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Pagine a cura  
di Stefano Loconte

Maggiore  impe -
gno nella lotta 
all ’evasione fi-
scale con l’obiet-

tivo di recuperare almeno 2 
miliardi in più. L’attività del 
2014 dovrà essere, infatti, 
incentrata al miglioramento 
qualitativo dell’efficacia re-
pressiva dei comportamenti 
evasivi e all’incremento di 
tutte le attività di controllo 
mirate a generare l’aumen-
to di comportamenti fiscali 
virtuosi e quindi alla mag-
giore propensione all’adem-
pimento spontaneo da parte 
dei contribuenti (tax com-
pliance). 

Queste le linee guida che 
emergono dal «Rapporto sul-
la realizzazione delle stra-
tegie di contrasto all’eva-
sione fiscale», redatto dal 
Mef, che illustra i risultati 
del 2013 e i programmi per 
le annualità 2013–2015 e 
2014–2016. La prevenzione 
e il contrasto all’evasione fi-
scale e all’elusione saranno 
quindi le priorità politiche 
di cui l’Amministrazione fi-
nanziaria deve tener conto 
nell’espletamento delle pro-
prie attività istituzionali.

L’impegno dovrà essere ri-
volto all’adozione di sempre 
più affinate metodologie di 
intervento da differenziarsi 
in ragione di ciascuna ma-
crotipologia di contribuenti, 
con distinti e mirati sistemi 
di analisi e valutazione del 
rischio di evasione, da im-

plementare anche attraver-
so l’utilizzo ancora più strut-
turato delle banche dati a 
disposizione dell’Anagrafe 
tributaria.

La strategia che si dovrà 
adottare, pertanto, identifica 
l’obiettivo del miglioramen-
to della compliance fiscale 
in un processo integrato che 
ha inizio con l’erogazione dei 
servizi, si avvale dell’attivi-
tà di contrasto e determina 
la certezza della pretesa 
tributaria mediante la ri-
scossione effettiva. Il primo 
obiettivo da raggiungere 
sarà quello di orientare l’at-
tività dell’Amministrazione 
fiscale verso un rapporto 
che favorisca i contribuenti 
adempienti tramite sistemi 
premiali. In secondo luogo si 
dovrà realizzare una ferma e 
decisa attività di prevenzio-
ne e contrasto all’evasione 
per condurre anche i contri-
buenti italiani su modelli 
di comportamento propri di 
quei paesi che hanno mo-
strato esperienze interna-
zionali più virtuose. 

Tali obbiettivi si dovran-
no conseguire tramite una 
decisa opera di innovazione 
tecnologica, basata sulla va-
lorizzazione delle leve infor-
matiche e telematiche, non 
solo per realizzare un effica-
ce contrasto all’evasione, ma 
ancor prima per proporre un 
nuovo rapporto tra fisco e 
contribuente.

Un altro fondamentale 
obiettivo messo in evidenza 
dalla relazione è quello rela-

tivo al contrasto degli illeciti 
fiscali nazionali e interna-
zionali. Per fare ciò dovran-
no essere potenziate le inte-
razioni con le giurisdizioni 
fiscali estere, le attività re-
alizzate in stretto coordina-
mento fra gli organi di con-
trollo dell’Amministrazione 
finanziaria e le strategie con 
le altre amministrazioni che 
svolgono attività ispettiva, 
quali l’Inps, l’Inail, la Siae 
e i comuni. In particolare, il 
coordinamento tra l’Agenzia 
delle entrate e la Guardia 
di finanza, anche mediante 
condivisione delle analisi di 
rischio, costituirà un aspet-
to rilevante ai fini del po-
tenziamento dell’attività di 
controllo degli specifici com-
parti. Al fine di garantire il 
contrasto dei fenomeni eva-
sivi ed elusivi più complessi 
sarà altresì auspicabile la 
concreta possibilità di uti-
lizzo, da parte dell’Agenzia 
delle entrate, delle informa-
zioni di natura creditizia, fi-
nanziaria e assicurativa in 
possesso di autorità ed enti 
in ragione della loro attività 
di controllo e vigilanza. 

