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GLI USI CIVICI NELLA STORIA
E NELLA LEGISLAZIONE ITALIANA

IN S E R T O

Una panoramica sulle origini e sul significato del termine “usi civici”,seguita dall’a-
nalisi della legislazione a partire dalla  Legge  1766 del ’27, fino alla recente legge
della Regione Lazio che disciplina il regime urbanistico dei terreni di uso civico

e relative norme transitorie,modificando l’assetto giuridico precedente.
Il tutto alla luce della ripresa d’interesse attorno alla valenza della proprietà colletti-
va nella programmazione del territorio e nella stessa gestione ambientale delle risor-
se territoriali. Nella assoluta convinzione che si debba partire dalla conoscenza del
dato quantitativo dei beni civici per poter programmare una gestione produttiva del-
le terre comuni,a salvaguardia dei diritti delle popolazioni e come protezione da altre
finalizzazioni.
In sostanza ad evitare che da “terre di tutti”, abbandonate a se stesse, diventino “ter-
re di nessuno” e quindi “terre di chiunque”.
Senza dimenticare  l’importanza del ruolo del geometra nella materia degli «usi civi-
ci»: consacrato dalla storia e, soprattutto,dagli atti.

a cura di Angelo Benedetti
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GESTIONE CORRETTA
DELLE TERRE DI TUTTI
PERCHÉ NON
DIVENTINO TERRE 
DI NESSUNO

Diritti e beni civici
«Usi civici» è espressione
equivoca ed è senz’altro più
corretta la dizione “diritti e
terre civiche”. La terminolo-
gia, ormai accettata nella
prassi e recepita dalla legisla-
zione, come noto, racchiude
una pluralità di istituti diver-
si tra di loro.
È importante fare una distin-
zione tra gli «usi civici», o
meglio i «diritti civici», e i
“beni civici”: i primi sono ri-
feriti alle terre private sog-
gette agli usi (diritti) delle
popolazioni; i secondi sono
terre appartenenti alla col-
lettività per antico possesso
o pervenuti in compenso di
liquidazione di usi (diritti). 

Attualità degli «usi civici»
La ripresa di interesse attor-
no agli «usi civici e proprietà
collettive» - che ormai data
da qualche anno specie in se-
guito della entrata in vigore
della legge 431/1985 - ha se-
gnato un’interessante riaper-
tura del dibattito intorno alla

materia; dibattito che ha ri-
conosciuto da un lato la va-
lenza della proprietà colletti-
va nella programmazione
del territorio, o meglio nella
stessa gestione ambientale
delle risorse territoriali, pro-
duttive e della qualità della
vita, dall’altro la improroga-
bile necessità di aggiornare
in termini di certezza la co-
noscenza del dato quantitati-
vo dei beni civici, senza la
quale viene meno qualunque
intento programmatore e ge-
stionale.

Legge 16 giugno 1927, 
n. 1766
A seguito della legge
1766/1927 e del regolamento
di applicazione, R.D. 28 feb-
braio 1928  n. 332, la locuzio-
ne «usi civici» viene genera-
lizzata sull’intero territorio
nazionale. I principali conte-
nuti della legge sono articola-
ti su due fondamentali filoni: 
- il primo di carattere liqui-
datorio, teso a liquidare i di-
ritti civici appartenenti alle
popolazioni interessate sulle
terre altrui; 
- il secondo di carattere con-
servativo e di tutela delle ter-
re di proprietà collettiva. 
I due aspetti sono evidente-
mente correlati, se si consi-
dera che i procedimenti di li-
quidazione, a parte le norme
per l’indennizzo in denaro,
prevedono in molti casi l’ac-
crescimento della proprietà
comune mediante l’attribu-
zione di porzioni delle terre
da liquidare a compenso del-
la sottrazione dei diritti di

uso alle popolazioni titolari
degli stessi.
La legge codifica i procedi-
menti di suddivisione in quo-
te delle terre passibili di col-
tivazione intensiva, con l’ob-
bligo delle migliorie sostan-
ziali e permanenti, e detta le
norme in base alle quali pos-
sono venire legittimate le oc-
cupazioni abusive ed i pos-
sessi senza titolo (queste ulti-
me norme potrebbero rien-
trare nell’aspetto della «tute-
la», considerato il previsto
deterrente della «reintegra
demaniale»).

D.P.R. 616/1977, 
trasferimento competenze
alle Regioni
Con il D.P.R. 616/1977, art.
66 viene disposto il trasferi-
mento alle Regioni a statuto
ordinario delle funzioni am-
ministrative statali nella ma-
teria, che la legge del 1927
aveva attribuito ai Commis-
sari. La conseguenza è che le
ordinanze ed i decreti di ap-
provazione, riguardanti i
provvedimenti di carattere
amministrativo previsti dal-
la legge di competenza dei
Commissari e del cessato Mi-
nistero dell’Agricoltura e Fo-
reste, sono demandati al-
l’Ente Regione.
A seguito del citato D.P.R. le
Regioni avrebbero dovuto le-
giferare non solo e non tanto
per acquisire le funzioni tra-
sferite, quanto per definire le
norme procedimentali.
Sono passati poco meno di
trent’anni ed alcune Regioni
hanno legiferato per proprio
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conto; è indubbio che l’ipote-
si ottimale sarebbe stata l’e-
manazione, prima del D.P.R.
616/77, di una legge quadro
al fine di orientare il legisla-
tore regionale, cosa che non
è avvenuta.
Le Regioni si sono limitate a
predisporre leggi tampone,
leggi stralcio e leggi di sana-
toria che prendono in consi-
derazione le sole occupazio-
ni abusive, rinviando «sine
die» i numerosi dubbi con-
nessi alla sistemazione, ge-
stione ed utilizzo delle terre
collettive; terre che nessuno
è oggi in grado di indicare e
quantificare.

