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Consiglio regionale della Puglia


II Commissione consiliare permanente
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Disegno di legge
"Modifiche e integrazioni alla legge regionale 5 febbraio 2013, n. 4 (Testo unico delle disposizioni legislative in materia di demanio armentizio e beni della soppressa Opera nazionale combattenti)"
R e l a z i o n e

Sig. Presidente, Colleghi consiglieri,

la II Commissione ha esaminato il Disegno di legge n. 66 del 2/5/2017 "Modifiche ed integrazioni della Legge regionale 5 febbraio 2013, n. 4 - Testo unico delle disposizioni legislative in materia di demanio armentizio e beni della soppressa Opera nazionale combattenti" (A.C. 540/A), assegnato dalla Presidenza del Consiglio regionale in data 15/5/2017.

La II Commissione, dopo aver esaminato, emendato e votato il provvedimento articolo per articolo, nella seduta del 7.5.2018, a maggioranza dei voti dei Commissari presenti, ha espresso parere favorevole al testo del provvedimento sopra indicato.

Il disegno di legge abroga la Legge regionale vigente in materia di Riforma Fondiaria, la L.R. n. 20 del 1999, unitamente alle disposizioni alla stessa collegate, in luogo di un articolato complessivo composto da n. 9 articoli, da inserire nel vigente Testo Unico regionale sul demanio armentizio e i beni della soppressa Opera Nazionale Combattenti (L.R. n. 4/2013).
L'obiettivo di tale intervento novellatore è quello di riunire (alla luce dell'attuale assetto organizzativo regionale) in un unico corpus normativo la disciplina dei beni di Riforma Fondiaria con quella delle restanti categorie patrimoniali della Regione, omogeneizzando e semplificando i procedimenti ritenuti ostativi alla spinta acceleratrice che si vuole imprimere all'attività di dismissione e amministrazione del cospicuo patrimonio immobiliare appartenente all'ex Ersap, e nel pieno rispetto dei principi della better regulation.

Il provvedimento correttivo è finalizzato, peraltro, alla soluzione delle numerose problematiche, che più oltre si provvederà ad esporre nel dettaglio, emerse nel corso delle ricognizioni appositamente svolte per delineare il quadro conoscitivo alla base della presente proposta legislativa.

2. Evoluzione normativa

Storicamente la riforma agraria è stata una vasta operazione di ridistribuzione terriera compiuta nel secondo dopo guerra dallo Stato (con le leggi nn. 230/1950 e 841/50) a favore dei piccoli lavoratori manuali della terra, attraverso l’espropriazione forzata dei grandi latifondi, perlopiù lasciati incolti e improduttivi.

Con la riassegnazione dei terreni, previo appoderamento, la finalità perseguita era evidentemente quella di migliorare la loro produttività e al tempo stesso, offrire una risposta alla grave crisi sociale sorta all'indomani del secondo conflitto mondiale.

I terreni espropriati in Puglia (spesso con sovrastanti fabbricati ed opifici) originariamente ammontavano a circa 130.000 ettari, che furono trasformati in unità produttive (circa 21.000 poderi) da assegnare ai contadini con diritto di acquisto rateizzato. Con la Riforma Fondiaria vennero, altresì, realizzate opere pubbliche o di pubblico interesse (quali strade, acquedotti rurali, canali, pozzi, etc.), in parte ancor oggi esistenti, quali infrastrutture di bonifica e di sistemazione del territorio interessato.

Nel 1950 il Governo, per il conseguimento degli obiettivi innanzi citati, emanò le prime leggi di Riforma Fondiaria e, precisamente: la legge n. 230 del 12 maggio 1950 (cd. Legge Sila), riferita alle zone dell'altopiano Silano e la legge n. 841 del 21 ottobre 1950 (cd. legge Stralcio), per il resto del territorio nazionale.