E sarà parimenti altre-
sì auspicabile l’attuazione 
della disposizione contenuta 
nell’art. 11-bis del dl 6 di-
cembre 2011, n. 201, conver-
tito dalla legge 22 dicembre 
2011, n. 214, (Semplifica-
zione degli adempimenti e 
riduzione dei costi di acqui-
sizione delle informazioni fi-
nanziarie) in quanto consen-
tirà non solo di rendere più 

agevole ed efficace lo svolgi-
mento delle investigazioni 
finanziarie nell’ambito dei 
procedimenti civili, penali e 
amministrativi, ma anche di 
contrarre gli oneri finanzia-
ri connessi all’esecuzione e 
inoltro delle richieste della 
specie agli intermediari.

Infine, il rapporto dell’ese-
cut ivo  evidenzia  come 
nell’ambito del processo di 
prevenzione e contrasto ai 
fenomeni evasivi, la riscos-
sione coattiva costituisce il 
passaggio finale più delica-
to. 

Lo scenario in cui l’agen-
te della riscossione si è tro-
vato a operare negli ultimi 
anni è stato caratterizzato 
dal significativo mutamen-
to del contesto economico e 
normativo di riferimento; in 
particolare la congiuntura 
economica ha aggravato la 
criticità delle posizioni de-
bitorie di cittadini e imprese 
nei confronti del Fisco e si è 
verificato un indebolimento 
di alcuni degli strumenti 
operativi.

Un’efficace azione di ri-
scossione non dipende solo 
dal corretto funzionamen-
to del servizio, ma anche 
dall’adeguatezza degli stru-
menti atti a garantire che 
la posizione creditoria dello 
Stato non sia significativa-
mente deteriore rispetto a 
quella che la legge riconosce 
al creditore privato.

Dal documento recente-
mente illustrato è dato evin-
cere, altresì, che a breve sa-
ranno adottati accorgimenti 
atti a rendere più efficiente 
l’azione di riscossione, attra-
verso l’adozione di metodi e 
strumenti differenziati in 
ragione del diverso livello di 
rischio per la tutela dell’in-
teresse erariale, contem-
perando, al tempo stesso, 
le esigenze di economicità 
dell’azione. Saranno, avvia-
te opportune iniziative fi-
nalizzate ad assicurare una 
maggiore integrazione tra i 
soggetti deputati a porre in 
essere l’azione di riscossione 
e l’ente creditore.
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target è recuperare 
2 miliardi in più

Attualmente il governo è impe-
gnato, in attuazione della delega 
contenuta nella citata legge 11 
marzo 2014, n. 23, alla modifica 
del sistema tributario con l’obiet-
tivo di individuare, in tempi ra-
pidi, soluzioni alle esigenze di 
semplificazione e certezza del 
sistema nonché di favorire la ri-
presa dell’economia, ponendo le 
premesse per il miglioramento 
del rapporto di fiducia e colla-
borazione reciproca tra ammini-
strazione fiscale e contribuente, 
anche nell’ambito dell’azione di 
controllo fiscale.
In tale quadro, come evidenziato 
dal Rapporto dell’esecutivo sulle 
strategie di contrasto all’evasione 
ed elusione fiscale, assume par-
ticolare rilevanza l’obiettivo di 
modificare le disposizioni antie-
lusive attualmente vigenti in co-
erenza con i contenuti della rac-
comandazione della Commissione 
Ue sulla pianificazione fiscale 
aggressiva n. 2012/772/Ue del 6 
dicembre 2012 e di pervenire a 

una unificazione del concetto di 
abuso del diritto di derivazione 
comunitaria con quello di elusio-
ne fiscale. 
La codifica del divieto di abu-
so del diritto è la via per dare 
all’Amministrazione finanzia-
ria e alle imprese un quadro di 
certezza e stabilità normativa e 
amministrativa, nell’ottica di va-
lorizzare regole, anche di natura 
procedimentale, destinate a ga-
rantire, da una parte, un efficace 
confronto con l’amministrazione 
fiscale in un quadro più stabile e, 
dall’altra, per il Fisco, l’utilizzo di 
uno strumento più efficace per la 
lotta ai fenomeni elusivi.
In tema di rafforzamento dei con-
trolli, la legge delega (art. 9) detta 
anche il principio di «incentiva-
re, mediante una riduzione degli 
adempimenti amministrativi e 
contabili a carico dei contribuen-
ti, l’utilizzo della fatturazione 
elettronica e la trasmissione te-
lematica dei corrispettivi...».
L’obbligo di fatturazione elettro-