Programmazione e 
gestione delle terre civiche
Occorre insistere sulla ne-
cessità di programmare un
tipo di gestione delle terre
comuni che sia produttiva;
questa, oltre a salvaguardare
i diritti reali che su di esse go-
dono le popolazioni titolari
(i moderni «cives»), può con-
tribuire in modo determi-
nante a preservarle da altre
finalizzazioni. Il pericolo, in-
fatti, può essere quello che le
«terre di tutti», essendo «ter-
re di nessuno» ed abbando-
nate a se stesse, diventino
«terre di chiunque».
In questo senso le Regioni
avrebbero dovuto e comun-
que debbono svolgere il ruo-
lo che ad esse compete: ovve-
ro di programmazione del
territorio tenendo conto del
particolare regime giuridico
delle terre stesse. Ruolo che
non può essere compiuta-

mente svolto se non si è a co-
noscenza del dato quantitati-
vo dei beni collettivi dei sin-
goli Comuni, condizione
questa imprescindibile da
qualunque intento program-
matore e gestionale.
A tal proposito non possia-
mo disconoscere la parziale
mancata attuazione della
legge del 1927, la quale, oltre
a prescrivere la liquidazione
dei diritti civici, ha fatto ve-
nire meno uno degli stru-
menti ricognitivi, le istrutto-
rie e le verifiche (art. 30 e 31
del R.D. 332/1928); sicché,
ancora oggi, molti Comuni
non conoscono i demani col-
lettivi loro appartenenti, ov-
vero ne hanno smarrita la
memoria o, peggio ancora, li
hanno assimilati alle terre di
natura patrimoniale con la
conseguenza che, non di ra-
do, i piani regolatori hanno
previsto la ricomprensione
degli stessi per destinazioni
del tutto diverse da quella
agro - silvo - pastorale che è

loro propria.
Occorre allora partire da ter-
mini di certezza che manca-
no, nonostante i dati che non
di rado vengono azzardati
circa la consistenza delle ter-
re civiche sul piano naziona-
le o delle diverse Regioni.

Iniziative regionali
Diverse e diversificate sono
state le iniziative delle singo-
le Regioni a statuto ordina-
rio; abbiamo Regioni - come
detto - che hanno legiferato
in materia, altre ancora che si
sono limitate a disciplinare la
raccolta dei funghi, che poco
ha a che vedere con gli «usi
civici» ed altre ancora che
hanno provveduto solamente
a regolamentare la costitu-
zione delle amministrazioni
separate dei beni civici
(Asbuc).
A sopperire a tale carenza le-
gislativa regionale sono state
adottate, da alcune Regioni,
iniziative oltremodo sui ge-
neris che non hanno fatto al-
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tro che ingenerare confusio-
ne, tant’è che il termine «usi
civici» è divenuto sinonimo
di «vincolo».
Le Regioni Campania ed Um-
bria, tanto per fare un esem-
pio, avrebbero dovuto tra-
smettere, entro novanta gior-
ni dalla entrata in vigore del-
le rispettive leggi (anni 1981 e
1984), «l’elenco delle terre ci-
viche di rispettiva appartenen-
za, individuate con i dati cata-
stali»; ad oltre venti anni di
distanza i Comuni campani
ed umbri sono ancora in atte-
sa degli elenchi regionali.
Riguardo, invece, al Lazio ed
in parte alla Toscana, sono
state attivate le c.d. «certifi-
cazioni usi civici», abrogate
dopo qualche anno in quan-
to è stato accertato che non è
di competenza regionale cer-
tificare in materia di diritti e
terre civiche.

Necessità di una nuova 
legge quadro
Sarebbe necessario imporre
alle Regioni la individuazio-
ne sistematica delle terre col-

lettive che furono oggetto di
provvedimenti certi e defini-
tivi nell’ambito di una legge
quadro nazionale, non po-
tendo certamente tale adem-
pimento essere attuato con
leggi tampone, leggi stralcio
e/o leggi di sanatoria.
La legge dovrà essere sempli-
ce e nello stesso tempo inci-
siva con la riconferma dei
Commissari, giudici speciali
in materia di «usi civici» ed il
mantenimento alle Regioni
di tutte le competenze ammi-
nistrative loro conferite con
il D.P.R. 616/1977.
Riguardo alla liquidazione
delle terre interessate da di-
ritti civici occorrerebbe pre-
vedere un procedimento
snello legato, ai fini della de-
terminazione del compenso
monetario, al reddito cata-
stale del terreno; per le liqui-
dazioni con compenso in na-
tura occorrerebbe determi-
nare dei parametri e delle
«tavole di valori» ancorati ai
dati catastali e ciò come nor-
malmente avviene per altri
casi simili.

Ruolo del geometra nella
materia degli «usi civici»
È consacrato dalla storia e
soprattutto dagli atti il ruolo
che il geometra ha sempre
svolto e svolge nella specifica
materia. È stato l’unico tec-
nico, o quasi, che ha espleta-
to il ruolo di «istruttore», ov-
vero si è occupato della ricer-
ca storico-documentale e
della contestuale ricostru-
zione topografica, attraverso
i cessati catasti, dei com-

prensori interessati; ha svol-
to il ruolo di «perito» attra-
verso la ricognizione delle
terre libere e di quelle occu-
pate proponendo, per queste
ultime, la legittimazione dei
possessi; ha collaborato, qua-
le consulente tecnico d’uffi-
cio, con i Commissari a risol-
vere le molteplici e comples-
se vicende circa le promi-
scuità tra Comuni, privati e
Comuni; estimatore per ec-
cellenza riguardo alla valuta-
zione dei diritti, le quotizza-
zioni, le legittimazioni e  tut-
te le altre operazioni tecni-
che connesse.

