto il processo di 
coprogettazione riportando il tema dei beni confiscati in una situazione di stallo.
•Successivamente, all’assessorato delle politiche sociali con delega ai beni confiscati del 
Comune si insedia il Prof. Luigi Di Santo. 
Segue un primo periodo lento di confronto e conoscenza del lavoro già intrapreso e dei timidi 
incontri con il gruppo di coprogettazione che però faticano a produrre azioni concrete. Anche 
in quest’occasione, il Presidio Libera di Aversa prova a smuovere la situazione e, in rete con 
le diverse associazione del territorio (Comitato Don Peppe Diana, Patatrac, Fattoria Fuori di 
Zucca, Agesci Aversa2, Agesci Aversa1, Masci Aversa2, Libreria il Dono, ecc.), richiede 
l’affido momentaneo dei due beni confiscati più accessibili (ovvero, quello di via Madonna 
dell’Olio e di via Gramsci) per poter svolgere attività di animazione dei beni come previsto 
dalla delibera di giunta fatta approvare dall’ex assessore Ciro Tarantino.
Il programma presentato assieme alla richiesta di affido momentaneo dei beni confiscati 
prevede, per la prima volta ad Aversa, la realizzazione di tre settimane di Campi Estate Liberi 
e l’apertura dei beni a tutte le realtà associative del territorio, invitandole a vivere il bene 
confiscato “anche solo per una riunione”.
In sinergia con l’amministrazione, vengono valutate tutte le difficoltà e le soluzioni possibili 
per realizzare ciò che prevede il programma. Mentre la rete di associazioni con i propri 
volontari si impegna a offrire gratuitamente la forza lavoro per ripulire i beni, il Comune si fa 
carico dell’attivazione di tutte le utenze (luce e acqua) necessarie per poterli utilizzare.
•In giugno vengono aperti e resi accessibili per l’intera estate i due beni confiscati sui quali 
si svolgono il campo territoriale Estate Liberi rivolto ai minori e i campi Estate Liberi rivolti a 
gruppi e singoli provenienti da tutta Italia.
Il campo Estate Liberi rivolto ai minori del territorio è promosso dall’associazione Patatrac. 
Grazie a un accordo con il Comune, partecipano gratuitamente al campo anche bambini, 
selezionati dalle scuole, che vivono situazioni di svantaggio. 
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Invece, ai campi Estate Liberi rivolti a persone provenienti da tutta Italia partecipano due 
gruppi: un gruppo scout proveniente da Roma di 25 ragazzi e un gruppo parrocchiale di 30 
ragazzi provenienti da Modena.

Tre settimane piene, che vedono animati i beni confiscati con tantissime attività di riqualifica 
dei luoghi, di formazione, di incontro con familiari delle vittime innocenti, con cooperative 
sociali, associazioni, imprenditori antiracket, giornalisti, etc.
I campi sono l’occasione per unire e mettere in rete tante realtà associative, ognuna delle 
quali contribuisce, in base alla propria disponibilità e competenza, a promuovere e riutilizzare 
i beni confiscati.  
•Anche nel 2021, il Presidio Libera di Aversa utilizza il Festival dell’Impegno Civile per attirare 
l’attenzione sui beni confiscati, fare il punto della situazione e spingere l’amministrazione a 
velocizzare i processi di coprogettazione e di affidamento degli stessi. La tappa del Festival si 
svolge nella villa bunker situata in via Madonna dell’Olio. L’utilizzo di questo bene è difficoltoso 
a causa dell’assenza del collegamento alla rete idrica cittadina, del luogo, della storia e del 
contesto in cui si trova. Nonostante ciò, la mattina del Festival, decine di volontari, in poco 
tempo, tagliano l’erba, ripuliscono gli spazi esterni e preparano la struttura per accogliere 
l’evento. Durante il Festival intervengono come relatori: Raffaele Carotenuto referente del 
presidio Libera di Aversa, la dott.ssa Lombardi dell’Agenzia dei beni confiscati, il sindaco di 
Aversa dott. Alfonso Golia, l’assessore alle Politiche Sociali di Aversa prof. Luigi di Santo, il 
comandante dei Vigili urbani Stefano Guarino (responsabile al patrimonio), Riccardo Falcone 
di Libera Campania esperto di beni confiscati, Mauro Baldascino del Comitato Don Peppe 
Diana e Giuliano Ciano per il Consorzio NCO.

•L’amministrazione comunale tramite l’assessorato alle politiche sociali presenta l’avviso 
pubblico per istituire un tavolo di coprogettazione per il riutilizzo dei beni confiscati. 
Successivamente, si costituisce il primo tavolo di coprogettazione ufficiale che vede 
protagoniste diverse Associazioni (Patatrac, CSL, Un Fiore per la Vita, Arci Gay) tra cui il 
Presidio Libera di Aversa e il Comitato Don Peppe Diana invitati al tavolo in qualità di esperti 
esterni.

•Il tavolo di coprogettazione, dopo una prima riunione organizzativa, lavora per partecipare 
al nuovo Bando regionale per la ristrutturazione dei beni confiscati e presenta, per la villetta 
in via Gramsci, un progetto che prevede la realizzazione di un “centro di prima e transitoria 
accoglienza per minori”, la costituzione di una rete di famiglie affidatarie e lo svolgimento di 
attività socioeducative da attuarsi all’interno del bene.
Il Progetto viene approvato dalla Regione Campania con un finanziamento di 100mila euro.

•Il tavolo di coprogettazione continua a lavorare per la riqualificazione di altri due beni 
confiscati siti in Aversa (ovvero, l’appartamento in via Altavilla e la villa bunker in via Madonna 
dell’Olio) partecipando al Bando del PNRR.
In via Altavilla, dopo un sopralluogo e considerato il quartiere popolare in cui è situato 
l’appartamento confiscato, il tavolo di coprogettazione ritiene opportuno realizzare un 
“centro educativo territoriale”, mettendo in rete parrocchia e scuole del quartiere. Mentre, 
in via Madonna dell’Olio, si opta per la realizzazione di una “casa di accoglienza per donne 
maltrattate”, prevendendo degli sportelli di ascolto e un percorso di accompagnamento al 
lavoro.
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Il sito dell’ex ospedale psichiatrico “S. 
Maria Maddalena” si estende su un’area di 
circa venti ettari nel territorio di Aversa al 
confine con i comuni di Lusciano e Trentola 
Ducenta. Tutta l’area appartiene all’Azienda 
Sanitaria Locale di Caserta, ad eccezione 
del fabbricato “Leonardo Bianchi” che fu 
acquisito dal Comune di Aversa nel 2007. I più 
moderni edifici che affacciano su via Santa 
Lucia (i due “monoblocchi”) sono occupati 
da uffici e ambulatori dell’A.S.L., una parte 
dell’edificio “Verga” è occupato dal S.E.R.T., 
mentre l’edificio “ex Bianchi” e una parte dei 
terreni ad esso prospicienti, dove un tempo 
c’era la vaccheria del Manicomio, sono stati 
affidati nei primi anni duemila alla cooperativa 
“Un fiore per la vita”, che vi ha realizzato la 
fattoria sociale “Fuori di Zucca”, eccellenza 
dell’imprenditoria sostenibile italiana (essa 
ha ottenuto diversi riconoscimenti a livello 
nazionale ed europeo).
Il resto degli edifici storici e del parco 
versano in uno stato di totale abbandono 
e degrado. Fino a prima della pandemia di 
Covid-19, nonostante le difficili condizioni, 
era ancora funzionante, all’interno del 
Grande Fabbricato Centrale, l’Archivio 
Storico dell’ex O.P., gestito dal dott. Nicola 
Cunto e dal Centro Studi e Ricerche “Le Reali 
Case de’ Matti”. Ad oggi, purtroppo, anche 
l’Archivio è chiuso e non più accessibile. 
Le carte che contengono duecento anni di 
storia dell’Istituzione, dopo un faticoso lavoro 
di recupero e sistemazione durato anni, 
rischiano di essere nuovamente dimenticate 
e perdute.

LA STORIA DELLA “MADDALENA” 
Le origini.
L’esistenza ad Aversa, appena fuori porta 
San Nicola, d’una chiesa dedicata a Santa 
Maria Maddalena con annesso ospedale 
per il ricovero dei lebbrosi, è attestata 
dalle fonti già a partire dal 1269, cioè dai 
primissimi anni della dominazione angioina 
nel Regno di Sicilia. Gaetano Parente, 
insigne storico aversano dell’800, ipotizza 
che l’amministrazione del lebbrosario sia 
stata affidata ai Cavalieri Ospedalieri di San 
Giovanni, i quali avevano una ‘Commenda’ 
in città facente parte del priorato di Capua. 
Ipotesi non inverosimile dato che, nel XIII/XIV 
secolo, quest’ordine cavalleresco gestiva in 
tutta Europa diversi istituti che si occupavano 
di assistere e curare gli infermi colpiti dal 
morbo della lebbra, malattia che ebbe in 
quel periodo una particolare diffusione. 
All’inizio del ‘400 il lebbrosario fu chiuso, 
probabilmente perché non più necessario, e 
al suo posto fu fondato, per iniziativa regia, 
un convento di frati Minori Osservanti. Il 
bellissimo chiostro, fatto costruire nel 1430 
dal padre Jacopo Scaglione, nel ‘500 fu 
ampliato e arricchito con affreschi sulla vita 
di San Francesco grazie all’iniziativa del frate 
Angelo Orabona, il quale aggiunse anche 
il pozzetto centrale in marmo su cui fece 
apporre lo stemma del suo casato. L’interno 
della chiesa fu impreziosito con sculture di 
Giovanni da Nola e della sua scuola e l’intero 
complesso conventuale assunse dunque 
quell’elegante aspetto rinascimentale che  - 
nonostante le successive aggiunte barocche 

“LA MADDALENA - LA REAL CASA DEI MATTI”
IL SITO MONUMENTALE DELL’EX OSPEDALE PSICHIATRICO DI 

AVERSA: DALLA STORIA ALL’ATTUALITÀ
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- lo avrebbe caratterizzato fino ai giorni nostri. 
La storia di questo convento si intreccia 
con quella di alcune tra le più importanti 
famiglie aversane del tardo medioevo e 
della prima età moderna quali gli Scaglione, 
i Cappabianca, i Pacifico, gli Orabona, i 
Lamberto. Anche per questo motivo è una 
storia particolarmente interessante, in quanto 
testimonianza della dinamicità della società 
aversana di quei secoli e della sua rilevanza 
all’interno del più ampio contesto del regno. 

La fondazione delle Reali Case de’ Matti e 
loro sviluppo 
Con decreto dell’11 marzo 1813 il re di 
Napoli Gioacchino Murat istituisce in Aversa 
la Real Casa de’ Matti “La Maddalena” negli 
spazi del convento dei Minori Osservanti. I 
frati vengono trasferiti nel convento di San 
Domenico e per Aversa inizia una nuova 
storia che, per due secoli, la segnerà 
profondamente. Ma questa data non è 
importante solo per Aversa, essa è uno 
spartiacque anche nella storia della medicina 
e della cura della malattia mentale. Se è vero, 
infatti, che fu Philippe Pinel in Francia, nel 
clima rivoluzionario di fine Settecento, ad 
introdurre una nuova concezione della follia 
e del suo trattamento, non si può dimenticare 
che solo ad Aversa le sue teorie trovarono da 
subito ampia realizzazione, in un morotrofio 
che divenne presto un modello per tutti gli 
istituti simili che si sarebbero aperti nel resto 
d’Europa negli anni successivi. Artefice 
principale del successo internazionale dello 
Stabilimento aversano fu Giovanni Maria 
Linguiti, primo direttore della Maddalena. 
Egli nacque a Faicchio (BN) nel 1773, studiò 
legge e teologia, condusse ricerche sulla 
follia spinto dal ministro dell’Interno Giuseppe 

