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9 marzo 2004
ISTITUZIONI
Rapporto del Consiglio di Stato sull'iniziativa parlamentare 22 aprile 2002 presentata nella forma elaborata da Gianluigi Piazzini per la modifica del decreto legislativo che stabilisce la tariffa per le operazioni nel registro fondiario testo unico del 21 luglio 1966 

Signor Presidente,

signore e signori deputati,

con il presente messaggio ci pregiamo sottoporre alla vostra attenzione il nostro rapporto relativo all'iniziativa presentata dal signor Gianluigi Piazzini in materia di modifica del decreto legislativo che stabilisce la tariffa per le operazioni nel registro fondiario testo unico del 21 luglio 1966. 

I.
ANTEFATTI

Con l'iniziativa in esame, il deputato Gianluigi Piazzini postula una riduzione del 50% delle cosiddette tasse di registrazione prelevate dagli uffici dei registri, rilevando come esse incidano in modo cospicuo sulle operazioni di trasferimento della sostanza immobiliare. Egli motiva la propria richiesta con il fatto che il carico complessivo per una transazione di valore medio, quantificabile attorno al 2% del medesimo, sarebbe da ascrivere in misura preponderante ai pubblici tributi prelevati dalla Stato in occasione di un trapasso di proprietà. A sua dire in particolare la recente introduzione dell'informatizzazione presso gli UR oltre a snellire il lavoro e promuovere un'accresciuta efficienza, dovrebbe contribuire a diminuire sensibilmente i costi per la tenuta del servizio statale. 

A mente del deputato Piazzini appare pertanto opportuno predisporre un alleviamento degli oneri legati all'accesso alla proprietà, in particolare per quanto attiene il tributo legato all'iscrizione a registro fondiario (transazioni e pegni immobiliari). Egli propone quindi una riduzione del 50% del medesimo. 

Il trasferimento della proprietà immobiliare è storicamente legato a vari tipi di oneri, che già in passato a diverse riprese sono stati oggetto di discussione. La quantificazione pari al 2% menzionata nell'iniziativa parlamentare, appare sostanzialmente conforme alla realtà, se riferita al carico direttamente connesso con l'acquisizione del bene immobiliare relativo ad una transazione di valore medio. Attualmente infatti viene percepito di regola presso l'acquirente l'11‰ del valore a titolo di tassa di iscrizione per importi superiori a fr. 100'000.--, il 3‰ di bollo per il deposito presso l'archivio notarile dell'atto pubblico di acquisto ed un 5‰ circa a titolo di onorario incassato dal notaio. 

L'imposta di bollo sul deposito dell'atto presso l'archivio notarile, in base alla legge dell'imposta di bollo e sugli spettacoli cinematografici del 20 ottobre 1986 (Lbol), ossia un cosiddetto contributo misto, verrà a cadere a partire dall'anno 2006 in applicazione della modifica del 4 giugno 2002 (BU 127 del 16 agosto 2002) adottata nell'ambito dell'approvazione del quarto pacchetto fiscale. ln considerazione di ciò il Gran Consiglio ha approvato la modifica degli artt. 97 ss della legge sul notariato dei 23 febbraio 1983, con la quale verrà soppresso l'obbligo per il notaio al deposito di una copia originale di ogni atto autentico presso l'archivio notarile (FU 95/2003 p. 8371). 

Anche la legge sul notariato e la legge 23 febbraio 1983 sulla tariffa notarile hanno subito recentemente un'importante modifica a seguito dell'accoglimento in votazione popolare in data 22 settembre 2002 della cosiddetta iniziativa Ghiringhelli, permettendo di concordare con il notaio onorari inferiori a quelli previsti dalla relativa tariffa che viene così liberalizzata. 

La tassa di iscrizione è a sua volta fondata sul decreto legislativo per le tariffe delle operazioni a registro fondiario dei 21 luglio 1966 (DLTRF), che prevede all'art. 11 per trapassi a titolo oneroso un sistema di aliquote progressive a partire dal 4‰ per i primi 2'000.-- sino all'11‰ per valori oltre fr. 100'000.--. L'art. 16 della medesima normativa stabilisce invece un'aliquota lineare del 10‰ per trapassi a titolo gratuito. Le iscrizioni di pegni immobiliari sono colpite da un'aliquota progressiva del 2‰ per fr. 4'000.-- sino al 5‰ oltre i fr. 100'000.-- per le ipoteche (art. 27), mentre quelle di cartelle ipotecarie con un'aliquota del 4‰ da fr. 2'000.-- fino al 7‰ oltre fr. 10'000.-- (art. 35). Vi sono poi numerose altre operazioni assoggettate ad importi fissi, oppure stabiliti entro margini ben definiti. Si citino fra altro le iscrizioni di servitù o di usufrutto convenzionale con tasse da fr. 10.-- a fr. 500.-- (artt. 15 cpv. 1 e 21), la costituzione di proprietà per piani da fr. 10.-- a fr. 100.-- (art. 26), le annotazioni e menzioni con fr. 10.-- (art. 20), le radiazioni con fr. 5.-- (art. 22), ed il rilascio di estratti RFD con fr. 3.-- (art. 40). Generalmente si tratta di importi contenuti, che talvolta con il passare degli anni hanno assunto una valenza talmente irrisoria da indurre gli UR ad abbandonarne il prelievo segnatamente in materia di ispezione a registro con fr. 0.50 (art. 42), ritenendo sproporzionati i relativi costi amministrativi. 

