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Linee guida per il contrasto
all’evasione e all’elusione fiscale

di Piergiorgio Valente e Danilo Massimo Cardone

Il Comando Generale della Guardia di Finanza ha
diffuso il documento di prassi n. 336701/14 conte-
nente le nuove linee guida per la lotta all’evasione
fiscale. Le disposizioni integrative e di aggiornamen-
to alla circolare n. 1/2008 hanno lo scopo di adegua-
re P’azione ispettiva ai principi delineati dal Governo
nel Documento di Economia e Finanza 2014, deli-
berato dal Consiglio dei Ministri I’8 aprile 2014,
per il contrasto all’evasione fiscale e all’elusione.

1. Premessa

Negli ultimi anni sono stati fatti notevoli passi

L’'intensificarsi delle relazioni economiche globali e della mo-
bilita dei capitali cosi come la pluralita di ordinamenti tribu-
tari hanno evidenziato le criticita connesse ai rapporti tra po-
testa impositiva (cd. right to tax) e contesto economico circo-
stante. Le imprese multinazionali sempre piu frequentemente
sfruttano le differenze tra i diversi regimi fiscali nazionali con
lo scopo di ridurre in modo considerevole I'imposizione sul
reddito. E quanto & stato rilevato dall’lOCSE nel Rapporto Ad-
dressing Base Erosion and Profit Shifting, pubblicato in data
12 febbraio 2013, e nel successivo Action Plan del luglio
2013. Per approfondimenti cfr. P. Valente, Elusione Fiscale In-
ternazionale, Milano, IPSOA, 2014, pag. 101 ss.

La collaborazione con gli altri Paesi, non solo consente una
piu efficace protezione della domestic tax base, ma anche
una migliore comprensione delle soluzioni attuabili a livello
internazionale. La lotta all'evasione e all’elusione fiscale in-
ternazionale dovrebbe avvenire nel contesto di interventi sia
“sovranazionali” che domestici, in un’ottica di coordinamen-
to e rafforzamento della cooperazione tra Stati. Per appro-
fondimenti cfr. P. Valente, Elusione Fiscale Internazionale,
Milano, IPSOA, 2014, pag. 604 ss.
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avanti per contrastare I'evasione e I'elusione fisca-
le!. Il coordinamento a livello internazionale
ha prodotto un’azione piu efficace anche a livello
nazionale 2. In futuro, si prevede che l'applicazio-
ne globale dello standard di scambio automatico
delle informazioni tra Amministrazioni finan-
ziarie ridurra sempre piu lo “spazio di manovra”
per gli evasori fiscali>.

Oltre che da una rapida attuazione alla legge dele-
ga, il contrasto all'evasione e all’elusione fiscale
nel nostro Paese continua ad essere rafforzato an-
che su altri fronti.

La circolare n. 336701/14 della Guardia di Finan-
za ha dato disposizioni integrative e di aggiorna-
mento alla circolare n. 1/2008 in tema di “Istru-
zione sull’attivita di verifica”.

3 Secondo I'OCSE che lo scambio automatico di informazioni
consiste nella sistematica e periodica trasmissione “of
«bulk» taxpayer information by the source country to the resi-
dence country concerning various categories of income (e.g.
dividends, interest, royalties, salaries, pensions, etc)”. Le in-
formazioni vengono trasmesse su base routinaria, general-
mente attraverso “reporting of the payments by the payer (fi-
nancial institution, employer etc)”. Si puo fare ricorso allo
scambio di informazioni automatico anche al fine di tra-
smettere “useful types of information such as changes of resi-
dence, the purchase or disposition of immovable property,
VAT refunds4, etc.”. In tal modo, l'autorita competente dello
Stato di residenza ha la possibilita di verificare “its tax re-
cords to verify that resident taxpayers have reported their fo-
reign source income” (OCSE, Manual on the implementation
of exchange of information provisions for tax purposes — Mo-
dule 3 on automatic (or routine) exchange of information,
2006). Per approfondimenti cfr. P. Valente, L. Vinciguerra,
Scambio di informazioni: profili applicativi nelle verifiche,
Milano, IPSOA, 2013, pag. 122 ss.
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Confermando I'importanza della coerenza di fon-
do fra le strategie operative della Guardia di Fi-
nanza e le pitt ampie scelte di politica fiscale del-
I'Autorita di Governo si € voluto introdurre una
serie di misure che, traendo spunto dalle concrete
esperienze operative dell’'ultimo periodo, hanno
quale obiettivo quello di rendere le attivita ispetti-
ve ed investigative piu rapide, piu calibrate alla ti-
pologia dei contribuenti selezionati e proporzio-
nate all’entita delle ipotesi di illecito.