Considerazioni finali
Per concludere, riguardo al
rapporto «usi civici» e am-
biente è necessario che ven-
ga chiarita la equivoca dizio-
ne, «...zone gravate da usi ci-
vici...», della c.d. legge Galas-
so, 431/1985; dizione che vie-
ne erroneamente interpreta-
ta nel senso che tutte le terre,
sia quelle «private gravate da
diritti civici» che quelle di
«demanio civico», debbano
essere assoggettate al vinco-
lo paesaggistico.
Ultimo punto: i beni civici
sono diventati ad un certo
punto beni culturali e am-
bientali, con la citata legge
Galasso. La destinazione am-
bientale ha ridato al bene ci-
vico una sua dignità mentre
la sua destinazione primaria
- quella dell’uso zootecnico,
agrario o promiscuo – è or-
mai completamente supera-
ta, salvo in zone del tutto
marginali. 
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Quindi la destinazione am-
bientale può recuperare la
materia. Perchè? Perchè i pa-
trimoni civici, e non le terre
gravate da diritti civici, che si
sono conservati nonostante
le depauperazioni, sono mol-
to consistenti. Essi possono
ridiventare un luogo di eser-
cizio della libertà comune,
cioè un luogo dove non è pos-
sibile l’appropriazione indi-
viduale e di cui la comunità
può godere liberamente. Pri-
ma l’oggetto del godimento
era l’utilitas economica, era
la legna, la pecora da portare
a pascere; oggi l’utilitas eco-
nomica è del tutto marginale
e l’oggetto del godimento,
che non avrebbe più conte-
nuto, diventa godimento am-
bientale, cioè un luogo di ri-
serva naturale che i cives pos-
sono utilizzare per la loro vi-
ta libera.
In questo senso, forse, acco-
gliendo una giurisprudenza
di Cassazione che si è conso-
lidata, si dovrà costruire l’og-
getto di questo diritto collet-
tivo come salubrità dell’am-
biente, come ambiente sano
e non trasformato o trasfor-
mato solo secondo dati crite-
ri. Si tratta di un vero e pro-
prio diritto soggettivo (mi ri-
ferisco alla giurisprudenza
di Cassazione sull’ambiente
salubre) che spetta a tutti i
membri della comunità di
abitanti sull’oggetto del dirit-
to civico, in sostanza sosti-
tuisce il contenuto del vero e
proprio diritto civico che co-
munque spetta ai membri
della comunità di abitanti.

I COMUNI 
E I PROBLEMI DEI
DEMANI CIVICI

Beni demaniali 
e beni patrimoniali
È d’obbligo ricordare come,
secondo l’art. 84, T.U.
383/134, i beni appartenenti
agli enti locali (Provincia e
Comune) si distinguono in:
beni demaniali e beni patri-
moniali.
L’art. 824 c.c. estende, infatti,
il regime della demanialità al-
le seguenti specie di beni di
pertinenza delle Province e
dei Comuni: le strade, le au-
tostrade e le strade ferrate, gli
aerodromi, gli acquedotti, gli
immobili riconosciuti di in-
teresse storico, archeologico
ed artistico a norma delle leg-
gi in materia, le raccolte dei
musei, delle pinacoteche, de-
gli archivi, delle biblioteche, i
cimiteri, i mercati comunali
e gli altri beni che sono assog-
gettati al regime proprio del
demanio pubblico.
E in base all’art. 826 c.c. gli
altri beni appartenenti ai Co-
muni, diversi da quelli so-
praelencati, costituiscono il
patrimonio comunale. Si di-
stingue, inoltre, tra: patrimo-
nio disponibile, che compren-
de quei beni (cosiddetti stru-
mentali) che sono utilizzati
soltanto per la produzione di
un reddito e che non sono

soggetti ad alcuna norma re-
strittiva per quanto riguarda
il trasferimento di proprietà,
e patrimonio indisponibile,
comprendente quei beni che
sono diretti alla soddisfazio-
ne di un fine pubblico (i co-
siddetti beni finali) e che non
possono essere distolti da ta-
le destinazione se non nei
modi stabiliti dalla legge.
Nella categoria dei beni di in-
teresse pubblico possiamo
far rientrare i demani civici e
le proprietà collettive, esten-
dendo ad essi una formula-
zione di Cassese (1969). Se-
condo questo autore: “il trat-
to pubblicistico più rilevante
della c.d. proprietà pubblica
non va cercato nella discipli-
na di appartenenza dei beni
ad Enti pubblici, bensì nella
disciplina costituzionale della
posizione dei privati nei con-
fronti dei beni dei quali gli en-
ti pubblici o collettività sono
proprietari o utilizzatori. Il re-
gime giuridico dei beni pub-
blici è contraddistinto dalla
loro incommerciabilità o
inappropriabilità. Cioè non è
che la proprietà sia pubblica
perché pertiene all’ente pub-
blico, ma perché non può per-
tenere a privati”.
Sotto questo ultimo profilo,
seguendo il Serpieri (1928),
possiamo ricomprendere nel-
la proprietà di interesse pub-
blico le molteplici situazioni
delle terre civiche, eviden-
ziandone i tre casi emblema-
tici: sono talora, come avvie-
ne spesso nelle Alpi, beni del
Comune, lasciati al godimen-
to in natura degli abitanti
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(escluso il prodotto principa-
le dei boschi); talvolta dema-
ni civici, amministrati dal
Comune, sui quali gli abitan-
ti hanno diritto di uso civico;
in altri casi, beni collettivi di
una popolazione, variamente
denominati (università agra-
rie, comunalie, regole, ecc.).
Nei confronti dei beni degli
Enti locali è prevista l’obbli-
gatorietà della iscrizione nei
registri inventari e di consi-
stenza. L’art. 289, comma 1,
del T.U. 383/1934 dispone al
riguardo:
“Le amministrazioni comu-
nali e provinciali devono tene-
re al corrente un esatto inven-
tario di tutti i beni demaniali e
patrimoniali, mobili ed im-
mobili, nonché un elenco di-
viso per categorie, secondo la
diversa natura dei beni ai qua-
li si riferiscono, di tutti i titoli,
atti, carte e scritture relative al
patrimonio ed alla sua ammi-