nica nei confronti della pubblica 
amministrazione è stato previsto 
dalla legge 244/2007 ed è entra-
to in vigore, per il primo gruppo 
di amministrazioni centrali (mi-
nisteri, Agenzie fiscali ed Enti 
nazionali di previdenza e assi-
stenza), il 6 giugno 2014. Per le 
rimanenti amministrazioni l’ob-
bligo scatterà il 31 marzo 2015, 
come previsto dall’art. 25, c. 1, del 
dl 24/4/2014 n. 66.
Stime non governative indicano 
che i fornitori della p.a. sono tra 
i 2 e i 2,5 milioni, rappresentando 
quindi una percentuale intorno 
al 35-40% del totale delle partite 
Iva, e che il volume totale di fat-
ture inviate alla p.a. sia dell’or-
dine dei 60 milioni/anno. 
L’utilizzo di tale strumento po-
trebbe, infatti, essere ampliato, 
e riguardare anche la fattura-
zione tra le imprese, con notevo-
le semplificazione di una parte 
degli adempimenti comunicativi 
vigenti e l’utilizzazione delle in-
formazioni ai fini del potenzia-

mento dell’attività di controllo 
dell’Amministrazione finanzia-
ria. L’adozione generalizzata de-
gli strumenti della fatturazione 
elettronica e della trasmissione 
telematica dei corrispettivi con-
sentirebbe, la realizzazione oltre 
che di risparmi per le imprese, di 
definire una strategia caratteriz-
zata da analisi del rischio di eva-
sione sempre più efficaci.
Se a questo si aggiunge la possi-
bilità, prevista dalla legge dele-
ga, di associare all’utilizzo della 
fatturazione elettronica una ri-
duzione degli adempimenti am-
ministrativi e contabili a carico 
dei contribuenti, è possibile pre-
figurare, anche nel breve termine, 
una larghissima diffusione della 
fatturazione elettronica. 
L’utilizzo in tal senso della dele-
ga fiscale contribuirebbe anche 
a rafforzare nei cittadini e nelle 
imprese la coscienza dell’impor-
tanza dell’assolvimento degli ob-
blighi tributari.
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I suggerImentI della ue

Verso l’unificazione di abuso di diritto ed elusione

In sintesi

ATTIVITÀ

Innovazione qualitativa degli strumen-
ti volti alla repressione delle condotte 
evasive

Implementazione c.d. «tax complian-
ce»

Utilizzo più strutturato delle banche 
dati dell’anagrafe tributaria

Potenziamento delle interazioni con le 
giurisdizioni fiscali estere e con le altre 
amministrazioni ispettive

Utilizzo delle informazioni di natura 
creditizia, finanziaria e assicurativa in 
possesso di autorità ed enti in ragione 
della loro attività di controllo
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Contribuenti suddivisi per macrocategorie per migliorare l’analisi da parte del fisco

identikit del profilo di rischio
Gli obiettivi di politica 

fiscale interna che il 
governo si propone 
per gli anni 2013-

2015 e 2014-2016 (e che sono 
state illustrate nel Rapporto 
sulla realizzazione delle stra-
tegie di contrasto all’evasione 
fiscale) hanno individuato 
nella prevenzione e nel con-
trasto all’evasione e all’elu-
sione fiscale una delle prin-
cipali priorità politiche di cui 
l’Amministrazione finanziaria 
deve tenere conto nello svol-
gimento delle proprie attività 
istituzionali.

Per tale motivo rientra 
tra i piani dell’Amministra-
zione l’implementazione di 
tutte quelle attività tese da 
un lato a favorire le attività 
di tax compliance e dall’altro 
all’analisi dei profili di rischio 
dei contribuenti suddivisi per 
macrocategorie (Grandi con-
tribuenti; Imprese di medie 
dimensioni; Imprese di minori 
dimensioni e lavoratori auto-
nomi; enti non commerciali e 
persone fisiche).

Con riferimento alle attivi-
tà riguardanti la platea dei 
«Grandi contribuenti» (im-
prese con fatturato superiore 
a 100 mln di euro) per quanto 
riguarda le attività di pre-
venzione è stato avviato nel 
giugno 2013 il progetto pilo-
ta «Regime di adempimento 
collaborativo» che si propone 