Inoltre, le disposizioni in tema di determinazione
del cd. tax-gap contenute nella L. 11 marzo 2014,
n. 23, di delega per la riforma del sistema fiscale,
hanno portato all'introduzione, seppur ancora in
via sperimentale, di un nuovo sistema di rileva-
zione dei risultati delle verifiche e dei controlli fi-
scali in materia di imposizione sui redditi.

2. Il Documento di Economia e Finanza
2014 e gli obiettivi della Guardia
di Finanza

Il Documento di Economia e Finanza 2014, deli-
berato dal Consiglio dei Ministri I'8 aprile 2014
e successivamente aggiornato in data 30 settem-
bre 2014, illustra le previsioni relative al quadro
macroeconomico e di finanza pubblica definendo
gli obiettivi programmatici nonché l'articolazione
degli interventi necessari per aggiustare gli anda-
menti tendenziali allo scenario globale.

Per quel che concerne le strategie di politica fisca-

le contenute nel Documento, gli obiettivi primari

dell’Autorita di Governo per il medio-lungo termi-
ne si possono riassumere nei seguenti punti:

e realizzare una maggiore equita, certezza, tra-
sparenza e semplificazione del sistema fisca-
le %

e realizzare una migliore collaborazione fra
Amministrazione e contribuenti, anche per
agevolare I'adempimento spontaneo degli ob-
blighi fiscali;

o rafforzare la lotta alle piu gravi forme evasive,
elusive e di frode mediante I'uso appropriato e
completo delle informazioni gia contenute nelle
banche dati a disposizione del’Amministrazione
finanziaria e la cooperazione fra le diverse com-

4 A giugno 2014, il Governo ha presentato il decreto legislati-
vo contenente disposizioni in materia di semplificazioni fi-
scali. II provvedimento, dopo un’attenta valutazione delle
Commissioni parlamentari competenti, & stato approvato il
28 novembre 2014.

ponenti di questa e con le altre Autorita pubbli-
che nazionali, europee ed internazionali >;

e un generale miglioramento dell’ambiente
imprenditoriale, anche per incrementare la
capacita del Paese di attrarre capitali esteri.

Tali obiettivi sono stati condivisi dalla Guardia di

Finanza, la quale ha colto 'opportunita di intro-

durre una serie di misure che, muovendo dalle

esperienze operative dell'ultimo periodo, sono
orientate a conferire dinamismo all’azione di con-

trollo e ispezione nella prospettiva di:

e recuperare margini d’azione per un rapido svi-
luppo delle attivita ispettive ed investigative
mirate alle condotte di illegalita fiscale e crimi-
nalita economico-finanziaria piu gravi e peri-
colose, di modo da assicurare una tempestiva
e puntuale valorizzazione operativa degli ele-
menti indicativi di tali fenomeni;

¢ adottare metodologie di controllo calibrate al-
la tipologia dei contribuenti selezionati, all’at-
tivita economica da questi esercitata, alle tecni-
che evasive in concreto poste in essere al loro
differente grado di complessita, in un quadro
di sostanzialita e concretezza di ogni intervento;

e garantire, ferma restando la completezza del-
I'azione di controllo e l'osservanza delle previ-
sioni normative, che le procedure ispettive
siano proporzionate alle caratteristiche e al-
I'entita delle ipotesi d’illecito emerse in esito
all'attivita di analisi del rischio, di intelligence e
di controllo economico del territorio, anche
per contenere l'incidenza delle verifiche e dei
controlli sullo svolgimento delle attivita im-
prenditoriali e professionali, soprattutto sul
piano della tempistica e degli adempimenti ri-
chiesti al contribuente.

3. Le ultime direttive
fornite dalla Guardia di Finanza

Il Comando Generale della Guardia di Finanza ha
diffuso il documento di prassi ove sono contenute
le linee guida per la lotta all’evasione fiscale.