nistrazione. L’inventario dei
beni demaniali è costituito da
uno stato descrittivo dei me-
desimi, quello dei beni patri-
moniali da apposito registro
di consistenza”.

Il registro di consistenza
dei beni patrimoniali
In base all’art. 175 del R.
297/1911, tuttora in vigore
per la parte che non contra-
sta con le norme della legge
comunale e provinciale vi-
gente, il registro di consi-
stenza deve contenere le se-
guenti indicazioni:  il luogo,
la denominazione, l’esten-
sione, la qualità e i dati cata-
stali, i titoli di provenienza,
l’estimo o il reddito imponi-
bile, la rendita annuale me-
dia, decennio per decennio,
ed il valore fondiario appros-
simativo, le servitù e gli one-
ri di cui sono gravati e l’uso
speciale cui sono addetti.

Il citato art. 175 dispone,
inoltre, che i registri di consi-
stenza devono presentare la
distinzione dei beni fruttiferi
dagli infruttiferi e che tutti
gli aumenti e le diminuzioni,
sia del valore che della consi-
stenza, devono essere regi-
strati nell’inventario. Un ri-
epilogo di quest’ultimo è al-
legato al bilancio di previsio-
ne ed al conto consuntivo
(art. 289 del T.U. 383/1934).

L’inventario dei beni 
demaniali
Gli inventari sono riveduti, di
regola, ogni dieci anni, ma il
Sindaco può sempre dispor-
ne la revisione. Inoltre, con
l’art. 29 della L. 1014/1960, è
stato disposto un aggiorna-
mento dello stato inventaria-
le dei beni patrimoniali di
pertinenza dei Comuni e del-
le Province.
Nel caso specifico della rile-
vazione patrimoniale del de-
manio civico e delle proprie-
tà collettive riveste molta im-
portanza la descrizione delle
caratteristiche degli elemen-
ti del capitale fondiario, che
dovrà essere il più possibile
analitica e particolareggiata,
sempre diligente ed accura-
ta. La descrizione del capita-
le fondiario serve a dimo-
strare lo stato del fondo, cioè
lo stato in cui si trova il capi-
tale fondiario al momento
dell’inventario e riguarda gli
elementi che possiamo rag-
gruppare ed ordinare come
segue: la distribuzione della
superficie;  le opere di confi-
ne; le costruzioni rurali; le
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vie interne di comunicazio-
ne; le colture arboree e le si-
stemazioni del terreno. 
Fanno parte degli allegati del-
l’inventario i seguenti docu-
menti: il piano economico;
l’estratto del registro delle
partite della proprietà; l’e-
stratto di mappa della pro-
prietà; il quadro di unione e la
monografia della proprietà.
Per le terre patrimoniali ap-
partenenti ai Comuni gene-
ralmente risulta il titolo di
acquisto, cosa che non si ve-
rifica normalmente per quel-
le di demanio civico, rimaste
da tempo immemorabile nel
diretto e collettivo godimen-
to della popolazione: anzi la
mancanza di qualsiasi docu-
mento circa l’acquisto d’ori-
gine è un elemento che indu-
ce alla definizione di beni di
demanio collettivo e non di
patrimonio del Comune, es-
sendo stata l’occupazione
l’originario modo di acquisto
del demanio da parte della
popolazione che in tal modo
esplicò ed esplica la sua atti-
vità per soddisfare i bisogni
essenziali della vita.
Riguardo le terre delle Uni-
versità agrarie, Domini col-
lettivi, Comunanze, Parteci-
panza e degli Enti agrari co-
munque denominati sono da
considerarsi di demanio col-
lettivo in quanto tali Enti
non possono possedere altre
terre.

LA NUOVA LEGGE
DELLA REGIONE LAZIO

È stata pubblicata di recente
(1) la legge regionale n. 6 del
27 gennaio 2005 riguardante
le «Modifiche alla legge regio-
nale 3 gennaio 1986, n. 1 (Re-
gime urbanistico dei terreni di
uso civico e relative norme
transitorie) e successive mo-
difiche ed alla legge regionale
6 agosto 1999, n. 14 (Organiz-
zazione delle funzioni a livello
regionale e locale per la realiz-
zazione del decentramento
amministrativo) e successive
modifiche».
A distanza di poco meno di
vent’anni va, quindi, in pen-
sione la c.d. legge Federico,
L.R. 1/1986, la quale dispo-
neva nuovi criteri circa la li-
quidazione dei diritti civici
su terre private, l’alienazione
delle terre di demanio collet-
tivo oggetto di costruzioni
abusivamente effettuate,
nonché l’attribuzione all’As-
sessore agli Usi Civici del
compito di attestare la natu-
ra civica delle aree di pro-
prietà collettiva di Comuni,
frazioni e Associazioni agra-
rie al fine di una corretta pia-
nificazione territoriale .
A seguito di detta legge, con
delibera del 5 luglio 1988 n.
5826, la Giunta Regionale
delegava l’Assessore agli Usi