l’obiettivo di implementare la 
collaborazione tra mondo del-
le imprese e Amministrazio-
ne finanziaria attraverso un 
sistema di autovalutazione 
preventiva del rischio fiscale 
(Tax control framework) che, 
una volta a regime, comporte-
rà, per le aziende che lo metto-
no in atto, benefici in termini 
di minori adempimenti per i 
contribuenti, riduzioni delle 
eventuali sanzioni o 
accesso a forme spe-
cifiche di interpello 
preventivo con proce-
dura abbreviata. Le 
attività di contrasto 
ai fenomeni di eva-
sione hanno invece 
dato vita al progetto 
B.E.P.S. (Base Ero-
sion and Profit Sha-
ring), un progetto 
che si propone il fine 
di contrastare i fe-
nomeni, sempre più 
frequenti tra i grup-
pi multinazionali, di 
pianificazione fiscale aggres-
siva che comportano la veico-
lazione delle basi imponibili 
verso giurisdizioni con trat-
tamenti fiscali più favorevoli 
(come per esempio nel caso di 
determinati flussi reddituali 
quali royalties in entrata).

Per quanto riguarda le im-
prese di medie dimensioni 
(fatturato tra 25 mln e 100 
mln) l’obiettivo è quello di 

sviluppare un nuovo modo di 
analizzare i profili di rischio 
fiscale distinguendo i contri-
buenti su base territoriale e 
riservando particolare atten-
zione a quei fenomeni (sempre 
più frequenti) di migrazione 
delle imprese dalla platea dei 
grandi contribuenti a quella 
delle imprese di medie dimen-
sioni. Per tali ultimi soggetti 
dovrà essere messo a punto 

un nuovo sistema di controlli 
mutuati dalle esperienze in 
relazione ai grandi contri-
buenti come il tutoraggio per 
comprendere se la migrazio-
ne da una categoria all’altra 
è avvenuta per motivi leciti o 
nell’ambito di una pianifica-
zione fiscale aggressiva.

Per le imprese di minori 
dimensioni e per i lavoratori 
autonomi l’attività di preven-

zione e contrasto dovrà privi-
legiare innanzitutto l’analisi 
delle anomalie che si eviden-
ziano in sede dichiarativa o in 
caso di omissione della dichia-
razione dei redditi. In secon-
do luogo occorrerà potenziare 
i processi che garantiscono 
l’analisi del rischio fiscale 
attraverso l’elaborazione di 
nuovi indicatori di coerenza e 
normalità economica, tenen-

do altresì conto 
che gli attuali 
studi di settore 
non rispecchiano 
l’attuale situazio-
ne economica del 
paese. Infine do-
vrà essere porta-
to a termine quel 
processo di sem-
plificazione degli 
adempimenti di-
chiarativi e con-
tributivi a carico 
dei contribuenti, 
anche attraverso 
regimi di premia-

lità, in attuazione dei principi 
espressi dalla delega fiscale.

In capo agli Enti non com-
merciali l’analisi del rischio 
dovrà focalizzare la propria 
attenzione su quei soggetti 
che apparentemente si pre-
sentano come «non profit» ma 
in realtà svolgono vere e pro-
prie attività commerciali.

Infine, per quanto riguarda 
le persone fisiche dovrà, in 

primo luogo, implementarsi 
il confronto tra Amministra-
zione e contribuente diretto a 
promuovere relazioni basate 
sulla collaborazione e traspa-
renza, privilegiando iniziative, 
non riconducibili al controllo 
in senso stretto, volte a miglio-
rare il rapporto con il Fisco e 
l’innalzamento del livello di 
adempimento spontaneo (c.d. 
tax compliance). A tal fine, 
verranno inviate ai contri-
buenti apposite comunicazioni 
finalizzate a favorire la dichia-
razione spontanea di redditi 
compatibili con le spese soste-
nute, anche dal proprio nucleo 
familiare. Inoltre dovranno 
essere potenziate le attività 
per attenuare i significativi 
rischi di microevasione che 
caratterizzano generalmen-
te la platea dei contribuenti 
soggetta ai controlli formali 
delle dichiarazioni dei redditi 
ai sensi dell’articolo 36-ter del 
dpr n. 600 del 1973. Per que-
sto andranno implementate le 
attività di analisi del rischio 
finalizzate alla definizione di 
criteri selettivi sempre più 
mirati delle posizioni da sot-
toporre a controllo, nell’ottica 
di individuare quelle maggior-
mente meritevoli di controllo, 
contemperando le esigenze di 
presidio dei comportamenti 
dichiarativi non corretti, con 
quelle di efficacia dell’azione.
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Il Rapporto del go-
verno sulla realizza-
zione delle strategie di 
contrasto all’evasione 
fiscale recentemente 
pubblicato ha messo in 
evidenza come l’aumen-
to degli illeciti tributari 
transnazionali abbia ge-
nerato la necessità di in-
dividuare una strategia 
di intervento ad ampio 
respiro per migliorare 
l’efficacia del contrasto 
all’evasione fiscale. Per 
questo motivo, nell’am-
bito del citato rapporto, 
sono state rese note una serie di 
misure volte a contrastare e pre-
venire tali fenomeni già messe in 
atto dal governo o in via di defi-
nizione. A tale fine assume sem-
pre più rilevanza il ricorso alla 
cooperazione amministrativa sia 
con gli Stati membri dell’Unione 
europea, sia con gli stati partner 
dei trattati.