L'attuazione della legge Stralcio vide la creazione di apposite Sezioni Speciali presso enti preesistenti e, in particolare, per la Puglia venne istituita, con D.P.R. del 7 febbraio 1951, n. 67, presso l'Ente per lo Sviluppo dell'Irrigazione e la Trasformazione Fondiaria in Puglia e Lucania (istituito con D.L. del 18 marzo 1947 n. 281) la Sezione Speciale per la Puglia e la Lucania.

Con successiva legge 14 luglio 1965, n. 901 fu stabilito l’adeguamento delle Sezioni Speciali ai compiti previsti dal D.P.R. 948/1962 e la loro trasformazione in enti di sviluppo.

Il costituito Ente di sviluppo in Puglia e Lucania, trent'anni dopo, venne poi soppresso dalla legge 30 aprile 1976 n. 386, e, conseguentemente, le sue funzioni amministrative trasferite alle Regioni competenti per territorio.
La Puglia, con legge regionale del 28 ottobre 1977 n. 32, provvide alla istituzione dell'Ersap (Ente Regionale di Sviluppo Agricolo in Puglia), quale strumento operativo della Regione per il raggiungimento degli obiettivi di interesse agricolo nel quadro della programmazione regionale.

Con l’art. 24 della legge n.146 del 8 maggio 1998 lo Stato ha, poi, proceduto a trasferire […] “alle Regioni anche le funzioni normative […] relative ai beni immobili di riforma fondiaria di cui agli artt. n. 9, 10 e 11 della legge 30 aprile 1976, n. 386, acquisiti al patrimonio degli enti gestori in forza dei citati articoli e delle rispettive leggi regionali istitutive degli enti stessi”, completando così il processo devolutivo in materia a favore delle Regioni interessate.

Con l'art. 35 della legge 19 giugno 1993 n. 9, la Regione procedette alla soppressione dell'Ersap, affidando a un Commissario liquidatore il compito di inventariare i beni mobili e immobili di proprietà e predisporre il “Piano di liquidazione”, con la cui approvazione (delibera del Consiglio regionale n. 225 del 28 ottobre 1997) venne dichiarata la definitiva estinzione dell’Ente.

Infine, con Legge regionale 4 luglio 1997 n. 18 le funzioni amministrative furono affidate ad una Struttura interna (“Settore Riforma Fondiaria”, poi, con Legge regionale 20 gennaio 1999, n. 5, ridenominata “Settore Riforma Fondiaria – Ufficio ex Ersap”), espressamente preposta alla gestione delle procedure immobiliari dismissive, in attuazione del suddetto “Piano di liquidazione”.
La codificazione delle predette procedure alienative è stata realizzata dalla Regione - nell’esercizio della potestà legislativa alla stessa attribuita in virtù della sopra citata legge n. 146/1998 - con la legge 30 giugno 1999 n. 20, che rappresenta ancora oggi il fondamentale riferimento normativo in materia.

L’art. 45 della successiva Legge regionale 31 maggio 2001 n. 14, nel dichiarare estinto il già soppresso Ersap ha stabilito che [..] "la Regione Puglia succede all’Ersap nei rapporti attivi e passivi non ancora esauriti" e […]"i beni mobili e immobili di cui l’ex Ersap era titolare sono a tutti gli effetti acquisiti al demanio e patrimonio della Regione Puglia".

Negli anni successivi, la predetta Legge regionale n. 20/1999 è stata ripetutamente oggetto di interventi correttivi, adottati quasi con cadenza annuale, soprattutto in occasione dell'approvazione delle leggi finanziarie (cfr. leggi regionali nn. 14/2001, 4/2003, 1/2005, 22/2006, 5/2007, 10/2009, 34/2009, 5/2010, 37/2014, 15/2015, 8/2016), attraverso l'inserimento di singole e particolari disposizioni, spesso scollegate dal testo generale, che hanno finito col rendere l'impianto normativo nel suo complesso disorganico, incoerente e di difficile comprensione.

Infatti, i predetti rimaneggiamenti hanno prodotto procedure diversificate in relazione a fattispecie che potevano ben esser trattate in modo analogo, e fasi endoprocedimentali piuttosto articolate e complesse che, in taluni casi, finivano con l’aggravare ancor più i tempi di istruttoria e di conclusione dei procedimenti.