Zurlo e ne pubblicò i risultati in un volume 
intitolato “Ricerche sopra le alienazioni 
della mente umana” (1812). Questo studio 
è di particolare interesse per le novità che 
introduce. Ad esempio, mentre Esquirol 
(allievo di Pinel), assieme ad altri psichiatri, 
continuava a diffondere la teoria secondo la 
quale la mania ha sede nello stomaco e in 
altri organi, Linguiti nell’opera in questione 
esponeva la sua convinzione che, causa 
della follia, fosse il disordine materiale delle 
funzioni del cervello, perché nelle funzioni del 
cervello hanno origine le facoltà mentali. Le tre 
grandi massime messe in atto dal Linguiti per 
il trattamento della malattia erano: disciplina, 
cura e occupazione. Considerando che fino 
a qualche anno prima i folli erano mescolati 
assieme ad altri miserabili, spesso attaccati 
con catene e battuti dai famosi “Mastrogiorgo” 
nell’Ospedale degli Incurabili, il nuovo 
istituto del Linguiti non poteva che suscitare 
meraviglia nel visitatore: si vedevano i 
matti occupati nelle recitazioni teatrali, nei 
lavori dei campi e in altre varie attività; per 
la prima volta ci si prendeva cura di loro in 
maniera specifica, riuscendo ad ottenere 
diverse guarigioni. Si assisteva davvero ad 
una rivoluzione. Altro grandissimo direttore 
della Maddalena fu il professor Biagio 
Miraglia, che, dopo un periodo di declino 
dell’Ospedale, tra il 1860 e il 1870 lo riportò, 
tra numerose difficoltà, ai fasti e alla fama 
degli inizi. Miraglia, originario di Cosenza, 
fu frenologo tra i più autorevoli della sua 
epoca, scrisse numerose opere tra le quali 
la principale è probabilmente il “Trattato di 
frenologia…” (Napoli, 1854). Egli abolì quasi 
completamente i mezzi coercitivi ancora in 
uso (relegandoli in un “Museo di Anticaglie”) 
e reintrodusse nel nosocomio in maniera 
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sistematica le attività artistiche come la 
musica e soprattutto il teatro, considerandole 
strumenti terapeutici fondamentali per 
la cura dei malati psichici. Organizzò 
una vera e propria compagnia teatrale 
composta da folli, che attrasse l’attenzione 
dell’intero continente grazie soprattutto 
ad un entusiastico articolo che Alexandre 
Dumas padre - che aveva assistito ad una 
loro rappresentazione al Teatro del Fondo di 
Napoli (attuale teatro Mercadante) nel 1863 
- scrisse sul periodico parigino “La Prèsse”. 
Dal 1876 al 1905 direttore della Maddalena 
fu un aversano, Gaspare Virgilio, il quale 
fondò una scuola di psichiatria e soprattutto, 
primo in Italia, realizzò la sezione criminale 
del Manicomio. Si dedicò allo studio della 
psichiatria giudiziaria e criminale, introdusse 
un nuovo indirizzo scientifico più rispondente 
alle esigenze dei tempi impiantando 
la psichiatria nel terreno reso fertile da 
discipline come l’antropologia, l’anatomia, 
la fisiologia e la psicologia. L’Ospedale 
Psichiatrico Giudiziario nacque quindi come 
una costola della Maddalena ma presto 
divenne un istituto a sé stante, raggiungendo 
con il professor Filippo Saporito, anche lui 
aversano, un enorme prestigio nazionale e 
internazionale. Ultimo importante direttore 
della Maddalena (dal 1967 al 1977) fu Vittorio 
Donato Catapano, favorevole alla dismissione 
degli Ospedali Psichiatrici, durante la sua 
gestione attuò riforme importanti che però 
furono contestate e contrastate fin da subito. 
Nel 1974 in un articolo scrisse: “L’Ospedale 
Psichiatrico porta in sé le premesse della 
propria scomparsa. La morte del ‘manicomio’ 
sarà lenta, faticosa, ma è già cominciata”. 
Nel ’77 fu costretto a rassegnare le dimissioni 
per dare un segnale forte e per “riproporre 

all’attenzione di tutti e del mondo politico-
amministrativo in particolare, la drammatica 
situazione dell’ospedale”. L’anno successivo 
fu approvata la Riforma Basaglia sulla 
chiusura degli Ospedali Psichiatrici. Ma la 
storia della Maddalena non è solo la storia 
dei suoi grandi direttori, studiosi, intellettuali 
e medici; qui si conservano tantissime storie 
di internati che aspettano ancora di essere 
raccontate adeguatamente. Vi sono storie 
incredibili, voci che emergono a volte in 
maniera prepotente a gridare che sono 
esistiti anche loro: i dimenticati, i reietti, i 
pazzi che come i lebbrosi del XIII secolo 
sono stati relegati fuori dalla città, lontani dai 
nostri occhi e dalla nostra coscienza. 

La dismissione della “Maddalena” e 
l’abbandono 
L’ultimo paziente della Maddalena fu dimesso 
solo nel 1999. La dismissione dell’O.P. era 
stata lenta e sofferta, proprio come aveva 
previsto Catapano, tuttavia si realizzava 
finalmente quello che in tanti avevano da 
tempo auspicato. Ora però sorgeva un’altra 
questione: cosa fare di questo immenso 
complesso monumentale ormai vuoto? L’ex 
manicomio, con i suoi grandi edifici, il suo 
bellissimo parco, la chiesa e il Convento 
rinascimentali che ancora resistevano, il 
ricchissimo patrimonio archivistico, che fine 
avrebbero fatto? Tutto passò alla proprietà 
dell’A.S.L. e si pensò di rifunzionalizzare le 
strutture. Una piccolissima parte di esse in 
effetti accolse uffici e ambulatori dell’azienda 
sanitaria, ma il novanta per cento della 
Maddalena sprofondò nell’abbandono e nel 
degrado più totali. La natura iniziò a mangiare 
gli edifici, piante selvatiche crebbero nelle 
stanze dove un tempo i pazienti psichiatrici 
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definitiva chiusura dell’ospedale psichiatrico, 
non tutto è stato fermo. Grazie all’iniziativa 
di cittadini esterni e interni alle Istituzioni 
si è provato a dare almeno un segnale 
di speranza. Un esempio è quello del 
dott. Nicola Cunto, dello storico archivista 
Salvatore Misso e della professoressa 
Candida Carrino, grazie ai quali il patrimonio 
archivistico dell’ex Maddalena fu messo in 
salvo e riordinato, nonostante i mille problemi 
burocratici e di agibilità dei luoghi. Il dott. 
Cunto con il Centro Ricerche e Studi ha 
portato avanti non pochi progetti con studenti, 
ricercatori, semplici amatori, con richieste di 
consultazione dell’archivio che sono arrivate 
anche dall’estero. Finché è stato possibile 
il dottore ha garantito l’accesso alle circa 
settantamila unità archivistiche, consentendo 
la realizzazione di alcune importanti 
pubblicazioni che hanno contribuito a 
risvegliare l’interesse per l’ex manicomio. 
A partire dal 2015, poi, per la prima volta 
dalla chiusura della Maddalena, diverse 
associazioni del territorio, alcune realtà 
commerciali aversane e gruppi di cittadini si 
unirono per realizzare eventi musicali, teatrali, 
artistici, sportivi, yoga, dibattiti, proiezioni 
di film, visite guidate che calamitarono per 
qualche anno negli spazi dell’ex ospedale 
psichiatrico tantissime persone, come non 
se ne vedevano da molto tempo. Sembrava 
davvero fosse in atto un risveglio generale e 

erano rinchiusi, fagocitarono lentamente 
il fabbricato centrale realizzato a metà 
Ottocento dall’architetto Stassano, ma anche 
il chiostro e la chiesa. Il tetto di quest’ultima 
resse ancora per qualche anno, poi crollò 
completamente. Tutto era sempre più 
esposto alle intemperie e ai saccheggi dei 
criminali che iniziarono a trafugare pezzo per 
pezzo marmi, opere d’arte, inferriate antiche, 
ma anche cose di molto minor valore. La 
Maddalena veniva gradualmente spogliata 
di tutto e fatta a brandelli. Nel maggio 2013, 
esattamente 200 anni dopo l’apertura della 
“Casa de’ Matti”, la bella statua in gesso 
di Giovanni Maria Linguiti, fatta realizzare 
dal professor Miraglia, venne distrutta da 
malviventi intrufolatisi nottetempo nel plesso 
centrale per rubare i computer e le stampanti 
dell’archivio. Ma l’ultimo scempio è ancora 
più recente perché risale al 2021: la statua 
del San Paolo che si trovava sull’altare 
maggiore della chiesa, e che aveva fino a 
quel momento resistito assieme alle altre 
sculture del Merliano, è stata trovata riversa 
a terra e con la testa staccata. Un’immagine 
inquietante del martirio del nostro santo 
patrono e quindi della nostra città. 

Le mobilitazioni dei cittadini e della società 
civile 
Ma accanto a questo degrado, nei circa 
vent’anni che ormai ci separano dalla 
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che qualcosa stesse cambiando, fino a che 
subentrò la stanchezza e una serie di nuove 
difficoltà pose un freno a questo movimento. 
Lo stop definitivo, però, arrivò qualche anno 
fa, quando l’A.S.L. di Caserta, per ragioni 
di sicurezza, tolse definitivamente alle 
associazioni la possibilità di accedere agli 
spazi abbandonati. Allora tutto ripiombò di 
nuovo nel buio e nel silenzio. Oggi, nel 2022, 
mentre Aversa festeggia i mille anni dalla 
sua fondazione ad opera dei normanni, la 
Maddalena attende ancora di essere salvata 
e che si salvi con lei la nostra stessa memoria.

“Ex Ospedale Psichiatrico della 
Maddalena”
Cronologia delle attività di utilizzo e di 
recupero, e di azioni di sensibilizzazione 
sul valore storico artistico e sociale della 
Maddalena:

1999 - Chiusura ed abbandono delle strutture 
non interessate dai servizi dell’asl Caserta2

2005 - Affitto del padiglione di circa 300mq 
e di circa 30mila mq di verde alla Coop. 
Sociale Un Fiore per la Vita Onlus, per la 
riqualifica degli spazi e la realizzazione della 
Fattoria Sociale Fuori di Zucca.

21 Giugno 2015 - “Giornata internazionale 
della Musica e dello Yoga”, organizzata da 

cittadini e associazioni del territorio. Per la 
prima volta dalla chiusura dell’O.P. vengono 
riaperti i cancelli della “Maddalena” per 
eventi musicali, teatrali, artistici e culturali, 
distribuiti durante l’intera giornata e su tutti 
gli spazi dell’ex complesso manicomiale.
I cittadini di Aversa e dell’agro rispondono 
numerosi.

9-10-11 Ottobre 2015 - La “Maddalena” 
viene inserita nel progetto “CASE MATTE – 
Un tour teatrale attraverso gli ex manicomi 
italiani” ideato dalla Compagnia “Teatro 
Periferico” di Cassano Valcuvia (Varese) 
e organizzato sul territorio da cittadini e 
associazioni. Tre giorni di teatro, spettacoli, 
poesia, incontri e riflessioni sul tema della 
follia e dei manicomi. Si riesce a catalizzare 
l’interesse di numerose realtà associative, 
commerciali e istituzionali del territorio anche 
per la risonanza nazionale dell’evento. La 
partecipazione della cittadinanza è ampia 
ed entusiastica. Si riaccende il dibattito sul 
recupero di questo immenso bene costituito 
dagli edifici e dal parco dell’ex “Maddalena”.
2018 - Affitto di circa ulteriori 10mila mq di 
verde alla Coop. Soc. Un Fiore per la Vita 
Onlus, per la realizzazione del Progetto 
“La Fattoria della Salute” che comprende 
spazi per la realizzazione di attività ludiche 
educative per soggetti fragili e da Orti Sociali 
per anziani e associazioni del territorio.
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PREMESSA 

L’attuazione della nuova normativa sul Ter-
zo settore accompagna le trasformazioni 
sociali e culturali avvenute negli ultimi anni 
in questo ambito e, allo stesso tempo, indi-
ca l’esigenza di promuovere un sistematico 
cambiamento organizzativo (e, nuovamente, 
culturale) nei rapporti tra enti e stakeholders 
territoriali in merito ai servizi di utilità socia-
le messi in campo. Appare evidente quindi 
come, preliminarmente alla definizione pun-
tuale di azioni e procedure specifiche (in 
merito alle quali le PP.AA. e gli ETS richie-
dono indicazioni e suggerimenti operativi), 
sia necessario stimolare l’elaborazione di più 
adeguate “culture organizzative” nei diversi 
soggetti collettivi coinvolti, promuovendo una 
maggior consapevolezza degli intenti e delle 
modalità che strutturano, ad oggi, le forme 
di partecipazione e collaborazione civile alle 
attività di interesse generale nelle comunità 
locali.
A tal fine, si è voluto provare a coniugare la 
descrizione di un orientamento generale ai 
processi collaborativi con alcune indicazioni 

operative di massima, così da ridurre, alme-
no in parte, la distanza tra teorie (e norme) 
e prassi che regolano i rapporti tra enti. La 
fase di transizione e di riorganizzazione de-
gli assetti su cui fondare i processi di coo-
perazione tra pubblico e privato nei servizi e 
nelle attività di rilevanza sociale, così come 
di quelli che definiscono la possibilità di ac-
cedere all’utilizzo di risorse e beni pubblici 
da parte degli ETS, presenta ancora oggi 
ostacoli che vanno gradualmente rimossi, 
anche sperimentando e promuovendo prassi 
operative innovative (per già quanto previste 
nella normativa di riferimento) in ambito am-
ministrativo come nel più ampio e generale 
ambito politico.
Si è ad ogni modo consapevoli del limite, 
ancora significativo, dell’offerta (sul piano 
schematico e procedurale) presentata, in 
considerazione della primaria importanza di 
una necessaria fase introduttiva funzionale 
alla comprensione dei presupposti teorici e 
metodologici che fondano le buone pratiche 
del Terzo settore.
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INTRODUZIONE - FINALITÀ E STRUTTURA
DEL DOCUMENTO

Come accennato, in questo breve documento 
si intende quindi offrire un orientamento 
generale alla collaborazione tra ETS e P.A. 
inerente l’uso sociale dei beni immobili 
pubblici in funzione dello sviluppo di attività 
di interesse generale. Verranno descritti i 
principali strumenti e i metodi utilizzabili dagli 
Enti del Terzo settore per partecipare alla vita 
civile del territorio e verranno date indicazioni 
operative di base utili all’attivazione di 
percorsi virtuosi di collaborazione tra enti 
locali e privato sociale, attraverso i principali 
dispositivi di co-programmazione e co-
progettazione, che prevedono l’utilizzo a fini 
sociali di beni pubblici immobili. Si svilupperà, 
inoltre, il tema della rendicontazione pubblica 
delle attività implementate, approfondendo il 
ruolo del bilancio sociale e della valutazione 
dell’impatto sociale (VIS) nei processi di 
comunicazione tra i diversi stakeholders 
territoriali e indicando strategie generali 
funzionali alla loro attuazione. In merito agli 
strumenti giuridici e normativi applicabili 
localmente si farà riferimento ai Regolamenti 

comunali per l’Amministrazione condivisa 
dei beni comuni e ai Patti di collaborazione, 
e si approfondirà infine il discorso sull’uso 
sociale dei beni confiscati alle mafie e sulle 
opportunità di sviluppo ad esso connesse.
Nota alla lettura: la struttura modulare 
del documento permette l’eventuale 
consultazione parziale degli argomenti 
trattati, per quanto una lettura sistematica 
dello stesso offra una visione complessiva, 
auspicabilmente più utile, dei processi e 
dei percorsi che si intende sostenere. Tale 
strutturazione comporta necessariamente 
elementi di ridondanza e ripetizione che 
appesantiscono la lettura del testo, ma 
che rendono, almeno nelle intenzioni dei 
redattori, maggiormente incisivo il discorso 
esposto il tal sede. Nell’elaborazione del 
presente documento si è fatto riferimento 
a quanto stabilito dalla normativo vigente, 
nonché alle indicazioni rintracciabili nelle 
diverse linee guida istituzionali inerenti le 
tematiche trattate, a cui si rimanda per 
ulteriori approfondimenti e chiarimenti.
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SUSSIDIARIETÀ, COLLABORAZIONE
E PARTECIPAZIONE