Civici a nominare i periti de-
maniali per gli accertamenti
propedeutici al rilascio delle
certificazioni e attestazioni
di competenza del medesi-
mo Assessore, riguardanti
l’esistenza o meno degli usi
civici, su richiesta di privati e
Comuni.
Peraltro, già prima di detta
delibera l’Assessore Regiona-
le, con circolare del 3 maggio
1988, aveva disposto che gli
Uffici tecnici comunali, nel
predisporre la prescritta cer-
tificazione urbanistica, disci-
plinata dall’art. 18 della L. 28
febbraio 1985 - n. 47, ripor-
tassero «nel testo della certifi-
cazione l’eventuale esistenza
di gravame [di uso civico] che
risulta predominante sullo zo-
ning» e che l’inesistenza del
vincolo fosse, «come prescrit-
to dalla normativa regionale,
certificata dalla Regione La-
zio, Ufficio regionale per la li-
quidazione degli Usi Civici».
Nel prosieguo, ottobre 1991,
il Commissario Usi Civici
emetteva una sentenza, dive-
nuta definitiva, con la quale
veniva affermato che non esi-
steva in capo all’autorità re-
gionale il potere di certifica-
zione relativo a diritti e terre
civiche, per cui le certificazio-
ni rilasciate dall’Ufficio Usi
Civici  Regionale o dal Comu-
ne delegato non avevano al-
cuna efficacia in quanto non
previste da alcuna norma.
Di seguito, con Circolare
1/1993 del 3 febbraio prot.
1483, indirizzata ai Collegi
Notarili del Lazio, ai Comu-
ni, ad Ordini e Collegi profes-
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sionali, l’Assessore regionale
agli Usi Civici disponeva con
effetto immediato: l’aboli-
zione del rilascio a privati di
certificati attestanti l’esi-
stenza di usi civici e precisa-
va, altresì, che nel certificato
di destinazione urbanistica,
rilasciato dai Comuni, non
dovevano essere certificati
eventuali usi civici in quanto
la Regione aveva carenza di
poteri in materia. 
Circostanza quest’ultima
che, a distanza di tredici an-
ni, ancora non viene recepita
da numerosi  Comuni laziali
i quali  continuano a certifi-
care e/o attestare che le terre
civiche di loro pertinenza so-
no quelle di cui agli Elenchi
e/o Certificazioni a suo tem-
po fatte predisporre dalla
Regione stessa.
Nell’anno 1995 nuove dispo-
sizioni venivano impartite
con l’art. 3 della legge  regio-
nale n. 57 ed in attuazione
della stessa seguiva una lette-
ra circolare, del 18 novembre

1999 - prot. 8599, con la qua-
le veniva disposto che per
l’approvazione dello stru-
mento urbanistico (P.R.G.) o
variante dello stesso l’Asses-
sore Regionale non avrebbe
più rilasciato alcuna attesta-
zione in materia e delegato in
proposito il Sindaco del Co-
mune. Veniva precisato, al-
tresì, che: “…l’attestazione in
questione [Analisi Territoria-
le], oltre a certificare la natura
giuridica dei terreni relativi al-
l’intervento, dovrà obbligato-
riamente riportare gli estremi
e il tipo di certificazione utiliz-
zata all’uopo (es. verifica de-
maniale, certificazione gene-
rale, semplice perizia o quan-
t’altro). È utile ricordare che
tale procedimento, previsto
dalla L.R. 59/95, si rende ne-
cessario in quanto la normati-
va vigente in materia di Usi Ci-
vici prevede che unicamente i
periti demaniali iscritti all’Al-
bo Regionale (di cui alla L.R.
8/86) possono rilasciare certi-
ficazioni sulla “qualitas soli”. 

In definitiva le c.d. Certifica-
zioni Regionali Usi Civici in-
trodotte nel 1988 ed abolite
nel 1993 riapparivano nel
1999 sotto altra denomina-
zione (Analisi Territoriale) e
non più rilasciate dall’Asses-
sore Regionale ma dal Sinda-
co del Comune il quale a sua
volta era tenuto ad avvalersi
di un Perito demaniale iscrit-
to all’apposito Albo Regiona-
le (L.R. 8/1986).
Va rilevata in proposito una
anomalia non di poco conto:
secondo la citata L.R. 8/1986
le funzioni di competenza
del Perito demaniale (Sezio-
ne I^: Tecnico-Economico-
Territoriale) sono solo quelle
di carattere tecnico connesse
alla sistemazione dei demani
civici ed alla liquidazione de-
gli Usi Civici gravanti su terre
private. Le competenze ri-
guardanti, invece, la c.d. ve-
rifica demaniale, assimilabile
all’Analisi Territoriale, sono
di esclusiva pertinenza dell’I-
struttore (Sezione II^- Stori-
co-Giuridica nella quale sono
iscritti gli Istruttori incaricati
dell’accertamento dei demani
civici e dei diritti civici su ter-
re di proprietà privata).
La confusione è sovrana e
questo stato di cose ha deter-
minato un notevole conten-
zioso in sede giudiziaria che,
nella stragrande maggioran-
za dei casi, ha visto il Comu-
ne soccombere contro i pri-
vati cittadini ricorrenti, con
l’aggravio di spese di giudizio
a carico delle spesso disastra-
te casse comunali.
Ritornando alla L.R. 7/2005,
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che modifica la L.R. 1/1986,
si può constatare che le mo-
difiche introdotte riguarda-
no il ridimensionamento del-
l’Ufficio Regionale Usi Civici
e l’introduzione della figura
del Tecnico Comunale quale
Perito abilitato per l’elabora-
zione della c.d. Analisi Terri-
toriale e per la liquidazione
dei diritti civici gravanti su
terre di proprietà privata, ov-
vero per la determinazione
del compenso dovuto dai pri-
vati al Comune. Disposizione
questa che non ha trovato il
consenso degli Ordini e Col-
legi professionali interessati.
La modifica della legge, tut-
tavia, non ha chiarito il nodo
centrale, ovvero la determi-
nazione della certezza legale
dell’esistenza di diritti su ter-
re private. È chiaro che que-
ste  possono essere esclusiva-
mente quelle oggetto di prov-
vedimenti certi e definitivi,
ovvero susseguenti a decisio-
ni dell’autorità giudiziaria,
rese dal Commissario giudi-
ce dei diritti di uso civico, e
da verifiche pubblicate e non
opposte ai sensi degli artt. 30
e 31 del R.D. 332/1928.