L'esegesi del testo risulta, peraltro, un'operazione piuttosto ardua e laboriosa, in considerazione di un complesso normativo costituito da 25 articoli, che, come detto, sono stati più volte emendati.

3. Gli obiettivi della novella

Con il Decreto del Presidente della Giunta Regionale 17 maggio 2016, n. 316, come noto, è stata data attuazione al nuovo modello organizzativo regionale denominato "M.A.I.A.", provvedendo all’istituzione delle Sezioni dei Dipartimenti e alla definizione delle funzioni a ciascuna spettanti. In tale processo di riordino, i compiti e le attività in materia di Riforma Fondiaria sono transitati alla Sezione Demanio e Patrimonio.
Da una puntuale ricognizione, svolta per individuare la consistenza patrimoniale e le criticità esistenti in ordine alla gestione del patrimonio ex Ersap, il quadro conoscitivo ottenuto viene sinteticamente riportato nelle sottostanti tabelle:

	CONSISTENZA PATRIMONIALE

	PROVINCIA
	TERRENI
	FABBRICATI

	
	SUPERFICIE (Ha)
	N°

	BARI/BAT
	1103,0005
	170

	BRINDISI
	562,0264
	55

	FOGGIA
	1845,6936
	414

	LECCE
	2107,3732
	56

	TARANTO
	373,0763
	74

	TOTALE 
	5991,17
	769


	IDENTIFICAZIONE DI ALCUNE PROBLEMATICHE

	PROVINCIA
	fabbricati da accatastare
	acquedotti 
rurali
	fabbricati abusivi
	concessioni 
d'uso
	beni da 
affrancare dal riservato 
dominio
	contenziosi
   pendenti

	BARI/BAT
	170
	1
	10
	0
	70
	171

	BRINDISI
	47
	1
	233
	0
	416
	

	FOGGIA
	277
	0
	182
	0
	248
	

	LECCE
	29
	2
	521
	43
	581
	

	TARANTO
	0
	0
	0
	0
	1
	

	N. TOTALE
	523
	4
	946
	43
	1316
	


Ai dati contenuti nell’ultimo prospetto occorre aggiungere le numerose infrastrutture pubbliche o di pubblico interesse realizzate dalla Riforma (strade, canali, ecc.), per le quali si impone la definizione delle rispettive destinazioni.

A ben vedere, dunque, dalla lettura del su esposto quadro sinottico, le criticità riscontrabili in materia di gestione Fondiaria risultano nulla affatto trascurabili.

Innanzitutto, va evidenziata la delicata questione relativa alla gestione degli acquedotti rurali, in relazione alla quale attualmente l'Amministrazione regionale - proprietaria, come si evince dalla tabella, di quattro acquedotti - sostiene annualmente costi ingenti (in termini di consumi idrici e manutenzione), dovuti soprattutto alla vetustà degli impianti idrici costruiti negli anni ‘50, che non risultano minimamente compensati dagli introiti derivanti dalle utenze asservite.

Si deve segnalare inoltre la preoccupante mole dei fabbricati - ammontanti, come risulta in tabella, a n. 523 unità - non dichiarati al Catasto edilizio urbano (cd. fabbricati fantasma) e, dunque, necessitanti del loro accatastamento. Si ricorda che la normativa vigente (d.lgs. n. 472/1997, come modificato dalla legge n. 220/2010 e dal successivo d.lgs. n. 23/2011) prevede, per i casi di omessa denuncia, forti sanzioni economiche. A tale riguardo, i numerosi avvisi di accertamento già notificati all'Amministrazione regionale impongono una tempestiva soluzione di siffatta problematica.

Trattasi di costruzioni che, per epoca costruttiva e scarsa manutenzione, si trovano in uno stato di conservazione precario, tanto che sarebbe opportuno, per la maggior parte di loro, prevedere la demolizione.