L’art. 3 della Costituzione Italiana, al comma 
2, afferma che:
«È compito della Repubblica rimuovere gli 
ostacoli di ordine economico e sociale che, 
limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei 
cittadini, impediscono il pieno sviluppo della 
persona umana e l’effettiva partecipazione 
di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, 
economica e sociale del Paese».
Inoltre, all’art. 118, introdotto nel 2001 nella 
Carta Costituzionale, si legge: “le funzioni 
amministrative sono attribuite ai Comuni 
salvo che, per assicurarne l’esercizio 
unitario, siano conferite a Province, Città 
metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei 
principi di sussidiarietà, differenziazione ed 
adeguatezza”.
Nello specifico, il principio di sussidiarietà 
in senso orizzontale si pone alla base dei 
rapporti tra lo Stato e le organizzazioni 
sociali di cittadini, a cui è riconosciuto un 
ruolo fondamentale nel perseguimento dei 
compiti propri della Repubblica Italiana. Al 4° 
comma del suddetto articolo si afferma infatti 
che “Stato, Regioni, Città metropolitane, 
Province e Comuni favoriscono l’autonoma 
iniziativa dei cittadini, singoli e associati, 
per lo svolgimento di attività di interesse 
generale, sulla base del principio di 
sussidiarietà”. L’impegno civile, così inteso, 
permette alla cittadinanza tutta, nelle forme 
e nelle modalità previste, di partecipare alla 
definizione di interventi istituzionali e sociali 
in grado di incidere e modificare il proprio 
contesto, contribuendo allo sviluppo e al 
miglioramento della vita di comunità nel suo 
complesso.
La riforma del Terzo settore (avviata con 
la Legge n. 106 del 2016), richiamando 
fortemente il principio di sussidiarietà 
orizzontale, ha saldato e rimodellato la 

relazione tra cittadini e Stato, definendo 
l’insieme degli enti di Terzo settore (ETS) 
come “enti privati che promuovono e 
realizzano attività di interesse generale”, 
sottolineando così la centralità della funzione 
pubblica degli ETS e la loro finalità, da questo 
punto di vista, analoga e sovrapponibile a 
quella della Pubblica Amministrazione.
Con la sentenza n. 131 della Corte 
Costituzionale (pubblicata il 1 Luglio 
2020), si è ulteriormente legittimato quanto 
stabilito nel nuovo Codice del Terzo Settore 
(CTS) in merito alle modalità di relazione e 
collaborazione tra enti pubblici e privato 
sociale, e nello specifico quanto sancito 
dall’art. 55 del CTS, definendolo come una 
delle più importanti e significative affermazioni 
del principio di sussidiarietà orizzontale. 
In questo articolo del Codice viene infatti 
assicurato il coinvolgimento attivo degli Enti 
del Terzo settore nella programmazione e 
nell’organizzazione, a livello territoriale, degli 
interventi e dei servizi nei settori di attività 
di interesse generale (così come definiti 
nello stesso CTS), individuando nelle forme 
di co-programmazione, co-progettazione e 
accreditamento  le principali modalità utili a 
tal scopo.
In sintesi, la succitata sentenza della Corte 
Costituzionale indica l’art. 55 del CTS come 
la prima e fondamentale norma che rende 
in effetti operativo e attuabile il principio di 
sussidiarietà orizzontale così come previsto 
dall’art. 118 della Costituzione Italiana 
riformata nel 2001, rimarcando il ruolo 
attivo della cittadinanza (e delle sue forme 
organizzate) nel partecipare ai compiti 
propri della Repubblica, a partire da quelli 
definiti nel citato art. 3, comma 2 della stessa 
Costituzione.
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RIFORMA E CODICE DEL TERZO SETTORE -
NUOVE SFIDE E OPPORTUNITÀ

Come accennato, già nella Legge n. 106 
del 2016, e nello specifico all’art. 4, comma 
1, lettera o), viene evidenziato come sia 
opportuno “valorizzare il ruolo degli enti  nella 
fase di programmazione, a livello territoriale, 
relativa anche al sistema integrato di interventi 
e servizi socio-assistenziali nonché di tutela 
e valorizzazione del patrimonio culturale, 
paesaggistico e ambientale e individuare 
criteri e modalità per  l’affidamento  agli  enti  
dei servizi d’interesse generale, improntati 
al rispetto di standard di qualità e impatto 
sociale del servizio, obiettività, trasparenza 
e semplificazione e nel rispetto della 
disciplina europea e nazionale in materia di 
affidamento dei servizi di interesse generale, 
nonché criteri e modalità per la verifica dei 
risultati in termini di qualità e di efficacia delle 
prestazioni”. Ancor di più rispetto al passato, 
il complesso processo di riforma del settore 
dà quindi spazio e forma alla collaborazione 
tra ETS e P.A., offrendo nuove modalità e 
strumenti di attuazione della partecipazione 

civile alle attività di interesse generale, con 
particolare attenzione ai bisogni territoriali, 
alla responsabilità sociale dei soggetti 
coinvolti e alla rendicontazione di quanto 
svolto, anche in considerazione delle risorse 
pubbliche impiegate.
A partire proprio dalla Legge Delega 
106/2016, attraverso il Codice del Terzo 
Settore, e poi con l’emanazione delle Linee 
Guida per la redazione del bilancio sociale e 
per la realizzazione di sistemi di valutazione 
dell’impatto sociale e delle Linee Guida sul 
rapporto tra Pubbliche Amministrazioni ed 
Enti del Terzo settore, si è così elaborato in 
questi anni un lungo e complesso lavoro di 
articolazione delle procedure utili alla corretta 
partecipazione e collaborazione degli ETS 
alla gestione di servizi e risorse pubbliche 
per la realizzazione di interventi e attività di 
interesse generale, arrivando ad oggi ad un 
momento cruciale di doveroso attuazione 
delle stesse procedure.
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CO-PROGRAMMAZIONE
La co-programmazione è un procedimento 
che ha l’obiettivo di individuare e definire i 
bisogni della comunità locale, in modo da 
poter sviluppare strategie, azioni e servizi 
che possano rispondere in modo efficace a 
tali bisogni. Con questo scopo, l’ente pub-
blico istituzionalmente responsabile degli 
interventi in un settore di interesse generale 
(definita amministrazione procedente, cioè 
colei che guida il procedimento) avvia un 
percorso di emersione e analisi delle esigen-
ze sociali dei cittadini, attraverso il coinvolgi-
mento (con avvisi ad evidenza pubblica) di 
eventuali altri enti pubblici aventi specifiche 
competenze nel settore di interesse in que-
stione ed Enti del Terzo settore che sono 
intenzionati a contribuire a tale percorso e 
che ne posseggono i requisiti necessari così 
come previsti e definiti dall’amministrazione 
procedente. La partecipazione ai tavoli di la-
voro di co-programmazione è così vincolata, 
è opportuno ribadirlo, dal rispetto dei criteri 
stabiliti, coerentemente con gli obiettivi del 
procedimento e con il quadro politico-ammi-
nistrativo generale in cui lo stesso si inscrive, 
dall’Ente pubblico responsabile del settore di 
interesse generale per cui si intende proce-
dere alla rilevazione e all’analisi dei bisogni. 
Lo scopo è quello di favorire il confronto del-
lo stesso Ente con una pluralità di soggetti, 

aventi specifiche competenze e portatori di 
differenti prospettive e risorse, che possono 
apportare il loro contributo alla lettura del ter-
ritorio e dei suoi bisogni. Il prodotto finale del 
procedimento di co-programmazione è un 
documento di sintesi, approvato dal gruppo 
di lavoro, con funzione di indirizzo delle poli-
tiche pubbliche relative al settore di interes-
se generale considerato, utile alla definizione 
delle tipologie di intervento, dei servizi e del-
le iniziative da intraprendere per rispondere 
ai bisogni emersi e alla individuazione del-
le risorse necessarie per attuarle (strutturali, 
economiche, sociali, etc.). Tale documento 
di indirizzo politico diviene così un strumento 
disponibile all’Amministrazione procedente, 
titolare della governance del procedimento, 
che può valutare quanto contenuto nel do-
cumento e non necessariamente utilizzarlo, 
parzialmente o completamente, nella defini-
zione successiva degli interventi, dovendo 
inserire tali contenuti in strategie più ampie 
di indirizzi e priorità dell’ente. È inoltre oppor-
tuno precisare che non necessariamente gli 
enti che partecipano al processo di co-pro-
grammazione sono gli stessi che parteci-
pano a quello di co-progettazione, essendo 
le due procedure differenti, come vedremo, 
anche in merito al significato del contributo 
richiesto ai diversi interlocutori. 

CO-PROGRAMMAZIONE, CO-PROGETTAZIONE
E ACCREDITAMENTO

STRUMENTI PER L’AMMINISTRAZIONE CONDIVISA
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FASI E STRUTTURA DEL PROCEDIMEN-
TO DI CO-PROGRAMMAZIONE
Così come previsto nelle linee guida dedi-
cate, la co-programmazione, in quanto pro-
cedimento amministrativo, dovrà articolarsi 
nelle seguenti fasi:
•Iniziativa, che si sostanzia nell’atto con il 
quale si dà avvio al procedimento (even-
tualmente in accoglimento dell’istanza di 
parte)
•Nomina di un Responsabile del proce-
dimento, ai sensi dell’art. 6 della legge n. 
241/1990 e della eventuale disciplina re-
gionale in materia di procedimento ammi-
nistrativo
•Pubblicazione di un Avviso
•Svolgimento dell’attività istruttoria
•Conclusione del procedimento
L’attività di co-programmazione, in con-
siderazione del numero di partecipanti e 
della complessità del settore di interesse 
generale trattato, può essere distribuita e 
articolata in più sessioni di lavoro, debita-
mente verbalizzate dal Responsabile del 
procedimento.
L’avviso pubblico dovrà contenere i se-
guenti elementi :
•L’oggetto del procedimento di co-pro-
grammazione

•I requisiti richiesti ai partecipanti
•Le modalità di presentazione della doman-
da di partecipazione e relative dichiarazio-
ni, inclusa espressa liberatoria in favore 
dell’Amministrazione procedente in ordine 
ad eventuali responsabilità legate alla pro-
prietà intellettuale delle proposte presenta-
te
•I tempi e le modalità di svolgimento del 
procedimento
•La conclusione del procedimento
•Il regime di pubblicità e trasparenza
L’istruttoria si conclude con atto del dirigen-
te competente, sulla base dell’organizza-
zione propria dell’Amministrazione proce-
dente. Tale atto dirigenziale può coincidere 
con la determinazione assunta dall’ente in 
merito alle attività considerate funzionali 
alla cura dei bisogni emersi nel corso del-
la stessa co-programmazione, anche ai fini 
dell’adozione di strumenti e di ulteriori atti 
di programmazione e pianificazione di in-
terventi generali e di settore.
Per ulteriori approfondimenti e chiarimenti, 
si fa riferimento alle linee guida approvate 
con D.M. 72 del 31/3/2021, contenenti in-
dicazioni più dettagliate sulle modalità di 
funzionamento dei tavoli di co-programma-
zione.