NOTE
(1) Il testo della Legge Regionale n. 6
del 27 gennaio 2005 pubblicato sul
B.U.R. Lazio n. 4 del 10 febbraio 2005
Supplemento Ordinario n. 7, è con-
sultabile sul sito del Collegio
www.georoma.it

LAZIO: STORIA 
DELLA REGIONE
E DELLA
LEGISLAZIONE 
SUGLI “USI CIVICI” 

Sintesi del  processo
storico che ha
caratterizzato la
formazione della Regione
del Lazio collegata alle
vicende normative dei
demani collettivi e dei
diritti civici sulle terre
private 

La formazione 
della Regione Lazio
La peculiarità della compo-
sizione geografico-ammini-
strativa della Regione del La-
zio, che ha lasciato al suo in-
terno impronte differenti in
materia di collettivismo
agrario, deriva dalle modali-
tà della sua formazione e dal-
le disposizioni che ne hanno
consolidato l’assetto.
Occorre quindi accennare in
sintesi al processo storico
che ha determinato la com-
posizione del Lazio moderno
prima di passare all’esame
delle norme riguardanti i
due tronconi territoriali di
cui si tratta (province ex pon-
tificie; province già apparte-

nute all’ex regno di Napoli) e,
conseguentemente, ai due
differenti itinerari di ricerca
documentale da percorrere
fino alla data di entrata in vi-
gore della citata legge fonda-
mentale del 1927 a partire
dalla quale il criterio di lettu-
ra diventerà unico.
La Regione del Lazio, nell’as-
setto amministrativo territo-
riale che noi conosciamo, è
tutt’altro che di antica for-
mazione; il Lazio post-unita-
rio era risultato dall’assem-
blaggio di più territori sub -
regionali - i Castelli, la Sabi-
na, la Ciociaria, il Viterbese
ecc. - con il territorio urbano
della capitale e la zona anco-
ra desertica dell’Agro roma-
no che lo circondava.
La sua nuova configurazio-
ne, riconosciuta con R.D. del
15 ottobre 1870 n. 5929, con
la quale veniva costituita la
«Provincia di Roma» divisa
in cinque circondari (Roma,
Viterbo, Frosinone, Velletri e
Civitavecchia), non recava
ancora la denominazione di
Lazio ed era comunque ri-
dotta nei suoi confini dai
quali era escluso il circonda-
rio di Rieti che restava aggre-
gato all’Umbria. Sul versante
dell’Abruzzo (circondario di
Cittaducale) e della Campa-
nia i confini restavano infatti
inalterati ed erano quelli che
avevano separato lo Stato
della Chiesa dal Regno di Na-
poli (il territorio di Pontecor-
vo aveva sempre rappresen-
tato una «enclave» pontificia
entro il regno di Napoli).
Nel 1923 il circondario di Ri-
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eti (ex Stato della Chiesa),
che comprendeva 56 Comu-
ni, venne sottratto all’Um-
bria ed aggregato alla vasta
provincia romana.
Una ulteriore espansione ter-
ritoriale si ebbe nel 1927 con
la incorporazione del circon-
dario di Cittaducale (ex regno
di Napoli) composto di 17
Comuni; contemporanea-
mente, a seguito della sop-
pressione della provincia di
Caserta (ricostituita nel 1945
entro confini più ristretti),
venne conglobata al Lazio
parte dei territori di questa,
fino al Garigliano, compren-
dente 67 Comuni già apparte-
nuti ai circondari di Gaeta e
di Sora (ex Regno di Napoli).
Le suddette variazioni terri-
toriali vennero completate
con un altro importante
provvedimento di ordine am-
ministrativo, vale a dire la
istituzione, oltre a quella di
Roma, di tre nuove province:
Frosinone, Rieti e Viterbo.
A questo punto i confini re-
gionali possono dirsi defini-
tivi .