II.
CONSIDERAZIONI GENERALI

1.
Funzione e natura del tributo

La tassa di iscrizione istituita dal DLTRF ha valenza di contributo misto (Gemengsteuer), che racchiude cioè un'imposta indiretta reale ed oggettiva detta comunemente imposta di scambio, volta a colpire i trasferimenti giuridici di natura immobiliare, appaiata ad una tassa amministrativa, ossia un contributo causale destinato a rimunerare i servizi statali per l'attività svolta generalmente su richiesta dell'amministrato. Con il tempo le proporzioni fra le due componenti si sono modificate, tanto che sebbene nel testo legislativo sia espresso un rapporto di 50%-50%, esso venne poi ridefinito in 7/8, rispettivamente 1/8 dal Tribunale federale nell'ambito di in un'azione di diritto amministrativo (RDAT Il - 1994 n. 16 t, p. 402). Questo riflette l'evoluzione del mercato immobiliare, che ha conosciuto un costante sviluppo a partire dal dopoguerra raggiungendo i picchi più elevati verso la fine degli anni '80. Di conseguenza le entrate vennero a progredire ad un ritmo più marcato rispetto a quello delle uscite che lo Stato destinava per sopperire alle necessità del servizio. 

Il DLTRF conosce fattispecie contraddistinte da esenzioni di carattere soggettivo (a favore di enti di diritto pubblico - art. 38, o di pubblica utilità - art. 16 § 3) ed oggettivo (relative a successioni o divisioni ereditarie - art. 12, e a scioglimenti di proprietà collettiva - art. 13 cpv. 2), ove il prelievo si limita ad una tassa amministrativa. Restano poi riservate le varie esenzioni previste dal diritto federale.

2.
Panorama sinottico

A livello svizzero sussiste in materia un sistema estremamente eteroclito e diversificato. Ciò è dovuto al fatto che nella misura in cui costituisce un'imposta indiretta, il tributo non ricade nelle competenze della Confederazione (art. 128 Cost. Fed.) e vige pertanto piena autonomia a favore dei singoli Cantoni, eccezion fatta per l'art. 103 della nuova legge sulle fusioni del 3 ottobre 2003 (LFus). Sostanzialmente a titolo comparativo si può affermare che unicamente i Cantoni di Argovia, Glarona, Sciaffusa ed Uri si limitano ad un prelievo che denota in tutto o in misura prevalente la connotazione di una tassa amministrativa. Per contro negli altri Cantoni in base ad una normativa specifica applicata da parte dell'autorità fiscale, si affianca un'imposta indiretta sotto varie denominazioni. ln questo ambito il Cantone Ticino occupa una posizione intermedia. Tenendo conto nella graduatoria del carico per un trapasso di valore medio, esso si situa ai livelli inferiori, ossia subito dopo i Cantoni precitati, atteso che la media generale si pone fra l'1.5% ed il 2%, per raggiungere punte massime in alcuni Cantoni, segnatamente Basilea Città, Ginevra, Neuchâtel e Vaud con un’ imposizione attorno al 3%, alla quale si somma quanto dovuto per l'iscrizione a RF (v. informazioni fiscali della Commissione Intercantonale in materia fiscale, febbraio 1998). 

D'altra parte il Tribunale federale aveva in alcune occasioni statuito come l'aliquota dell'1.1%, atteso il suo ammontare relativamente contenuto, non fosse da ritenere contraria o lesiva del diritto federale (RDAT II - 1999 n. 1t, p. 293, consid. 7.5). 

L'aliquota relativa all'iscrizione di pegni immobiliari è stata in passato modificata in seguito ad una sentenza dei Tribunale federale (JdT 1957 I 477, JdT 1957 I 480), che aveva dichiarato ammissibile solamente nella misura della metà l'aliquota primitiva decretata del legislatore nel 1941 (v. Messaggio governativo dell'8 ottobre 1963 n. 1166, verbali del Gran Consiglio - VGC - sessione ordinaria autunnale 1964 p. 53-54 ss). 