70

CO-PROGETTAZIONE
La co-progettazione è invece un procedi-
mento che ha come obiettivo la definizione 
di interventi volti a soddisfare i bisogni indi-
viduati nell’ambito dei settori di interesse ge-
nerale. In questo caso, l’ente pubblico istitu-
zionalmente responsabile (amministrazione 
procedente) attiva sinergie e collaborazioni 
con altri enti pubblici ed Enti del Terzo setto-
re (sempre che ne possiedano i requisiti pre-
visti) funzionali alla progettazione e alla rea-
lizzazione di specifici interventi sociali, al fine 
di rispondere ai bisogni emersi dalla lettura 
e analisi del contesto effettuate attraverso il 
precedente lavoro di co-programmazione. 
Sempre attraverso un avviso pubblico, la 
P.A. invita così altri enti a partecipare ai tavoli 
di co-progettazione, ne individua i requisiti di 
ammissione e definisce un documento pro-
gettuale in cui si esplicitano gli obiettivi della 
collaborazione, le risorse inizialmente dispo-
nibili e le regole di lavoro da seguire nel cor-
so delle attività. A partire da tale documento, 
l’amministrazione procedente promuove lo 
scambio di prospettive e conoscenze tra i 
partecipanti, raccoglie proposte e risorse ap-
portate dai diversi enti coinvolti, e tende ad 
elaborare un progetto di intervento integrato 
che metta a sistema i vari contributi nel modo 
più funzionale possibile al soddisfacimento 
dei bisogni sociali della comunità, nello spe-
cifico delle aree di interesse generale con-
siderate. Anche in questo caso è opportuno 
ribadire la subordinazione di tale lavoro di 
progettazione partecipata alle priorità della 
P.A. e agli indirizzi politici in cui esse si in-
scrivono.
Il procedimento di co-progettazione si con-
clude con l’approvazione di un progetto de-
finitivo che, qualora si riscontri la coerenza 
dello stesso con i bisogni indicati nel do-
cumento progettuale da cui si è partiti, può 
comportare l’avvio di una convenzione tra gli 
enti coinvolti (non necessariamente tutti i par-
tecipanti al procedimento) per la realizzazio-
ne di quanto co-progettato, ai sensi dell’art. 
11 della legge 241/1990.
Anche in merito alla co-progettazione le linee 
guida approvate con D.M. 72 del 31/3/2021 

contengono indicazioni sugli elementi mi-
nimi che caratterizzano tale procedimento, 
lasciando ai singoli enti una discreta autono-
mia nella definizione dei dettagli operativi.
In sintesi, la fase della co-programmazione 
riguarda la lettura dei bisogni sociali di una 
comunità, mentre quella di co-progettazione 
è invece relativa alla realizzazione di specifi-
ci interventi volti a rispondere ai bisogni pre-
cedentemente emersi.
Entrambi i procedimenti dovrebbero quin-
di essere complementari e conseguenziali, 
per quanto separati e autonomi in termini 
procedurali. Ma, ad oggi, le esperienze di 
co-progettazione sembrano essersi diffuse in 
modo non sempre corretto rispetto a quanto 
indicato dal CTS e dalle linee guida a cui è 
stato fatto riferimento, mancando spesso dei 
necessari presupposti di analisi dei bisogni 
e di co-programmazione. Fenomeni sociali 
più generali (di indebolimento progressivo 
del piano programmatico) possono aver in-
ciso significativamente nelle politiche di col-
laborazione delle PP.AA. come nelle stesse 
prassi operative degli ETS, definendo troppo 
spesso servizi di interesse generale orienta-
ti da una visione emergenziale dei bisogni, 
mancanti di un effettivo lavoro di program-
mazione degli interventi dispiegati nel tempo 
e realmente sostenibili. Uscire da una logica 
emergenziale, assistenzialistica e di mera 
spartizione delle risorse (spesso elementi 
dominanti nei processi di co-progettazione) 
diventa così necessario al fine di riorientare i 
tavoli di lavoro e le sinergie tra Pubblica Am-
ministrazione e Terzo Settore verso una mo-
dalità di collaborazione fondata sulla lettura 
complessa dei bisogni comunitari e su stra-
tegie a medio e lungo termine per soddisfarli. 
Solo in quest’ottica è possibile promuovere 
davvero quel principio di sussidiarietà oriz-
zontale previsto dalla Costituzione Italiana, 
garantendo correttamente la partecipazio-
ne di forme organizzate di cittadinanza alla 
gestione delle attività di interesse generale, 
anche attraverso l’amministrazione condivisa 
dei beni comuni.
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FASI E STRUTTURA  DEL PROCEDIMEN-
TO DI CO-PROGETTAZIONE 
Da un punto di vista procedurale, la Rela-
zione illustrativa del Governo sullo sche-
ma di CTS  chiarisce che “l’individuazione 
degli Enti del Terzo settore da coinvolgere 
nel partenariato dovrà avvenire attraverso 
procedimenti ex articolo 12 della legge n. 
241/1990, rispettosi dei principi di traspa-
renza, imparzialità, partecipazione e parità 
di trattamento. Centrale sarà il ruolo dell’am-
ministrazione procedente alla quale com-
pete, come già enunciato dalla richiamata 
delibera ANAC n. 32/2016,la predetermina-
zione degli obiettivi generali e specifici del 
progetto, della durata e delle caratteristiche 
essenziali dello stesso, nonché dei criteri 
e delle modalità per l’individuazione degli 
enti partner. Una volta individuato l’ente o 
gli enti partner, lo sviluppo dell’attività vera 
e propria di co-progettazione non potrà ri-
guardare aspetti caratterizzanti del proget-
to ma esclusivamente modalità attuative e 
non potrà produrre modifiche al progetto 
tali che, se originariamente previste, avreb-
bero potuto determinare una diversa indivi-
duazione del partner”.
Così come per la co-programmazione, è la 
P.A., in quanto Amministrazione proceden-
te, ad avviare il percorso di co-progettazio-
ne sulla base di apposito provvedimento, 
attraverso il quale viene indicato il Codice 
Unico di Progetto (CUP) e il Responsabile 
del procedimento, ai sensi degli articoli 5 e 
6 della legge n.241/1990. La P.A. si occu-
perà quindi di coinvolgere i soggetti utili al 
perseguimento degli scopi di co-progetta-
zione, tramite avviso pubblico il quale do-
vrebbe contenere i seguenti elementi mini-
mi:
•Finalità del procedimento
•Oggetto del procedimento
•Durata del partenariato
•Quadro progettuale ed economico di rife-
rimento

•Requisiti di partecipazione e cause di 
esclusione, con particolare riguardo alla 
disciplina in materia di conflitti di interesse
•Fasi del procedimento e modalità di svol-
gimento
•Criteri di valutazione delle proposte, an-
che eventualmente finalizzate a sostenere 
– nel rispetto dei principi di ragionevolezza 
e di proporzionalità – la continuità occupa-
zionale del personale dipendente degli ETS
•Conclusione del procedimento
È possibile inoltre prevedere l’opportunità 
di allegare all’avviso pubblico alcuni atti e 
documenti considerati rilevanti, quali:
•Documento progettuale di massima e/o 
progetto preliminare
•Schema di convenzione, regolante i rap-
porti di collaborazione fra Amministrazione 
procedente e ETS, anche ai fini del rispet-
to degli obblighi previsti dalla disciplina 
vigente in materia di tracciabilità dei flussi 
finanziari
•Modello di domanda di partecipazione e 
relative dichiarazioni, inclusa espressa libe-
ratoria in favore dell’Amministrazione pro-
cedente in ordine ad eventuali responsa-
bilità legate alla proprietà intellettuale delle 
proposte presentate
•Eventuale modello di proposta (progettua-
le ed economica)
Gli Enti che presenteranno domanda di 
partecipazione dovranno indicare nelle 
loro proposte progettuali i risultati attesi e 
render conto di quelli conseguiti ad esito 
dell’eventuale collaborazione. A tal fine, ap-
pare particolarmente rilevante prevedere 
ed elaborare, all’interno del procedimento 
di co-progettazione, adeguati sistemi di va-
lutazione dell’impatto sociale (VIS)  genera-
to dall’attività propria degli ETS, in applica-
zione di quanto previsto dall’art.7, comma 3 
della legge n.106/2016 e dal DM 23 luglio 
2019 (pubblicato nella G.U. del 12 settem-
bre 2019).
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Proprio in virtù della metodologia della 
co-progettazione, le risorse pubbliche che 
la P.A. può offrire ai partecipanti alla pro-
cedura al fine di sviluppare le attività pro-
poste possono essere di diversa natura 
(risorse economiche, beni mobili e/o immo-
bili, risorse umane). Nel caso di offerta di 
disponibilità di un bene immobile, lo stesso 
dovrà risultare non utilizzato a fini istituzio-
nali al momento di pubblicazione dell’avvi-
so e non rientrare tra i beni sottoposti ad 
alienazione o valorizzazione, ai sensi della 
relativa disciplina. Inoltre è opportuno che 
l’immobile sia oggetto di specifica relazione 
amministrativa ed estimativa, con la deter-
minazione del valore d’uso del bene, al fine 
di scongiurare ipotesi di danno erariale e di 
individuare l’utilità economica per l’azione 
progettuale considerata.
Al termine del procedimento ad evidenza 
pubblica e a seguito della definizione degli 
interventi da attuare, la P.A. e gli ETS coin-
volti necessitano di sottoscrivere apposita 
convenzione al fine di regolamentare il rap-
porto di collaborazione. I punti principali da 
disciplinare attraverso la convenzione sono 
i seguenti :
•La durata del partenariato
•Gli impegni comuni e quelli propri di cia-
scuna parte, incluso il rispetto della disci-
plina vigente in materia di tracciabilità dei 
flussi finanziari

•Il quadro economico risultante dalle risor-
se, anche umane, messe a disposizione 
dall’ente procedente e da quelle offerte da-
gli ETS nel corso del procedimento
•Le eventuali garanzie e le coperture as-
sicurative richieste agli ETS (tenuto conto 
della rilevanza degli impegni e delle attività 
di progetto)
•Le eventuali sanzioni e le ipotesi di revoca 
del contributo a fronte di gravi irregolarità o 
inadempimenti degli ETS
•La disciplina in ordine alla VIS (valutazione 
di impatto sociale), per come risultante da-
gli atti della procedura
•I termini e le modalità della rendicontazio-
ne delle spese
•I limiti e le modalità di revisione della con-
venzione, anche a seguito dell’eventuale 
riattivazione della co-progettazione
•La disciplina in materia di tracciabilità dei 
flussi finanziari, in applicazione della disci-
plina vigente.
Come per la co-programmazione, anche in 
questo caso per ulteriori approfondimenti 
si faccia riferimento alle linee guida appro-
vate con D.M. 72 del 31/3/2021, contenenti 
indicazioni più dettagliate sulle modalità di 
funzionamento dei tavoli di co-progettazio-
ne.
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ACCREDITAMENTO
All’azione di co-progettazione si connette lo 
strumento dell’accreditamento, così come 
indicato al comma 4 dell’art. 55 del CTS, in 
cui si esplicita che “l’individuazione degli 
Enti del Terzo settore con cui attivare il par-
tenariato avviene anche mediante forme di 
accreditamento nel rispetto dei principi di 
trasparenza, imparzialità, partecipazione e 
parità di trattamento, previa definizione, da 
parte della pubblica amministrazione pro-
cedente, degli obiettivi generali e specifici 
dell’intervento, della durata e delle caratteri-
stiche essenziali dello stesso nonché dei cri-
teri e delle modalità per l’individuazione degli 
enti partner”. Al momento, le applicazioni di 
tale norma risultano ancora sporadiche, e si 
auspica che, con la diffusione delle buone 
prassi di co-programmazione e co-progetta-
zione, si arrivi gradualmente ad un’attuazio-
ne completa dei processi di partecipazione 
civile da parte degli ETS così come previsti 
dall’attuale normativa, anche attraverso la 
pratica dell’accreditamento.
In via preliminare, va chiarito che l’accredi-
tamento in questione non è sovrapponibile 
a quello introdotto in ambito sanitario e nor-
mato dal d.lgs 502/1992 e dalle successive 
normative nazionali e regionali in materia, ri-
manendo quindi una processo distinto, con 
differenti ambiti di applicazione. In questo 
caso, l’accreditamento è considerato una 
particolare declinazione della co-progetta-
zione, funzionale all’individuazione di Enti del 
Terzo settore in possesso di competenze e 
risorse utili allo svolgimento di servizi e attivi-
tà di interesse generale, e con cui eventual-
mente attivare forme di partenariato e gestire 
la fase operativa di un determinato proget-
to. Assume quindi valore “autorizzativo” dei 
soggetti valutati in grado di realizzare spe-

cifiche tipologie di intervento, legittimandoli 
come possibili partecipanti alla successiva 
azione di co-progettazione.
Gli avvisi pubblici finalizzati all’attivazione di 
collaborazioni tra P.A. ed ETS attraverso pro-
cedure di co-progettazione, e nello specifico 
tramite la modalità dell’accreditamento, do-
vrebbero contenere e regolamentare, oltre a 
quanto precedentemente descritto, anche i 
seguenti punti:
•Requisiti richiesti agli ETS, specificatamen-
te inerenti alla procedura di accreditamento
•Eventuale durata del rapporto di accredita-
mento e/o della convenzione/patto di accre-
ditamento
•Condizioni economiche per l’attivazione del 
rapporto di accreditamento
•Regolamentazione delle modalità di scel-
ta degli ETS accreditati per l’attivazione del 
partenariato
•Sistema di controllo, vigilanza e monitorag-
gio, nonché relativo regime sanzionatorio
•Regolamentazione delle ipotesi di recesso, 
di risoluzione e di continuità delle attività e 
dei servizi
Sul piano formale, la competente Ammini-
strazione procedente effettua un controllo su 
quanto richiesto dalla disciplina generale e 
di settore all’ente da accreditare e su quan-
to posseduto da quest’ultimo, inserendolo, 
qualora vi fosse riscontro positivo rispetto a 
tutto quanto esposto, in un apposito elenco/
albo di soggetti accreditati.
È auspicabile che l’organizzazione delle 
procedure permetta l’accesso sistematico 
agli enti che dimostrino di averne i requisiti 
al suddetto elenco, rendendolo “aperto” at-
traverso valutazioni periodiche delle nuove 
richieste.
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INDICAZIONI GENERALI PER LA PROMO-
ZIONE DELL’AMMINISTRAZIONE CONDI-
VISA
Nell’attuale contesto locale, appare opportu-
no stimolare lo sviluppo dei processi di am-
ministrazione condivisa anche offrendo in-
dicazioni di massima alle PP.AA. così come 
agli ETS della Provincia di Caserta, auspi-
cando la ricezione di tali suggerimenti al fine 
di promuovere sempre più circuiti virtuosi 
di collaborazione nell’ambito delle attività di 
interesse generale. Per la Pubblica Ammini-
strazione, in particolare per gli Enti comunali, 
risulta infatti importante prevedere indicazio-
ni operative inerenti i procedimenti di co-pro-
grammazione e co-progettazione negli stessi 
regolamenti comunali coinvolti (ad es. i rego-
lamenti sulla gestione dei beni comuni e/o dei 
beni confiscati alla criminalità organizzata), 
chiarendo in essi le modalità, le regole gene-
rali di funzionamento e gli scopi dei tavoli di 
lavoro propri dell’amministrazione condivisa, 
anche al fine di declinare tali elementi gene-
rali nelle specifiche procedure esplicitate in 
avvisi ad evidenza pubblica. Inoltre, un pro-
cesso particolarmente significativo in questa 
fase storica è la mappatura e il monitoraggio 
delle risorse (soprattutto in termini di immobili 
pubblici) utilizzate e utilizzabili nei servizi e 
nelle attività di interesse generale e per cui 
si avviano procedure di co-programmazione 
e co-progettazione. L’azione di monitoraggio 
è strettamente collegata al tema della rendi-
contazione pubblica che va anch’esso par-