Nel 1934 venne istituita una
quinta provincia, Littoria
(Latina, nel 1945) formata
mediante l’attribuzione di
Comuni già appartenuti alle
province di Roma e di Frosi-
none nonché dei Comuni di
Ponza e Ventotene, staccati
dalla provincia di Napoli. Nel
1935 i Comuni di Ponza e Ven-
totene furono riaggregati alla
provincia di Napoli per essere
poi di nuovo attribuiti alla
provincia di Littoria nel 1937.
Successive variazioni terri-
toriali interessarono singoli
ambiti comunali e riguarda-
rono in speciale modo la co-
stituzione di nuovi Comuni
ovvero la ricostituzione di
Comuni soppressi (i comuni
di Anzio e Nettuno rimasero
fusi in un unico Comune, de-
nominato Nettunia, per il pe-
riodo fra il 1940 e il 1945).

Le disposizioni normative
in materia di «usi civici»
La sintesi delle vicende che
hanno caratterizzato la for-
mazione della Regione del
Lazio serve a dimostrare le

particolarità che vanno af-
frontate nel reperimento e
nell’esame dei provvedimenti
adottati per i territori ex-pon-
tifici e per quelli dell’ex Re-
gno di Napoli prima della en-
trata in vigore della legge n.
1766/1927, più volte citata.
Infatti, dei 378 Comuni di
cui è attualmente composta
la Regione del Lazio (l’ulti-
mo costituito in ordine di
tempo è il comune di Fonte-
nuova), ottanta di essi appar-
tenevano all’ex Regno di Na-
poli; gli altri dipendevano
dall’ex Stato della Chiesa.
Da ciò l’esigenza di conside-
rare, in relazione all’aspetto
formativo della regione,
quello normativo dei demani
collettivi e dei diritti civici
sulle terre private in riferi-
mento agli ordinamenti am-
ministrativi adottati sia dai
governi precedenti, che dallo
Stato unitario per le diverse
aree geo-politiche prima del-
la L. 1766/1927 (1) che ha ri-
condotto ad unità i differenti
ordinamenti.
Riguardo ai Comuni laziali
già facenti parti dello Stato
della Chiesa (2), che sono la
stragrande maggioranza, la
prima disposizione emanata
ed applicata in materia di
«usi civici» dal governo pon-
tificio per l’insieme delle pro-
vince ad esso soggette fu la
Notificazione pontificia del
1849; occorre rilevare che, a
partire dai secoli XIV e XV e
fino al secolo XVIII, i diritti
delle popolazioni delle Co-
munità rurali erano stati di-
sciplinati dagli Statuti comu-
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nali che garantivano il loro
esercizio sulle terre del feudo
e limitavano i diritti dei feu-
datari sulle terre stesse.
A tal proposito va ricordato
che la particolarità del feu-
dalesimo nello Stato Pontifi-
cio, rispetto a quello degli al-
tri Stati, era rappresentata
dalla netta superiorità dell’e-
lemento dominicale su quel-
lo giurisdizionale; il quale,
peraltro, venne progressiva-
mente sottratto ai baroni du-
rante tutto il corso del ‘700
(Chirografo di Clemente VII
del 1 ottobre 1704) fino a ces-
sare del tutto formalmente
con la eversione della feuda-
lità decretata con il Motu
proprio di Pio VII del 16 giu-
gno 1816.
Il primo provvedimento di
carattere più eminentemen-
te fiscale, che avrebbe potuto
incidere sulla abolizione del-
la servitù di pascolo, fu il Mo-
tu proprio del 15 settembre
1802 che istituiva la «tassa di
migliorazione».
A questa prima disposizione
seguiva la Notificazione pon-
tificia del 29 dicembre 1849
che disciplinò esclusivamen-
te l’abolizione della servitù di
pascolare, vendere erbe e fi-
dare, lasciando inalterato il
regime dei diritti di semina e
di legnatico; inoltre, le nor-
me previste non avevano ca-
rattere coattivo, salvo che  gli
utilisti erano obbligati a con-
cedere l’affrancazione della
servitù nel caso in cui il pro-
prietario avesse esercitato
tale facoltà.
Successivamente i provvedi-

menti adottati dallo Stato ita-
liano per l’ex Stato della Chie-
sa hanno riguardato: L. 24
giugno 1888, n. 5489 (Serie
3°), abolizione delle servitù
di pascolo, di seminare, di le-
gnatico, di fidare o di impor-
re tassa a titolo di pascolo
nelle province ex pontificie;
R.D. 24 agosto 1889, n. 6397
(Serie 3°), approvazione del
regolamento per l’esecuzione
della legge 5489/1888; L. 2
luglio 1891, n. 381, modifi-
che alla 5489/1888; R.D. 3
agosto 1891, n. 510, appro-
vazione del testo unico della
5489/1888 (Serie 3°) e
381/1891; - L. 4 agosto 1894,
n. 397, ordinamento dei do-
mini collettivi nelle province
dell’ex Stato pontificio; L. 8
marzo 1908, n. 76, per i prov-
vedimenti di affrancazione
dei terreni dalle servitù e sul-
l’esercizio di queste; D.Lg. 29
agosto 1916, n. 1053, af-
francazione diritti civici.
Le disposizioni sopra elenca-
te prevedevano l’affrancazio-
ne obbligatoria di tutte le
servitù riconosciute ed eser-
citate dalle popolazioni sulle
terre di proprietà privata,
mediante un compenso che
poteva configurarsi in dena-
ro, attraverso cioè l’imposi-
zione di un canone da corri-
spondersi al Comune quale
rappresentante degli utenti,
ovvero in natura attraverso
la attribuzione al Comune
stesso e, in applicazione del-
la legge n. 397/1894, alla Uni-
versità agraria, per una por-
zione del terreno da affran-
care. Rimaneva fermo il prin-