Allarmante, anche dal punto di vista sociale, è altresì il dato relativo al fenomeno dell'abusivismo edilizio, che rivela ben 946 fabbricati realizzati da privati sui terreni della Riforma. Le conseguenze previste dall'art. 31 del D.P.R. n. 380/2001 (T.U. dell'edilizia), in caso di accertamento di costruzione sprovvista di regolare permesso, sono l'irrogazione di pesanti sanzioni amministrative a carico dell’abusivo, oltre all’obbligo del ripristino dello stato dei luoghi. Non può, tuttavia, sottacersi la duplice natura dell'illecito de quo: dalla condotta abusiva scaturiscono, infatti, conseguenze penali (l'abuso edilizio è qualificato reato dall'art. 44 del sopra menzionato D.P.R. n. 380/2001), oltre che amministrative.

Pertanto, occorre fornire una soluzione rapida ed efficace alla problematica testé enunciata, attraverso la previsione di strumenti snelli ed incentivanti, che permettano ai proprietari del soprassuolo di acquistare il relativo terreno. Ciò consentirebbe alle strutture tecniche regionali di definire numerose posizioni attualmente pendenti e ai soggetti privati la possibilità di presentare istanza di regolarizzazione edilizia presso i comuni interessati.

Il dato relativo ai contenziosi in atto - 171 - non può, del resto, che provocare una profonda riflessione sull'opportunità di snellire le procedure amministrative affinché da un lato si eviti l’insorgere di altre controversie e dall’altro si favorisca, facendo venir meno l’interesse a coltivarle, una loro celere conclusione.

Appare inoltre di estrema importanza la necessità di un ripensamento del processo dismissivo e di affrancazione dal riservato dominio nei casi di sussistenza di un contratto di assegnazione e vendita. Si ricorda a riguardo che l’assegnazione dei terreni della Riforma da parte degli Enti di Sviluppo venne realizzato, negli anni cinquanta, attraverso la sottoscrizione di contratti di vendita con patto di riservato dominio (ai sensi dell’art. 1523 del codice civile). Tale tipologia negoziale consentiva al privato un acquisto rateale con la possibilità di godere da subito del bene, ottenendone però la proprietà effettiva solo con il pagamento dell’ultima rata e, quindi, con l’esatta corresponsione del prezzo stabilito (comprendente spesso anche i debiti poderali gravanti sull'immobile).

A garanzia dell'adempimento veniva apposta al contratto la cd. "clausola di riservato dominio" a favore dell'Amministrazione, che consentiva alla stessa l'immediata ripresa in possesso del bene in caso di mancata corresponsione delle rate previste nel piano di ammortamento approvato.

La legge n. 386/1976, sopra menzionata, in deroga all'ordinario regime civilistico in tema di vendite rateali, introdusse, all'art. 10, un principio di favor nei confronti dell'assegnatario, stabilendo che "il riservato dominio a favore dell'ente di sviluppo [...] permane fino al pagamento della quindicesima annualità del prezzo di assegnazione. Le successive annualità dovute dall'assegnatario, in base al piano di ammortamento del prezzo, costituiscono oneri reali sul fondo assegnato e sono esigibili con le norme ed i privilegi stabiliti per le imposte dirette". In virtù della disposizione testé citata, l'assegnatario diveniva proprietario con il pagamento della quindicesima rata, potendo l'Ente di sviluppo esigere la restante parte del prezzo dovuto solo con l'attivazione degli strumenti previsti in caso di mancato pagamento delle imposte dirette.

Come può rilevarsi dalla lettura del dato corrispondente sopra censito, i procedimenti di affrancazioni da concludere ammontano a 1316. La loro rapida definizione impone l'adozione di meccanismi semplificati rispetto a quelli previsti dall'attuale normativa, da un lato prevedendo forme di agevolazione a favore degli affrancatari o loro eredi (rateizzazione del debito e mancata corresponsione degli interessi legali), in modo da spingerli alla rapida definizione dell'iter acquisitivo; dall'altro, estendendo il diritto di riscatto, oltre agli eredi, ai soggetti subentrati all'assegnatario.