Per quanto attiene alle attività 
di contrasto sono state attivate 
una serie di procedure che con-
sentono la cooperazione tra gli 
Stati da un lato attraverso (I) l’at-
tivazione dello scambio di infor-
mazioni a richiesta nei confronti 
delle amministrazioni fiscali este-
re, e dall’altro (II) attraverso la 
consultazione e l’utilizzo delle in-
formazioni che vengono ricevute 
in via di scambio automatico in 
applicazione di particolari accordi 
stipulati con Stati partner.

Con riferimento alle modalità 
di contrasto tramite «scambio 
automatico» assume particolare 
importanza la proposta di revisio-
ne della direttiva 2011/16/Ue del 
Consiglio del 15 febbraio 2011 che 
estende lo scambio automatico di 
informazioni ai redditi di natura 
finanziaria non coperti dalla di-
rettiva «risparmio» in modo da 
allineare il campo di applicazione 
delle disposizioni comunitarie con 
il nuovo standard Ocse in materia 
di scambio automatico (Common 
reporting standard).

Un altro modello di coopera-
zione internazionale che assume 
sempre più rilevanza è costituito 
dall’accordo Fatca (Foreign ac-
count tax compliance act) con gli 
Stati Uniti siglato il 10 gennaio 
2014. Mediante tale accordo il fi-
sco statunitense acquisirà infor-
mazioni su redditi e patrimoni 
detenuti in Italia dai propri cit-

tadini e il fisco italiano conosce-
rà i redditi e i patrimoni detenuti 
dai propri cittadini presso isti-
tuzioni finanziarie statunitensi. 
Il modello inoltre è stato assun-
to come base di partenza per lo 
sviluppo dell’attuale modello di 
scambio multilaterale automatico 
di informazioni (Common repor-
ting standard - Crs) realizzato in 
ambito Ocse. 

Per quanto attiene alle modali-
tà di prevenzione verrà ulterior-
mente implementato l’istituto del 
ruling di standard internazionale 
che si rivolge a «imprese con atti-
vità internazionale» che si trovino 
a voler definire preventivamente 
con l’Amministrazione finanziaria 
italiana: I) i metodi di calcolo del 
valore normale delle transazioni 
con soggetti collegati; II) l’ap-
plicazione a un caso concreto di 
norme, anche di origine conven-
zionale, concernenti l’erogazione 

di dividendi, interessi, royal-
ties o altri componenti red-
dituali; III) l’appuramento 
dell’esistenza di una stabile 
organizzazione nonché la re-
lativa attribuzione di utili o 
perdite. 

Infine, sul piano interno, 
da una parte è intervenuto il 
recente art. 9 della legge del 
6 agosto 2013, n. 97 che ha 
modificato il dl 167/1990 sul 
«monitoraggio fiscale» che ha 
soppresso la soglia minima di 
esenzione dall’obbligo dichia-
rativo ed ha espressamente 
posto gli obblighi di dichia-

razione anche in capo ai titolari 
effettivi degli investimenti, per 
superare le manovre di scherma-
tura attraverso l’utilizzo di strut-
ture opache (c.d. look through). 
Dall’altro il Parlamento è attual-
mente impegnato nella discussio-
ne sul nuovo programma di Volun-
tary disclosure presentato dopo 
la soppressione dell’articolo 1 del 
decreto legge 28 gennaio 2014, n. 
4 che illustrava una precedente 
versione del medesimo istituto. 
Il programma di Disclosure è de-
lineato in conformità con le best 
practices dell’Ocse, dovrebbe es-
sere operativo entro la fine del 
2014 e si pone l’obiettivo di far 
rientrare i capitali illecitamente 
detenuti all’estero attraverso una 
serie di misure «temporanee» per 
quei contribuenti che intendono 
sfruttare la «finestra» di facilita-
zioni previste dal programma.
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