cipio contenuto nella Notifi-
cazione pontificia del 1849,
di concedere, in casi partico-
lari, agli utilisti la possibilità
di affrancare l’intero fondo
gravato mediante la corre-
sponsione di un canone al
proprietario.
Relativamente invece agli ot-
tanta Comuni laziali già fa-
centi parte dell’ex Stato di
Napoli, la legislazione deriva
da quella adottata nel regno
dal governo francese che ave-
va esordito con l’abolizione
della feudalità, la quale costi-
tuiva il primo passo verso un
assetto statuale eversivo del-
le precedenti forme di gover-
no ed investiva, con il trapas-
so dei poteri giurisdizionali
dai baroni allo Stato centra-
le, la regolamentazione dei
diritti dominicali di questi in
rapporto ai diritti delle Co-
munità loro sottoposte.
Con la eversione della feuda-
lità la legge sanciva il diritto
di condominio delle popola-
zioni sulle terre ex feudali
prevedendo la divisione in
massa delle stesse attraverso
l’attribuzione alla comunità
di una porzione dei beni di
valore uguale ai diritti godu-
ti sull’intero compendio (L. 2
agosto 1806, abolizione della
feudalità). I dispositivi ema-
nati si possono dividere in
due categorie: disposizioni
attuative e provvedimenti
circa le competenze degli or-
gani preposti alla gestione
giuridico amministrativa.
Le disposizioni attuative so-
no: L. 1 settembre 1806, Ri-
partizioni dei demani e scio-
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glimento delle promiscuità;
D. 8 giugno 1807, Definizio-
ne di demanio e norme sulla
ripartizione; D. 3 dicembre
1808, Istruzioni per l’esecu-
zione della L. 1 settembre
1806 e del D. 8 giugno 1807
sulla divisione dei demani;
D. 10 marzo 1810, Approva-
zione delle istruzioni ai Com-
missari per la divisione dei
demani e lo scioglimento del-
le promiscuità; D. 6 dicem-
bre 1852, Divieto di aliena-
zione delle quote di terreni
prolungato ad un ventennio.
I provvedimenti circa il con-
tenzioso demaniale e le ope-
razioni amministrative veni-
vano regolate: D. 11 novem-
bre 1807, Istituzione della
Commissione Feudale; D.
20.8.1810, Scioglimento del-
la Commissione feudale; D.
28 novembre 1808, Proroga
di un anno della durata della
Commissione feudale; D. 16
ottobre 1809, Istruzioni per
la Commissione feudale con
il quale venivano fissati i ter-
mini delle azioni nascenti
dalla estinta feudalità; D. 23
ottobre 1809, Istruzioni spe-

ciali ai Commissari per la di-
visione dei demani; D. 3 lu-
glio 1810, Attribuzione ai
Commissari per la esecuzio-
ne delle sentenze della Com-
missione feudale; D. 29 ago-
sto 1811, Fissazione al 31 di-
cembre 1811 del termine di
cessazione delle funzioni dei
Commissari; D. 27 dicem-
bre 1811, Attribuzione agli
Intendenti del compimento
delle operazioni della divi-
sione dei demani; D. 20 gen-
naio 1814, Fissazione del
termine per la notifica delle
ordinanze dei Commissari
ripartitori (o degli Intenden-
ti succeduti ai Commissari);
Rescritto 19 settembre
1815, Nomina di una Com-
missione per l’esame delle
massime seguite dalla Com-
missione feudale; D. 30 giu-
gno 1818, Nomina Consi-
glieri provinciali per la divi-
sione delle terre demaniali e
per la esecuzione delle deci-
sioni della Commissione feu-
dale; D. 13 ottobre 1818,
Norme delucidative al D. 30
giugno 1818; D. 1 settembre
1819, Riattribuzione agli In-

tendenti delle operazioni de-
maniali; D. 26 settembre
1836, Provvedimento che di-
chiarava ufficiale la collezio-
ne delle sentenze della Com-
missione feudale.
Riguardo, invece, i provvedi-
menti dello Stato Italiano
per le province facenti parte
dell’ex regno di Napoli essi
hanno riguardato: D.Lg. 1
gennaio 1861, Istituzione di
Commissari speciali per le
operazioni demaniali nelle
province Napoletane; D.Lg.
3 luglio 1861, Approvazione
delle istruzioni ai Commis-
sari speciali per le operazio-
ni demaniali nelle province
Napoletane; R.D. 16 marzo
1862, n. 503, Attribuzione al
Ministero dell’Agricoltura
Industria e Commercio della
suprema direzione sulle ope-
razioni relative alla separa-
zione e riparto dei demani
comunali, ex feudali, eccle-
siastici od altri soggetti a di-
ritti di uso verso le popola-
zioni delle Province meridio-
nali ; L. 20 marzo 1865, n.
2248, All. E, sul contenzioso
amministrativo. 

(1) Conversione in legge del R.D. 22
maggio 1924, n. 751, riguardante il ri-
ordinamento degli usi civici nel Re-
gno, del R.D. 28 agosto 1924, n. 1484,
che modifica l’art. 26 del R.D. 22 mag-
gio 1924, n. 751, e del R.D. 16 maggio
1926, n. 895, che proroga i termini as-
segnati all’art. 2 del R.D.L. 22 maggio
1924, n. 751.
(2) La dizione «Stato Pontificio» è da
respingersi, perché non si trattava di
uno Stato patrimoniale del sovrano
Pontefice, ma del dominio temporale
della Chiesa. M. Monaco, Lo Stato del-
la Chiesa. Dalla pace di Cateau - Cam-
brésis alla pace di Aquisgrana (1559-
1748),  Lecce 1973.
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