Le argomentazioni sinora illustrate impongono, dunque, una generale rivisitazione della legge attualmente vigente in materia (L.R. n. 20/1999, più volte citata), atteso che la stessa, per le già evidenziate criticità riscontrabili, non facilita la definizione delle numerose problematiche esistenti e la gestione amministrativa del patrimonio immobiliare, ispirata ai principi dell'efficienza, dell'efficacia, della semplificazione e della celerità dell'azione amministrativa.

Il nuovo assetto organizzativo impone, del resto, l’adozione di procedure uniformi, snelle e trasparenti da applicarsi omogeneamente, salvo casi specifici, alle diverse tipologie di beni regionali. In tale contesto, i beni ex Ersap rientrano nel novero di quelli appartenenti al patrimonio indisponibile della Regione e, pertanto, agli stessi può applicarsi la disciplina di cui alla L.R. n. 27/1995 e al R.R. n. 23/2011.

L’assimilazione ai beni ex ONC, infine, rende plausibile l’inserimento, dal punto di vista della normazione dei beni di Riforma Fondiaria, all’interno della cornice del T.U. di cui alla Legge regionale 5 febbraio 2013, n. 4, in modo da riunire, come innanzi detto, in un corpus unico ed organico le disposizioni regolanti alcuni beni regionali.

La soluzione adottata è stata, perciò, quella di inserire, nel corpus del T.U., dopo il Capo III, un Capo III-bis espressamente dedicato ai “Beni della soppressa Riforma Fondiaria”, così procedendo alla cassazione della L.R. n. 20/1999 e alla sua sostituzione con n. 9 disposizioni, dall'art. 22bis all'art. 22decies.

4. Le novità introdotte dalla novella

I capisaldi della presente proposta normativa possono così sintetizzarsi:

a) assimilazione del mero possessore al conduttore, ossia al soggetto munito di valido titolo legittimante l'occupazione;

b) alienazione diretta all'attuale possessore;

c) previsione della procedura di evidenza pubblica nei soli casi di alienazione di beni liberi

d) introduzione di una diversa modalità, più snella e rapida, di determinazione del prezzo di vendita, basata sull'affidamento di tale attività alle strutture tecniche interne alla Sezione Demanio e Patrimonio in luogo dell’Agenzia delle Entrate;

e) rateizzazione del pagamento di tutte le debenze, estesa anche agli eredi dell'assegnatario;

f) esonero dal pagamento degli interessi legali per coloro che provvedono all'affrancazione entro un anno dall'entrata in vigore della novella;

g) beneficio della riduzione del prezzo di stima di un terzo nel caso di alienazione a favore dell’attuale possessore;

h) trasferimento delle infrastrutture pubbliche (strade, canali, acquedotti, etc.) agli enti territoriali tenuti alla loro gestione con provvedimento presidenziale;

i) semplificazione procedurale per la cancellazione della clausola di riservato dominio;

j) inserimento del patrimonio della Riforma nel Catalogo Informatico dei Beni Immobili regionali (http://www.sit.puglia.it/portal/portale_patrimonio_regionale).

Nel corso della seduta del 7 maggio, la II Commissione ha approvato due emendamenti presentati dall’Assessore all’Agricoltura: il primo affida all’ARIF la gestione dei quattro acquedotti rurali pugliesi mentre il secondo trasferisce a titolo gratuito le strade della ex Riforma fondiaria agli enti territoriali che si occupano della loro gestione, escludendo così dal campo di applicazione della norma i canali, per i quali si auspica un censimento e un più razionale riordino delle attribuzioni ai soggetti (Comuni, Province, Regione) in grado di renderli più efficienti e produttivi.

Sono state approvate inoltre due modifiche proposte dal M5S che riguardano l’alienazione dei beni agli attuali conduttori, consentita solo se il possesso di terreni e fabbricati urbani e rurali è stato conseguito senza violenza e clandestinità.

Si ringraziano per il proficuo lavoro i Colleghi della II Commissione, la struttura assessorile e la struttura della II Commissione.

Il disegno di legge è ora sottoposto alla valutazione dell’Aula per l’approvazione definitiva.

	


Cosimo Borraccino
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