ticolarmente considerato, elaborando e ap-
plicando in maniera sempre più sistematica 
adeguati sistemi di valutazione dell’impatto 
sociale generato dall’operato degli ETS che 
partecipano alla gestione di servizi e attività 
di interesse generale attraverso l’utilizzo di 
beni immobili pubblici. 
Per quanto riguarda gli ETS, invece, appare 
fondamentale promuovere sempre più attività 
di formazione interna alla co-programmazio-
ne e co-progettazione, al fine di sviluppare 
competenze e abilità funzionali alla corretta 
partecipazione ai tavoli di lavoro, approfon-
dendo soprattutto i temi dell’analisi dei biso-
gni, della rendicontazione pubblica e della 
valutazione dell’impatto sociale delle proprie 
azioni e collaborazioni. Va inoltre sviluppato 
maggiormente il ruolo di antenne sociali degli 
ETS anche elaborando procedure sistemati-
che di analisi dei bisogni sociali delle comu-
nità di riferimento, individuando responsabili 
interni all’organizzazione e prevedendo for-
me periodiche, anche se non obbligatorie, 
di bilancio sociale o comunque di rendicon-
tazione pubblica. Infine risulta essenziale 
promuovere e partecipare al funzionamento 
di rete utile al dialogo tra enti (sia istituzio-
nali che non), elemento fondante qualunque 
prassi di amministrazione condivisa, utiliz-
zando le strutture presenti e stimolandone la 
vitalità attraverso la partecipazione attiva alle 
iniziative e agli eventi offerti dalla rete stessa.
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SCHEMI SINTETICI DI RIFERIMENTO - LE FASI DELL’AMMINISTRAZIONE 
CONDIVISA

LE FASI DEL PROCEDIMENTO DI CO-PROGRAMMAZIONE
Avvio del procedimento con atto del dirigente della PA, anche su impulso degli ETS

Pubblicazione dell’avviso e di eventuali allegati

Svolgimento dell’istruttoria

Conclusione della procedura ad evidenza pubblica

LE FASI DEL PROCEDIMENTO DI CO-PROGETTAZIONE
Avvio del procedimento con atto del dirigente della PA, anche su iniziativa degli ETS
e a seguito dell’attività di co-programmazione
Pubblicazione dell’avviso e dei relativi allegati
Svolgimento delle sessioni di co-progettazione
Conclusione della procedura ad evidenza pubblica

Sottoscrizione della convenzione

LE FASI DEL PROCEDIMENTO DI CO-PROGETTAZIONE NELLA FORMA DI ACCREDITAMENTO
Avvio del procedimento con atto del dirigente della PA, anche su iniziativa degli ETS
e a seguito dell’attività di co-programmazione
Pubblicazione dell’avviso e dei relativi allegati
Istituzione dell’Elenco/Albo degli ETS accreditati
Svolgimento delle sessioni di co-progettazione

Conclusione della procedura ad evidenza pubblica

Sottoscrizione del patto di accreditamento
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IL BILANCIO SOCIALE

Il bilancio sociale è un documento, redatto 
da un ETS, funzionale ad informare la 
comunità, gli stakeholder e gli altri enti circa 
le attività svolte e i risultati sociali conseguiti 
dall’organizzazione nel corso dell’anno. È 
per sua natura un documento pubblico, 
disponibile a tutti i soggetti che intendono 
avere maggiori informazioni sull’ente e sulle 
sue attività. Tale strumento è inoltre utile alla 
valutazione, al monitoraggio e al controllo 
dei processi messi in campo dall’ETS, 
contribuendo in tal modo ad una più efficace 
gestione dello stesso, in coerenza con la 
propria mission e i propri obiettivi, e ad una 
più adeguata soddisfazione dei bisogni 
comunitari rilevati.

Nonostante non tutti gli Enti del Terzo settore 
siano tenuti alla pubblicazione del bilancio 
sociale (l’obbligo di legge riguarda gli 
enti con ricavi, rendite, proventi o entrate 
comunque denominate superiori ad 1 
milione di euro, oltre che le imprese sociali e 
i CSV), è auspicabile che tale metodologia di 
rendicontazione sia diffusa il più possibile, al 
fine di promuovere maggiormente i processi 
collettivi di valutazione delle attività di 
interesse generale svolte dal Terzo settore.
Appare evidente, infatti, come un siffatto 
strumento supporti la valorizzazione del ruolo 
degli ETS nella fase di programmazione degli 
interventi sociali, così come indicato dalla 
Legge n.106 del 2016, e sia funzionale ad 

una più efficace collaborazione tra gli stessi 
enti e le PP.AA. e ad un corretto impiego 
delle risorse pubbliche.
L’art. 9, comma 2, del decreto legislativo n. 
112 del 2017, prevede che il bilancio sociale 
venga redatto secondo le linee guida del 
Ministro del lavoro e delle politiche sociali. 
Il 4 luglio 2019, con decreto ministeriale 
(Adozione delle Linee guida per la redazione 
del bilancio sociale degli Enti del Terzo 
settore), sono così state approvate tali linee 
guida e solo i documenti conformi ad esse 
possono fregiarsi della dicitura “Bilancio 
sociale predisposto ai sensi dell’art. 14 
del decreto legislativo n. 117/2017”. 
Nell’elaborazione di un così importante 
processo è opportuno considerare anche 
il fine della valutazione dell’impatto sociale 
delle attività svolte (come vedremo meglio in 
seguito).
Come già rammentato in altre sedi, nel 
nuovo Codice del Terzo Settore (all’art. 
14, comma 1) è chiarito come qualunque 
ETS con ricavi, rendite, proventi o entrate 
comunque denominate superiori ad 1 
milione di euro (oltre alle imprese sociali e ai 
CSV, indipendentemente dalla dimensione 
economica considerata) debba depositare 
presso il registro unico nazionale del Terzo 
settore (RUNTS) il proprio bilancio sociale 
redatto secondo le linee guida adottate 
con decreto del Ministro del lavoro e 
delle politiche sociali. L’elaborazione di 
un tale documento segue così il principio 
di trasparenza che indirizza le forme e le 
modalità di amministrazione e controllo degli 

RENDICONTAZIONE PUBBLICA - BILANCIO
SOCIALE E VALUTAZIONE DELL’IMPATTO SOCIALE 

(VIS)
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enti e si connette profondamente al tema 
della valutazione dell’impatto sociale delle 
attività svolte dal Terzo settore.

LINEE GUIDA MINISTERIALI E INDICAZIO-
NI OPERATIVE
Con la stesura delle linee guida in materia 
di bilancio sociale e di sistemi di valutazione 
dell’impatto sociale delle attività svolte 
dagli ETS sono state così offerte indicazioni 
operative per l’attuazione di quanto previsto 
in merito alla valorizzazione del ruolo del 
Terzo settore nelle fasi di programmazione 
degli interventi sociali e in merito alla 
necessità di individuare “criteri e modalità per 
l’affidamento agli enti dei servizi d’interesse 
generale, improntati al rispetto di standard 
di qualità e impatto sociale del servizio, 
obiettività, trasparenza e semplificazione … 
nonché criteri e modalità per la verifica dei 
risultati in termini di qualità e di efficacia 
delle prestazioni” (Art. 4 della Legge n. 106 
del 6 giugno 2016). Con il bilancio sociale, 
attraverso la sua redazione e diffusione 
pubblica (oltre che al deposito presso il 
RUNTS per gli enti che ne sono legalmente 
obbligati), gli ETS possono, almeno in 
parte, adempiere ai doveri di trasparenza, 
informazione e rendicontazione nei confronti 
degli stessi associati, delle PP.AA. e della 
comunità territoriale.
Il documento elaborato a tal scopo, a 
differenza del bilancio di esercizio che 
descrive l’andamento economico e 
finanziario dell’ente (composto in genere 
da relazione di missione, stato patrimoniale 

e rendiconto finanziario), si occupa in 
particolare delle ricadute sociali delle attività 
svolte, provando a restituire un quadro 
complessivo dell’impatto che queste hanno 
sulla comunità locale, non solo in termini 
quantitativi ma soprattutto qualitativi. Inoltre, 
al fine di comprendere appieno le indicazioni 
presenti nelle Linee guida, è opportuno 
considerare il bilancio sociale non solo nella 
sua essenza finale di documento descrittivo 
di quanto accaduto durante l’ultimo anno, 
ma anche nella sua dimensione dinamica 
e dispiegata nel tempo, come continuo 
esercizio dell’ente nel dialogo con il territorio 
e nel coinvolgimento dei diversi interlocutori 
in merito al significato e al valore sociale 
della propria azione.

CONTENUTI E MODALITÀ DI REDAZIONE 
DEL BILANCIO SOCIALE
Le linee guida definiscono il bilancio sociale 
uno “strumento di rendicontazione delle 
responsabilità, dei comportamenti e dei 
risultati sociali, ambientali ed economici delle 
attività svolte da un’organizzazione”.
Una tale definizione trova riscontro nel 
termine anglosassone di “accountability”, il 
quale comprende non solo il fondamentale 
principio della responsabilità sociale, ma 
anche quello della trasparenza e del rispetto 
delle norme e quindi del piano etico dei 
processi messi in campo.
Il bilancio sociale, come si è visto, risponde al 
bisogno di offrire al pubblico ulteriori elementi 
conoscitivi, in merito a ciò che viene fatto, che 
vanno oltre a quelli economici e finanziari, 
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esprimendo il contributo apportato in termini 
di sviluppo sociale di comunità. L’intento è 
quello di comprendere e condividere il valore 
generato dalle attività svolte, rendendo 
inoltre possibile la comparazione nel tempo 
dei risultati raggiunti.
In sintesi, alcuni degli scopi caratterizzanti 
l’elaborazione del bilancio sociale sono i 
seguenti:
•Fornire un rendiconto generale delle attività 
svolte e dei risultati ottenuti.
•Attivare processi interattivi e di 
comunicazione sociale tra i diversi 
interlocutori.
•Fornire informazioni utili a migliorare le 
possibilità di valutazione delle attività svolte 
da parte della comunità e degli stakeholder.
•Permettere una comparazione tra i risultati 
conseguiti, le aspettative sociali e gli impegni 
assunti dall’ente.
•Esporre gli obiettivi di miglioramento delle 
attività in considerazione dello stesso bilancio 
sociale e della valutazione in esso espressa.
Inoltre, nella redazione del bilancio sociale, 
l’Ente del Terzo Settore deve attenersi ai 
seguenti principi:
•Rilevanza
•Completezza
•Trasparenza
•Neutralità
•Competenza di periodo
•Comparabilità
•Chiarezza
•Veridicità e verificabilità
•Attendibilità

•Autonomia delle terze parti
Più nello specifico, le linee guida offrono il 
seguente schema di riferimento per definire 
la struttura e il contenuto del bilancio sociale:
•Metodologia adottata per la redazione del 
bilancio sociale
•Informazioni generali sull’ente
•Struttura, governo e amministrazione
•Persone che operano per l’ente
•Obiettivi e attività: informazioni qualitative 
e quantitative sulle azioni realizzate nelle 
diverse aree di attività, sui beneficiari diretti 
e indiretti, sugli output risultanti dalle attività 
poste in essere e, per quanto possibile, sugli 
effetti di conseguenza prodotti sui principali 
portatori di interessi.
•Situazione economico-finanziaria
•Altre informazioni

Le voci indicate rappresentano le aree che 
l’ETS è tenuto a compilare, offrendo, per 
ognuna di esse, adeguate informazioni 
in considerazione dei principi generali 
precedentemente esposti. È opportuno 
sottolineare come le linee guida ricordino 
l’importanza dell’osservanza delle finalità 
civiche, solidaristiche e di utilità sociale delle 
attività svolte, in via esclusiva o principale, 
dagli Enti del Terzo settore, così come 
dell’assenza dello scopo di lucro, attraverso 
la destinazione esclusiva del patrimonio per lo 
svolgimento delle attività così come previste 
nel proprio statuto. Il bilancio sociale dovrà 
così riguardare anche tali elementi strutturanti 
la stessa natura degli ETS e costituire parte 
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sostanziale del processo di monitoraggio 
dell’organo di controllo, che ne verifica inoltre 
la conformità alle linee guida e lo integra con 
una propria relazione in merito alla stessa 
azione di monitoraggio. Un tale documento, 
così prodotto, può infine essere approvato 
dall’organo statutariamente competente e 
reso pubblico nelle modalità previste. Il ruolo 
e l’importanza del bilancio sociale assumono 
diversi significati in relazione ai differenti 
interlocutori dell’ente che lo elabora.
Sul versante interno, il senso di un tale lavoro 
di analisi e rendicontazione è di offrire agli 
stessi associati una migliore comprensione 
dell’efficacia delle strategie attuate per il 
perseguimento degli scopi definiti nel proprio 
statuto, in considerazione alla specifica 
mission dell’ente. Il contenuto del bilancio 
sociale può quindi aiutare nella correzione 
e riprogrammazione degli interventi futuri, 
oltre che nella verifica e nella valutazione 
dell’azione degli amministratori in relazione 
ai propri ruoli e compiti. Esternamente 
all’ente, il bilancio sociale offre alle PP.AA. (e 
alla cittadinanza tutta, anche tramite i diversi 
stakeholder comunitari) la visione del grado 
di efficienza e di coerenza con le finalità 
istituzionali delle attività svolte dell’ETS, anche 
in considerazione di eventuali finanziamenti, 
convenzioni e collaborazioni e, in generale, 
di impiego di risorse pubbliche. Per quel 
che riguarda le Amministrazioni locali, è 
opportuno segnalare come, ai sensi dell’art. 
30, comma 7 del CTS, il bilancio sociale si 
connette infatti con l’azione di monitoraggio 

svolta dai sindaci sull’osservanza delle finalità 
civiche, solidaristiche e di utilità sociale delle 
attività svolte, e deve contenere l’attestazione 
dei sindaci stessi circa la conformità del 
documento alle linee guida.