III.
PROSPETTIVE E CONCLUSIONI

Sulla scorta di questi presupposti, si evince come la recente evoluzione abbia comportato una sensibile attenuazione dell'imposizione complessiva direttamente collegata con l'acquisto di proprietà, in particolare per quanto attiene l'imposta di archiviazione o di bollo, e d'altro lato per i costi derivanti dalla confezione del rogito di acquisto, sia pure con modalità e in tempi differenti. Nella medesima direzione da un profilo fiscale più ampio si erano adottate in precedenza altre misure di agevolazione, segnatamente per quanto attiene l'imposta sugli utili immobiliari, rispettivamente l'imposta sui redditi derivanti da attività immobiliare, in particolare ad opera della legge federale sull'armonizzazione delle imposte dirette dei Cantoni e dei Comuni del 14 dicembre 1994 (LAID) e della legge tributaria del 21 giugno 1994 (LT). ln tal modo risulta alleviata la conclamata opprimente fiscalità gravante il settore fondiario. 

Invero la tassa di iscrizione è ancorata in uno strumento legislativo innegabilmente datato negli anni, che dal profilo sistematico non si presenta certo immune da lacune, che dovranno venire colmate. Entro i prossimi 5 anni stando agli artt. 103 e 111 cpv. 3 LFus, in tutti i Cantoni dovranno poi essere introdotti i necessari correttivi volti a prescindere dall'imposizione dei diritti di mutazione per tutte le operazioni contemplate dagli artt. 8 cpv. 3, rispettivamente 24 cpv. 3 e B quater LAID, comportando quindi un ulteriore sgravio, che lo scrivente Consiglio intende promuovere in tempi brevi. 

Non appare quindi realistico su questi presupposti affermare che il prelievo dei diritti di mutazione risulti senz'altro eccessivo. A livello comparativo in termini di cifre si è testé illustrato come sul piano intercantonale generalmente esso intervenga in misura superiore. Inoltre non va disatteso che il ventaglio casistico previsto dal DLTRF appare ridotto rispetto a quello di altre normative. Infatti il legislatore ticinese ha escluso dalle proprie viste i cosiddetti trapassi economici (in particolare la cessione di azioni di società immobiliari, la cessione di diritti di compera nell'ambito dei cosiddetti negozi a catena, modifiche in seno a società di persone, la cessione di indici edificatori), rinviando la proposta di modifica legislativa avanzata a suo tempo dal Governo volta ad includere anche queste fattispecie nella lista delle operazioni imponibili (Messaggio governativo 8 ottobre 1963 n. 1166, Rapporto della Commissione della legislazione 16 ottobre 1964 n. 1166 R, VGC sessione ordinaria autunnale 1964 p. 55, 85-86). 

Vi è pure da osservare che l'evoluzione del mercato immobiliare successiva ai dati rilevati dal Tribunale federale nella citata sentenza del 1994, ha subito una contrazione per poi conoscere un sostanziale assestamento, per il che gli introiti conseguiti alla fine degli anni ottanta non sono più stati raggiunti, né in base alle attuali prospettive ciò appare a medio termine almeno ragionevolmente ipotizzabile. Di conseguenza sulla scorta dei rilevamenti dell'ultimo decennio, anche la proporzione fra ricavi e costi risulta ridimensionata rispetto alla definizione operata dalla nostra massima istanza. Essa oggigiorno tende a ricondursi verso un maggior equilibrio a favore della tassa amministrativa. Va anche rilevato come già accennato in precedenza, che il prelievo per le operazioni assoggettate ad una tassa di cancelleria risulta indubbiamente esiguo, trattandosi di tariffe risalenti agli anni '60 0 addirittura agli anni '40 e da allora non più adattate all'evoluzione dei costi. 

E' bensì vero come l'introduzione dell'automazione può avere semplificato l'esecuzione di operazioni di carattere elementare o ripetitivo. Tuttavia essa ha pure comportato un sensibile investimento di mezzi e di personale che va ammortizzato, garantendo nel contempo la manutenzione e l'aggiornamento del macchinario e del software. Di conseguenza è inevitabile una compensazione destinata a ridurre in modo considerevole il preteso effetto di risparmio. 

Infine da un profilo generale, per il Cantone appare oggi difficilmente fattibile accedere ad un simile sgravio, destinato a comportare una minore entrata pari in base ai dati degli ultimi anni a circa 22.3 milioni, preso atto della situazione finanziaria attuale e delle tendenze che si prospettano per il bilancio cantonale. 

ln definitiva sulla base delle suesposte considerazioni, riteniamo quindi di proporre la reiezione dell'iniziativa legislativa. 

Vogliate gradire, signor Presidente, signore e signori deputati, l'espressione della nostra massima stima.

Per il Consiglio di Stato:

Il Presidente, M. Borradori

Il Cancelliere, G. Gianella
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