VALUTAZIONE
DELL’ IMPATTO SOCIALE (VIS)
Accanto alle linee guida per la redazione del 
bilancio sociale, sono state elaborate, sempre 
dal Ministero del lavoro e delle politiche 
sociali, anche quelle relative all’attivazione 
di sistemi di valutazione dell’impatto 
sociale (VIS), definiti come meccanismi 
di “valutazione qualitativa e quantitativa, 
sul breve, medio e lungo periodo, degli 
effetti delle attività svolte sulla comunità di 
riferimento rispetto all’obiettivo individuato”. 
In queste linee guida si evidenzia come la 
VIS rappresenti uno “strumento attraverso il 
quale gli enti di Terzo settore comunicano ai 
propri stakeholders l’efficacia nella creazione 
di valore sociale ed economico, allineando 
i target operativi con le aspettative dei 
propri interlocutori e migliorando l’attrattività 
nei confronti dei finanziatori esterni”. La 
valutazione dell’impatto sociale ha quindi per 
oggetto gli effetti conseguiti dallo svolgimento 
delle attività di interesse generale da parte 
degli ETS e ha lo scopo di “valutare, sulla 
base di dati oggettivi e verificabili, i risultati 
raggiunti rispetto agli obiettivi programmati”.
Al momento, come viene esplicitato nelle 
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stesse linee guida ministeriali, la VIS si 
configura come uno “strumento sperimentale 
di valutazione finalizzato a generare un 
processo concettuale e al contempo 
misurabile nel medio e lungo termine”. Non 
vi è ad oggi nessun obbligo di adempimento 
di una tale specifica pratica, ma ne è però 
promossa la sperimentazione e la diffusione 
al fine di comprenderne e valorizzarne la 
rilevanza politica, amministrativa e, più in 
generale, sociale e culturale, anche al fine di 
arricchire e articolare, in modo più funzionale 
ai propri scopi, il lavoro di elaborazione 
del bilancio sociale, così come esposto in 
precedenza.
Non vi sono, quindi, soggetti tenuti 
necessariamente alla realizzazione di sistemi 
di valutazione dell’impatto sociale, ma gli 
ETS possono decidere autonomamente 
di intraprendere un percorso volto alla 
misurazione dell’impatto sociale, con lo 
scopo di poter meglio rendicontare il proprio 
impegno verso il territorio e le comunità 
locali e mostrare, in modo più oggettivo 
possibile, il “cambiamento sociale, culturale 
ed economico che è stato generato” dalle 
attività da essi svolte. 
D’altro canto, le Pubbliche Amministrazioni, 
come definito dalle stesse linee guida, 
“nell’ambito di procedure di affidamento 
di servizi di interesse generale, possono 
prevedere la realizzazione di sistemi di 
valutazione dell’impatto sociale da parte 
degli ETS che intrattengono rapporti con 
le medesime PP.AA., sì da consentire una 
valutazione dei risultati in termini di qualità 
e di efficacia delle prestazioni e delle attività 
svolte”.
In generale, il processo di valutazione 
dell’impatto sociale riguarda tutti gli 
stakeholders interessati a comprendere 
e analizzare le differenti ricadute sulla 
comunità locale, in termini sociali ed 

economici, delle azioni intraprese dal Terzo 
settore. È auspicabile, a tal fine, che sia 
gli ETS che le PP.AA. raccolgano la sfida 
culturale rappresentata dalla VIS e sviluppino 
sempre di più i propri sistemi di valutazione 
delle prassi sociali svolte, in funzione di 
una sana rendicontazione della qualità dei 
servizi e delle attività di interesse generale 
implementate nei territori.
È possibile prevedere diversi approcci 
e metodi funzionali alla misurazione 
dell’impatto sociale delle attività di un ETS, 
anche in un’ottica di sperimentazione e 
ricerca utile a raffinare e modellizzare le 
buone pratiche emergenti. Ciò che va ad ogni 
modo primariamente considerato è l’obiettivo 
di efficacia del processo di rendicontazione 
pubblica che si intende promuovere.
A tal fine, in relazione a quanto descritto nel 
bilancio sociale eventualmente elaborato 
dell’Ente del Terzo Settore, è opportuno 
strutturare un sistema di indicatori di impatto 
delle azioni svolte, attraverso l’utilizzo 
di metodi sia qualitativi che quantitativi 
di raccolta e analisi dei dati. Andrà così 
organizzato un insieme di indici e indicatori di 
impatto, coerenti e adeguati alla tipologia di 
attività rendicontata, ispirandosi ai seguenti 
principi generali:
•Intenzionalità
•Rilevanza
•Affidabilità
•Misurabilità
•Comparabilità
•Trasparenza e comunicazione
L’identificazione di specifici indicatori dovrà 
così tendere alla raccolta di informazioni 
adeguate a comprendere e comunicare 
l’efficacia dell’azione svolta e l’impatto 
che la stessa ha avuto nella comunità 
locale, rintracciandone i benefici e i limiti 
e permettendo una stima più oggettiva 
possibile della qualità e della coerenza 



81

di predisporre “informazioni qualitative e 
quantitative sulle azioni realizzate nelle 
diverse aree di attività, sui beneficiari diretti 
e indiretti, sugli output risultanti dalle attività 
poste in essere e, per quanto possibile, sugli 
effetti di conseguenza prodotti sui principali 
portatori di interessi”.

INDICAZIONI GENERALI PER LA 
PROMOZIONE DELLA RENDICONTAZIONE 
PUBBLICA

Per la P.A.:
•Promuovere e sostenere l’elaborazione 
di procedure di rendicontazione pubblica, 
come il bilancio sociale
•Prevedere sistemi di valutazione dell’impatto 
sociale nei regolamenti interni e negli avvisi 
pubblici, individuando uffici responsabili e 
offrendo indicazioni operative chiare agli ETS
•Applicare quanto richiesto in termini di 
monitoraggio e controllo dell’uso sociale 
dei beni pubblici utilizzati dagli ETS anche 
attraverso l’utilizzo di strumenti innovativi 
(piattaforme digitali, mappature satellitari, 
sistemi di geolocalizzazione, etc.)

Per gli ETS: 
•Prevedere un responsabile interno delle 
procedure di elaborazione del bilancio 
sociale e dei sistemi di valutazione 
dell’impatto sociale
•Inserire il tema della rendicontazione 
(tramite bilancio sociale e VIS) nei piani di 
comunicazione dell’Ente e nei programmi 
formativi dei volontari
•Elaborare sistemi organizzativi interni 
funzionali alla raccolta di dati utili (quantitativi 
e qualitativi) ai fini della rendicontazione 
pubblica.

progettuale.
Lo scopo di un sistema di valutazione 
dell’impatto sociale così concepito è infatti 
quello di analizzare il valore aggiunto generato 
dal Terzo settore e apportato al servizio e 
all’attività di interesse generale considerata. 
Si andrà così a osservare e misurare, al fine 
di rendicontarlo, il cambiamento sociale 
prodotto dal progetto elaborato e il suo 
ruolo nel contribuire a rispondere ai bisogni 
emergenti nelle comunità locali. Un ulteriore 
elemento da considerare è la sostenibilità 
(economica, ambientale e sociale) dell’azione 
complessiva, nel suo equilibrio tra risorse 
impiegate e risultati raggiunti in relazione ai 
bisogni sociali del territorio. 
Sul piano operativo, un processo volto a 
valutare e misurare l’impatto sociale degli 
ETS dovrà prevedere le seguenti fasi:
•Analisi del contesto e dei bisogni locali, 
attraverso il coinvolgimento attivo dei diversi 
stakeholders
•Pianificazione degli obiettivi di impatto 
propri dell’intervento/progetto
•Identificazione e descrizione delle 
metodologie, degli strumenti, degli indicatori 
e delle tempistiche proprie della misurazione 
in relazione agli obiettivi prefissati e alle 
caratteristiche dell’intervento
•Descrizione e analisi critica delle attività 
svolte
•Valutazione: attribuzione di un valore, ossia 
di un significato, ai risultati conseguiti
•Comunicazione pubblica degli esiti della 
valutazione
È opportuno ribadire che un sistema di 
valutazione così concepito necessita di 
essere coordinato con il bilancio sociale 
dell’ETS, di cui può diventare parte integrante, 
anche in considerazione di quanto previsto 
al paragrafo 6 sezione 5 delle linee guida 
per la redazione del bilancio sociale degli 
enti di Terzo settore, e cioè dell’opportunità 
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BENI COMUNI, METODI E STRUMENTI:
IL REGOLAMENTO COMUNALE PER

L’AMMINISTRAZIONE CONDIVISA DEI BENI
COMUNI E I PATTI DI COLLABORAZIONE

All’interno delle complesse dinamiche di 
collaborazione tra Enti pubblici ed Enti del 
Terzo settore assume particolare rilevanza 
il ruolo delle risorse strutturali funzionali 
al raggiungimento degli obiettivi posti alla 
base della stessa cooperazione, e cioè dello 
svolgimento di attività di interesse generale e 
del beneficio che da ciò deriva per le comunità 
locali. Il tema dell’Amministrazione condivisa, 
anche in merito quindi alla gestione di immobili 
e beni comuni, rende sempre più rilevante 
la necessità di elaborare, e soprattutto 
applicare, adeguati strumenti giuridici utili 
a tal fine. Fatto salvo quanto in precedenza 
esposto sulle modalità di cooperazione 
tra ETS e P.A., sulle norme generali e le 
linee guida considerate, appare rilevante 
l’esigenza di regolamentare tali rapporti 
collaborativi anche a livello locale, elaborando 
e approvando strumenti come i Regolamenti 
comunali per l’Amministrazione condivisa 
dei beni comuni e i Patti di collaborazione, 
così come promossi da Labsus – Laboratorio 
per la Sussidiarietà, partner del CVS Asso.
Vo.Ce. nella stessa azione progettuale che 
esprime il presente documento. La proposta 
di regolamentazione sostenuta da Labsus 

sta ricevendo un notevole apprezzamento, 
sia a livello nazionale che locale, dalle PP.AA. 
interessate a migliorare il funzionamento 
dell’amministrazione condivisa, coinvolgendo 
maggiormente i cittadini nelle scelte e nelle 
responsabilità inerenti il vivere attivamente 
la propria comunità, anche attraverso la 
gestione condivisa di risorse e beni comuni. 
Negli ultimi anni questo strumento normativo 
si sta diffondendo anche in Provincia di 
Caserta , e sta gradualmente iniziando a 
dare i suoi frutti, non solo con l’attivazione 
concreta di percorsi e pratiche virtuose di 
partecipazione civile, ma anche stimolando 
quel fondamentale cambiamento culturale 
(nelle PP.AA. come negli stessi ETS) che è alla 
base della reale possibilità di applicazione 
del principio costituzionale di sussidiarietà 
orizzontale.

IL REGOLAMENTO
In sintesi, il Regolamento per l’Amministrazione 
condivisa dei beni comuni è un atto normativo 
che disciplina le forme di collaborazione 
tra i cittadini e l’Amministrazione locale 
e che risulta finalizzato alla cura, alla 
rigenerazione e alla gestione condivisa dei 
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beni comuni. Esso trova realizzazione, più 
concretamente, attraverso la stipula dei Patti 
di collaborazione così come previsti nello 
stesso Regolamento. Con la sottoscrizione di 
un Patto di collaborazione, infatti, i cittadini 
e un soggetto pubblico (come appunto il 
Comune) definiscono i termini del rapporto 
cooperativo centrato sulla cura del bene 
comune considerato. Nello specifico, nel 
Patto vengono individuati:
•Il bene comune oggetto della cura
•Gli obiettivi specifici della collaborazione
•L’interesse generale da tutelare
•Le capacità, le competenze e le risorse dei 
diversi sottoscrittori
•La durata del Patto
•Le responsabilità dei soggetti coinvolti

A seconda delle caratteristiche del bene, 
dell’interesse generale considerato e delle 
azioni di cura previste, i soggetti (istituzionali 
e privati) coinvolti nella sottoscrizione del 
Patto possono essere più di uno, così come 
le eventuali forme di sostegno da parte della 
Pubblica Amministrazione possono essere 
di diversa natura, non solo economica e 
finanziaria.

Per quanto il format normativo proposto 
risulti solo una traccia, da declinare in 
base alle caratteristiche territoriali e alle 
esigenze locali (lasciando quindi autonomia 
alle singole Amministrazioni nel definire gli 
specifici articoli del proprio regolamento), 
la struttura qui esposta rappresenta 
comunque un possibile strumento funzionale 
alla promozione dell’Amministrazione 
condivisa in ambito locale, prestandosi 
particolarmente all’articolazione dei processi 
di co-programmazione e co-progettazione 
così come trattati in precedenza e promossi 
dalla normativa nazionale in materia. La 
sfida, nuovamente, è quella di riuscire a 
coniugare e a saldare i diversi aspetti, anche 
sul piano giuridico, della gestione condivisa 
di attività e risorse di rilevanza pubblica, a 
partire dall’analisi dei bisogni, attraverso la 
programmazione degli interventi, fino alla 
realizzazione di specifiche azioni sociali 
anche grazie all’utilizzo di beni comuni e 
strutture pubbliche.
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IL RIUSO SOCIALE DEI BENI LIBERATI

In merito al caso specifico dei beni immobili 
confiscati alla criminalità organizzata e al loro 
riuso sociale, auspicabile anche attraverso 
il contributo funzionale del Terzo settore, è 
utile in questa sede far riferimento alle “Linee 
Guida per l’amministrazione finalizzata alla 
destinazione degli immobili sequestrati e 
confiscati” redatte ai sensi dell’articolo 112, 
comma 4, lett. d), del Codice Antimafia (CAM) 
e approvate il 1 ottobre 2019 dall’Agenzia 
Nazionale per l’amministrazione e la 
destinazione dei beni sequestrati e confiscati 
alla criminalità organizzata (ANBSC). In 
questo documento sono rintracciabili 
importanti indicazioni operative utili sia alla 
P.A. che agli ETS, integrabili e coerenti con 
il discorso generale finora svolto e relativo ai 
beni comuni. Anche in questo caso è infatti 
evidente la spinta a promuovere forme di 
collaborazione tra pubblico e privato sociale, 
grazie al coinvolgimento attivo del Terzo 
settore nei processi di riuso sociale dei beni 
confiscati alle mafie.
A tal riguardo, ciò che viene considerato 
prioritario nelle procedure di destinazione di 
un così significativo patrimonio immobiliare 
(ricordiamo il suo valore simbolico e sociale, 
prima che economico e materiale) è la 
funzione di ristoro per le comunità locali che 
gli viene riconosciuta, e quindi la necessità di 
individuare un soggetto destinatario del bene 
che sia in grado di concretizzare “forme di 
utilizzo capaci di produrre un ritorno per la 

collettività”, innescando processi di sviluppo 
locale e accrescendo così la coesione 
sociale nel contesto di riferimento.

Nella sentenza n. 34 del 2012 della Corte 
Costituzionale viene ribadito il principio 
ispiratore sulla destinazione dei beni 
confiscati secondo il quale “la restituzione 
alle collettività territoriali … delle risorse 
economiche acquisite illecitamente dalle 
organizzazioni criminali rappresenta … uno 
strumento fondamentale per contrastarne 
l’attività, mirando ad indebolire il radicamento 
sociale di tali organizzazioni e a favore di un 
più ampio e diffuso consenso dell’opinione 
pubblica all’intervento repressivo dello Stato 
per il ripristino della legalità”.

Degrado e valorizzazione dei beni liberati
Come ci ricorda l’ANBSC, ancora oggi 
una delle principali criticità nel sistema di 
valorizzazione del patrimonio immobiliare 
sequestrato e confiscato alla criminalità 
organizzata è rappresentata dal prolungato 
inutilizzo (o abbandono) del bene, così come 
viene riscontrato, ancora troppo spesso, in 
alcuni territori; ciò avviene, a volte, anche 
quando il bene è stato fortemente richiesto da 
un’amministrazione pubblica locale al fine di 
adibirlo a scopi sociali, mettendo in evidenza 
le difficoltà della stessa Amministrazione nel 
rendere effettivo il processo di riconversione 
e di reale utilizzo delle strutture e degli 
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spazi acquisiti. Il fenomeno di degrado e 
svalorizzazione di risorse dal così importante 
significato per le comunità impone quindi 
una necessaria spinta all’operatività che va 
declinata in chiare e definite progettualità, 
che possano essere adeguatamente 
monitorate e assumere forme concrete e 
tangibili di impatto per il territorio.
In via preliminare, va quindi rammentato 
come la destinazione del bene immobile per 
scopi sociali ad un Ente di governo territoriale 
necessita della fondamentale definizione di 
un adeguato progetto di riuso così come, 
laddove previsto, dell’individuazione dei 
soggetti del Terzo settore da eventualmente 
coinvolgere. È possibile collegare tale 
principio di fondo all’approccio generale 
alla programmazione degli interventi di utilità 
sociale che si sta sviluppando negli ultimi 
anni, con la particolare attenzione data alla 
chiarezza dei processi, alla partecipazione 
civica e alla primaria rilevanza dei bisogni 
sociali nella strutturazione di progetti e 
iniziative di comunità.

Trasferimento e assegnazione dei beni 
L’Agenzia Nazionale per l’amministrazione e la 
destinazione dei beni sequestrati e confiscati 
alla criminalità organizzata rappresenta oggi 
un fondamentale strumento di ausilio per le 
PP.AA. e gli ETS interessati all’uso sociale del 
patrimonio immobiliare liberato dal dominio 
mafioso, al fine di restituirlo davvero alla 

collettività e di valorizzarlo in funzione della 
rigenerazione delle economie e dei legami 
sociali delle comunità locali.
Dal punto di vista procedurale, il comma 
5 dell’art. 38 del Codice Antimafia 
stabilisce che: ”L’Agenzia, entro un mese 
dalla comunicazione del deposito del 
provvedimento di confisca di secondo grado, 
pubblica nel proprio sito internet l’elenco 
dei beni immobili oggetto di confisca al fine 
di facilitare la richiesta di utilizzo da parte 
degli aventi diritto”. Risulta infatti centrale 
l’esigenza di promuovere il coinvolgimento 
attivo degli Enti di governo territoriale nella 
programmazione delle destinazioni definitive 
degli immobili, offrendo loro gli elementi 
necessari alla formulazione, in tempi congrui, 
di realistiche proposte di utilizzo dei beni, in 
considerazione delle esigenze amministrative 
e dei bisogni sociali di cui sono portatori e 
interpreti.
In questa fase, L’ANBSC promuove il 
processo di destinazione d’uso (e la sua 
programmazione) attraverso lo strumento 
della Conferenza di servizi istruttoria ex artt. 
14 e 14-bis della Legge 7 agosto 1990, n. 
241, con l’ausilio dei nuclei di supporto 
istituiti presso le Prefetture. La funzione 
informativa, consultiva e programmatica di 
tali conferenze assume centralità nell’avvio 
dell’intero percorso di riutilizzo dei beni, 
sostenendo la partecipazione degli Enti 
locali alla loro effettiva riconversione e 
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valorizzazione. Ciò permette, infatti, di 
ridurre le tempistiche necessarie alla corretta 
restituzione alla collettività del patrimonio 
confiscato, condividendo le informazioni 
relative ad esso (accessibili alle PP.AA. anche 
in via telematica, tramite accreditamento al 
sistema OPEN Re.G.I.O https://openregio.
anbsc.it/, nella sottosezione “Area Enti e 
P.A.”) e quelle inerenti le reali opportunità di 
sviluppo locale così come espresse dagli Enti 
territoriali. Le conferenze sono generalmente 
precedute da analisi preliminari dell’Agenzia 
che, d’intesa con i nuclei di supporto delle 
Prefetture competenti, effettua specifiche 
sessioni di lavoro esplorativo con i Comuni 
interessati. A seguito delle conferenze 
di servizio, le Pubbliche Amministrazioni 
possono infine formalizzare le proprie 
manifestazioni di interesse trasmettendo 
all’Agenzia la deliberazione del competente 
Organo deliberativo in merito agli specifici 
beni richiesti.

Come sottolineato nelle linee guida qui 
trattate, è opportuno, per tutti gli Enti 
territoriali, porre particolare attenzione alle 
convocazioni delle suddette conferenze 
così da prendere immediata visione dei beni 
disponibili al fine di avanzare proposte di 
destinazione con finalità istituzionali, sociali 
o economiche.
A fronte di manifestazioni d’interesse 
multiple e concorrenti , l’Agenzia valuterà 
l’effettiva capacità di massimizzare il ristoro 
per la collettività delle diverse progettualità 
presentate, anche in considerazione di 
eventuali elementi di contesto, quali, ad 
esempio, il valore simbolico del bene e il 
significato che esso può assumere nello 
specifico territorio di riferimento, al di là di 
aspetti meramente economici e strutturali. 

Ad ogni modo, ciò che risulta prioritario è 
valutare “l’intensità della correlazione tra la 
tipologia di utilizzo del bene e il beneficio da 
esso generato” in termini di sviluppo locale e 
di risposta ai bisogni sociali della comunità, 
oltre che l’effettiva sostenibilità del progetto 
di utilizzo (dal punto di vista economico, 
organizzativo e procedurale).
Le manifestazione d’interesse presentate da 
parte degli Enti di governo territoriale dovranno 
quindi contenere indicazioni esaustive circa 
le finalità cui si intende destinare il bene, 
la tipologia di gestione proposta (diretta o 
indiretta ) e le fonti finanziarie ed economiche 
a cui si fa riferimento al fine di garantire la 
sostenibilità nel tempo delle attività previste, 
la cui concreta attuazione, va ricordato, 
dovrà avvenire entro il termine massimo di 
due (2) anni dall’effettiva consegna del bene, 
così come previsto dall’art. 48, comma 3, del 
Codice Antimafia.

La destinazione d’uso agli Enti di governo 
territoriale
L’art. 48, comma 3, lett. c) e d), del Codice 
Antimafia (CAM) prevede il trasferimento di 
beni confiscati alle mafie ai patrimoni di Comuni, 
Province, Città metropolitane e Regioni 
e tale destinazione è fondamentalmente 
“connessa all’esigenza di garantire l’impiego 
“diretto” o “indiretto” del cespite confiscato 
da parte dell’ente territoriale (in via prioritaria 
al Comune) affinché venga utilizzato per 
finalità istituzionali o sociali; in entrambi i 
casi di utilizzo, l’ente beneficiario ha l’onere 
specifico di formare un apposito elenco dei 
beni confiscati ad esso trasferiti.” La mancata 
pubblicazione di tale elenco comporta 
specifiche responsabilità dirigenziale ai 
sensi dell’articolo 46 del decreto legislativo 
14 marzo 2013, n. 33.
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L’ente territoriale che fa richiesta di un 
bene confiscato può quindi prevedere un 
uso diretto dell’immobile oppure optare per 
una gestione indiretta dello stesso, previa 
individuazione di un soggetto del Terzo 
settore che si faccia carico, assumendosene 
gli oneri, della definizione e della elaborazione 
di un adeguato progetto di riuso per finalità di 
carattere sociale. A tale fine, l’ente pubblica 
(anche prima della confisca definitiva) 
apposito avviso esplorativo con lo scopo di 
rilevare le disponibilità degli ETS, così come 
indicati all’art. 48, comma 3, lett. c), del CAM. 
Nello specifico, viene richiesto di acquisire le 
manifestazioni d’interesse all’assegnazione 
dell’immobile insieme ad un dettagliato 
progetto di utilizzo dello stesso, nel quale 
dovranno essere esplicitati i seguenti punti:
•Modalità di gestione del bene
•Tempistica di attuazione delle attività 
progettuali (con i tempi necessari per 
sviluppare la piena operatività del progetto)
•Fonti di finanziamento e risorse che si 
intendono utilizzare
•Capacità di sostenibilità economica e 
finanziaria del progetto
•Ricadute, anche in termini economici, per i 
soggetti beneficiari della attività di progetto
Questa fase del processo rientra, come già 
messo in evidenza, nel più ampio discorso sulla 
partecipazione del Terzo settore alle attività 
di interesse generale attraverso l’utilizzo di 
risorse e strutture pubbliche, in merito alla 
quale i dispositivi di co-programmazione e 
di co-progettazione offrono tante opportunità 
di sana collaborazione tra P.A. ed ETS, e sui 
quali è necessario insistere anche attraverso 
la sperimentazione e la costruzione di modelli 
operativi sempre più efficaci ed efficienti. 
Questi strumenti di programmazione e 
progettazione partecipata permettono infatti 

di coniugare i bisogni sociali dei territori 
con gli indirizzi politici, le risorse sociali e 
quelle strutturali utili al loro soddisfacimento, 
sostenendo l’impegno civico della 
cittadinanza e l’ascolto della comunità da 
parte delle Amministrazioni pubbliche.

Assegnazione e convenzione
La gestione indiretta da parte dell’Ente 
locale, e di conseguenza l’individuazione 
dei soggetti assegnatari dei beni, segue 
inoltre i seguenti principi, che necessitano 
di essere esplicitati in un bando pubblico di 
assegnazione:
•Gratuità del rapporto concessorio (potranno 
ad ogni modo essere previste e concordate 
forme di ripartizione degli oneri di gestione)
•Trasparenza della procedura di 
assegnazione (attraverso l’adozione da parte 
dell’Ente di un regolamento di assegnazione 
dei beni confiscati, che disciplina i tempi e le 
modalità di affidamento)
•Adeguata pubblicità (individuazione 
di adeguate forme che consentano la 
massima partecipazione dei soggetti capaci 
di realizzare le finalità sociali perseguite 
dall’Ente)
•Parità di trattamento (la scelta tra più richieste 
dovrà essere sempre adeguatamente 
motivata dall’Ente, in considerazione delle 
finalità perseguite e dei requisiti previsti e 
richiesti per l’assegnazione)

A seguito dell’individuazione del soggetto 
del Terzo settore a cui assegnare il bene, 
l’Ente di governo territoriale dovrà quindi 
disciplinare i rapporti con esso tramite 
apposita convenzione a titolo gratuito, 
definendo le forme di gestione dell’immobile.
Le linee guida dell’Agenzia chiariscono 
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come la convenzione costituisca, al tempo 
stesso, “la fonte e il limite, per le parti 
contrattuali, nell’utilizzazione del bene 
confiscato e dovrà contenere, ovviamente, 
anche delle specifiche disposizioni in tema 
di modalità e tempistiche d’uso, nonché 
delle causali giustificative della revoca 
dell’assegnazione. Pertanto, la convenzione 
dovrà obbligatoriamente riportare la durata, 
l’uso del bene, le modalità di controllo sulla 
sua utilizzazione, le cause di risoluzione del 
rapporto e le modalità di rinnovo”, così come 
nuovamente schematizzato di seguito.

Elementi strutturanti la convenzione tra Ente 
locale ed Ente del Terzo settore in caso di 
gestione indiretta del bene confiscato:
•Durata della convenzione
•Uso specifico del bene
•Modalità di controllo sull’effettivo utilizzo
•Cause di risoluzione del rapporto di 
convenzione
•Modalità di eventuale rinnovo

Esito fallimentare dell’iter di destinazione
In caso di “inerzia mantenuta dall’Ente 
destinatario riguardo l’effettivo riuso del 
bene” nei limiti temporali dei due (2) 
anni dalla data di notifica del decreto di 
destinazione (ad esempio: per mancata 
indizione dell’atto di gara e individuazione 
di soggetto assegnatario in caso di gestione 
indiretta; mancato utilizzo per finalità 
istituzionale qualora dichiarata all’atto 
della manifestazione d’interesse; mancata 
riscossione in caso di messa a reddito 
del bene o di adempimento dell’obbligo 
di reimpiego delle risorse ottenute per 
finalità sociali, etc.) avviene la revoca del 
provvedimento di destinazione e il ritorno 

del bene nelle disponibilità dell’ANBSC. 
A tal proposito risulta particolarmente 
importante l’azione di monitoraggio civico 
sull’uso corretto (a fini sociali, istituzionali o 
economici) dei beni confiscati alla criminalità 
organizzata, al fine di verificare l’effettiva 
capacità della P.A. di gestire e finalizzare l’iter 
di destinazione degli immobili considerati. 
Allo stesso tempo, è fondamentale per 
le PP.A.A. coinvolte adempiere ai propri 
compiti di controllo e verifica delle procedure 
e dell’effettivo utilizzo per finalità sociali 
inerenti l’eventuale gestione indiretta dei 
beni, richiedendo ed elaborando adeguate 
forme di rendicontazione pubblica delle 
attività svolte dagli ETS, anche attraverso 
la predisposizione di sistemi di valutazione 
dell’impatto sociale delle stesse attività.

Assegnazione diretta a favore di enti, 
associazioni e cooperative
La Legge n. 161 del 17 ottobre 2017 ha 
comportato l’aggiunta all’art. 48, comma 3, 
del CAM, della lettera c)-bis, che permette 
l’assegnazione di beni immobili confiscati 
ad enti e associazioni in maniera diretta e a 
titolo gratuito da parte della stessa Agenzia, 
vincolando ad ogni modo tale procedura al 
rispetto dei principi di trasparenza, pubblicità 
e parità di trattamento e all’evidenza della 
destinazione sociale dell’uso del bene 
secondo i criteri definiti dal Consiglio direttivo 
dell’ANBSC.
Ciò rappresenta un ulteriore riconoscimento 
del ruolo pro-attivo del Terzo settore che può 
così partecipare in modo ancor più diretto 
e propositivo all’azione di riconversione e 
riuso sociale del patrimonio immobiliare in 
questione. La valorizzazione della funzione 
politica e sociale degli ETS, seguendo la 
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direzione tracciata dalla recente riforma, 
necessita ovviamente del rispetto puntuale 
della normativa vigente e dell’assunzione, 
da parte degli stessi enti, di una nuova e 
più articolata predisposizione al dialogo 
con la Pubblica Amministrazione (anche 
utilizzando i fondamentali strumenti della co-
programmazione e della co-progettazione), 
al fine di accreditarsi davvero come 
interlocutori autorevoli e soggetti utili non solo 
al riconoscimento dei bisogni comunitari ma 
anche alla definizione delle azioni necessarie 
per soddisfarli.
Per quanto il complesso processo di 
riorganizzazione del Terzo settore, avviato 
con la Legge 6 n. 106 del 2016, presenti, 
invero, ancora delle difficoltà nella sua 
completa attuazione, è indubbio che 
rappresenti quindi una nuova e significativa 
opportunità di sviluppo degli ETS, anche 
in relazione alla possibilità di utilizzo di 
importanti risorse strutturali come quelle qui 
considerate. In merito infatti all’assegnazione 
diretta dei beni confiscati ad Enti privati da 
parte dell’Agenzia, nelle linee guida viene 
chiarito come essi debbano necessariamente 
rientrare nelle categorie delineate dal Decreto 
Legislativo n. 117 del 3 luglio 2017 (Codice 
del Terzo Settore) e viene inoltre ribadito 
come a coloro che “non risultino osservanti 
le disposizioni e prescrizioni inerenti il loro 
specifico ordinamento” (a partire dal CTS) 
verrà preclusa la possibilità di formulare 
manifestazioni d’interesse all’assegnazione 
dei beni confiscati alla criminalità organizzata.
Procedure per l’assegnazione diretta agli 
ETS
Dal punto di vista procedurale, l’ANBSC 
(ai sensi della lett. c-bis, comma 3, art. 
48, del CAM), avendo preventivamente 

informato gli Enti di governo locale del 
territorio interessato, ha quindi la possibilità 
di emanare appositi bandi pubblici per 
l’assegnazione diretta di immobili confiscati, 
anche al fine di promuovere e stimolare 
il coinvolgimento attivo degli ETS nell’uso 
sociale dei beni e in considerazione di 
eventuale mancanza di iniziativa di altri 
soggetti pubblici abilitati a farne richiesta. 
Ad ogni modo i bandi conterranno una 
clausola di preferenza in favore degli ETS 
che producano una dichiarazione d’intenti da 
parte di una P.A. del territorio che ne attesti 
la condivisione del progetto presentato e 
dichiari la propria disponibilità ad acquisire 
la proprietà del bene al proprio patrimonio 
indisponibile. Ciò in virtù dell’importanza del 
coinvolgimento degli enti locali nel processo 
di destinazione dell’immobile, pure nel 
rispetto dell’assegnazione diretta dello stesso 
all’ETS, e della funzione di orientamento e 
sostegno pubblico che si intende ad ogni 
modo promuovere in questi casi. 
Una volta emanato il bando pubblico, per gli 
Enti del Terzo settore intenzionati a presentare 
domanda di assegnazione, come abbiamo 
visto, risulta obbligatoria l’applicazione di 
tutto quanto previsto nel Codice del Terzo 
Settore (CTS) e il possesso dei requisiti 
necessari per l’iscrizione al Registro Unico 
Nazionale del Terzo Settore (RUNTS). 
Qualora tali criteri vengano rispettati, gli 
ETS interessati potranno quindi presentare 
un apposito progetto di utilizzo in cui viene 
formalmente specificato: 
•Il target sociale di riferimento (la comunità 
territoriale e i diretti beneficiari delle attività 
proposte da svolgere nel bene)
•La capacità di sostenibilità economica e 
finanziaria del progetto
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•La tempistica di attuazione delle attività 
(con i tempi necessari per sviluppare la piena 
operatività del progetto)
•Le fonti di finanziamento e le risorse che si 
intendono utilizzare (tanto per la fase di start-
up che a regime)
•Le modalità di gestione del bene
•Le ricadute, anche in termini economici, per 
i soggetti beneficiari della attività di progetto
Nel bando pubblico dovranno essere indicati 
analiticamente i criteri di valutazione e i 
punteggi da attribuire alle diverse voci, al 
fine di permettere agli Uffici della competente 
Direzione Generale la definizione della 
graduatoria di merito. È inoltre specificato 
che alla domanda di partecipazione dovrà 
essere allegata apposita polizza assicurativa 
volta a coprire eventuali danni dovuti 
ad una non corretta gestione del bene. 
Le assegnazioni, anche in questo caso, 
potranno sempre essere oggetto di revoca 
qualora venisse riscontrato un mancato o un 
difforme utilizzo del bene, anche in virtù dei 
processi di monitoraggio e controllo elaborati 
dai diversi Enti pubblici predisposti a tal fine.
Beni confiscati e finalità di lucro
Vale la pena precisare che i beni confiscati 
alla criminalità organizzata possono essere 
utilizzati dagli enti territoriali per finalità di 

lucro, così come previsto nel Codice Antimafia 
che, ripetiamo, elenca tra le possibili finalità 
di utilizzo dei beni anche quella economica, 
ma “con vincolo di reimpiego dei proventi per 
finalità sociali”, e sempre qualora sussistano 
particolari condizioni, e cioè qualora:
1) l’Ente attesti l’impossibilità di procedere 
all’assegnazione del bene, diretta o indiretta, 
per finalità istituzionali o sociali o qualora le 
finalità economiche sia poste, all’origine, a 
fondamento della manifestazione d’interesse.
2) quando per il soggetto affidatario, dalle 
verifiche effettuate da parte della Prefettura 
competente, non risultino cause ostative 
collegate alla possibilità di far rientrare il bene 
immobile in questione nelle disponibilità della 
criminalità organizzata.
3) si individui il soggetto affidatario in modo 
da garantire la massima convenienza 
economica per l’Ente territoriale.
4) i proventi vengano utilizzati direttamente 
per la realizzazione di progettualità a 
carattere sociale, con dettagliate relazioni 
sulle risorse effettivamente riscosse e sulle 
attività sociali finanziate con detti fondi, 
da presentare annualmente all’ANBSC e 
al Nucleo di supporto presso la Prefettura 
competente.
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La pubblicazione di questo documento prova a rispondere all’esigenza, espressa dagli ETS 
e dalle PP.AA. della Provincia di Caserta, di acquisire strategie di orientamento e strumenti 
operativi utili al perseguimento degli obiettivi di promozione dell’uso sociale dei beni immobili 
comuni, attraverso i quali realizzare progetti e attività di interesse generale. L’impegno del 
CSV Asso.Vo.Ce. nel supportare il Terzo settore casertano e i processi di cooperazione e 
collaborazione con gli enti di governo territoriale ha così prodotto questo breve opuscolo il 
cui intento è quello di introdurre maggiormente i diversi lettori ai temi inerenti il vasto mondo 
dell’amministrazione condivisa. Lo sviluppo di abilità, competenze, ma soprattutto di una più 
diffusa e adeguata cultura organizzativa predisposta al lavoro di rete e alla partecipazione 
alle attività di interesse generale, necessita, in questa fase, di un’azione di rinforzo di alcune 
basi teoriche e metodologiche senza le quali non può esserci una sana ed efficace appli-
cazione di quel fondamentale principio di sussidiarietà orizzontale che orienta l’operato del 
Terzo settore. Per quanto l’essenza del volontariato e, più in generale, dell’impegno civile per 
la propria comunità possa essere a volte “appesantito” dalle norme e dal necessario studio 
e approfondimento delle stesse, la nuova riforma del Terzo settore ribadisce, tramite i suoi 
contenuti e la doverosa adesione ad essi, quel sostanziale senso di responsabilità sociale 
che tutte le organizzazioni che intendono definirsi ETS sono tenuti a rispettare e sostenere. 
L’azione collettiva e organizzata che tende al perseguimento di finalità civiche, solidaristiche 
e di utilità sociale implica quindi un impegno ulteriore in termini di comprensione e applica-
zione di modalità condivise di funzionamento dei processi implicati, che non può prescindere 
dal confronto, individuale e collettivo, con la complessità dei fenomeni, così come espressa 
anche nel presente documento. Ancor di più va sottolineata la particolare rilevanza della re-
sponsabilità, legale e morale, dell’utilizzo di risorse pubbliche da parte del Terzo settore per 
lo svolgimento delle proprie attività, come nei casi di uso e compartecipazione alla gestione 
di immobili (beni comuni e beni confiscati) appartenenti al patrimonio della Pubblica Ammini-
strazione. L’importanza delle attività che si intende svolgere e l’entità delle risorse strutturali 
messe in campo dalle Istituzioni implicano necessariamente una competenza (normativa, 
amministrativa, organizzativa e procedurale) di adeguato spessore e rilievo, per la quale è 
inevitabile un continuo aggiornamento e una costante formazione nei diversi ambiti. L’impe-
gno del CSV Asso.Vo.Ce. va in questa direzione, auspicando lo sviluppo di un modello cul-
turale e operativo adeguato alle sfide sociali dei prossimi anni, in un momento storico in cui 
il Terzo Settore può giocare un ruolo sempre più importante e significativo nel contribuire al 
benessere delle comunità, ma solo senza esimersi dalle sue responsabilità, anche in termini 
di studio ed elaborazione metodologica.

CONCLUSIONI E PROSPETTIVE FUTURE
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