Le nuove direttive hanno lo scopo di adeguare I'a-
zione ispettiva ai principi delineati dal Governo
nel Documento di Economia e Finanza 2014 per
il contrasto all’evasione e all’elusione fiscale.

5 Tali indirizzi sono stati confermati, da ultimo, nella Nota di
Aggiornamento del Documento di Economia e Finanza del
2014, deliberata dal Consiglio dei Ministri il 30 settembre
2014.
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La “nuova” azione ispettiva, seppure in un solco di
continuita con le pertinenti prescrizioni contenu-
te nei documenti di prassi interni al Corpo e pe-
riodicamente emanate, muove dalla necessita di
una costante valorizzazione della “trasversalita”
dell’azione investigativa, tipica di un Corpo di
polizia. In tale contesto, € stato rilevato infatti co-
me — soprattutto con riferimento ai contribuenti
di “minori dimensioni”, i cui comportamenti
evasivi tendono all'occultamento di base imponi-
bile o, ab origine, della stessa manifestazione di
ricchezza — l'attivita info-investigativa costituisca
elemento spesso determinante per l'individuazio-
ne di comportamenti patologici.

Nella circolare della Guardia di Finanza vengono
ben distinti i contribuenti di piccole e medie di-
mensioni da quelli pit grandi e organizzati, i
quali pongono in essere piu articolate operazioni
societarie rispetto ai primi e sovente rientranti
nell'alveo di ampie riorganizzazioni aziendali
internazionali, configurando complesse fattispe-
cie evasive/elusive ©, quali, a mero titolo esempli-
ficativo, la costituzione (di fatto, ma non ufficia-
lizzata al Fisco) di stabili organizzazioni di sog-
getti economici esteri in Italia o, viceversa, di sog-
getti italiani all’'estero, nonché la fittizia localizza-
zione della residenza in Paesi a fiscalita “ridot-
tan 7.

Per quanto riguarda le PMI che non adempiono
gli obblighi dichiarativi, queste verranno indivi-
duate dalla Guardia di Finanza sulla base, tra l'al-
tro, dei movimenti delle merci e degli altri fattori
legati alla produzione. I controlli potranno essere
effettuati anche presso i domicili privati con lo
scopo di rinvenire documentazione rilevante.
Per le grandi imprese, l'attivita di controllo della
Guardia di Finanza puo prevedere la ricostruzio-
ne del volume d’affari e della base imponibile, ol-
tre che delle rilevazioni contabili, ricercando e
“valorizzando” un confronto continuo con il
contribuente.

Per un’analisi dei fenomeni legati alla gestione italiana di in-
vestimenti esteri si veda P. Valente, D.M. Cardone, Esterove-
stizione: profili probatori e metodologie di difesa nelle verifi-
che, Milano, IPSOA, 2015; P. Valente, Elusione Fiscale Inter-
nazionale, Milano, IPSOA, 2014, pag. 971 ss.

Per approfondimenti in tema di stabile organizzazione, cfr.
P. Valente, L. Vinciguerra, Stabile organizzazione occulta:
profili applicativi nelle verifiche, Milano, IPSOA, 2013; P. Va-
lente, Elusione Fiscale Internazionale, Milano, IPSOA, 2014,
pag. 971 ss.

A questo riguardo, nel documento di aggiornamento alle
istruzioni sull’attivita di verifica, si precisa che il rinveni-
mento di fatture attestanti il sostenimento di costi o spese,
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Il documento integrativo e di aggiornamento alla
Circolare n. 1/2008, emanato dal Comando Gene-
rale della Guardia di Finanza, pone particolare at-
tenzione ai cd. evasori totali ovvero coloro che
svolgono un’attivita economica soggetta a tassa-
zione ma non presentano alcuna dichiarazione
dei redditi, evadendo integralmente sia le imposte
dirette che quelle indirette (rimanendo cosi com-
pletamente sconosciuti al Fisco).
Tale fenomeno riguarda principalmente il “som-
merso” relativo ad imprese e lavoratori autonomi
di dimensioni contenute, che operano a diretto
contatto con i consumatori finali.
In questi casi si fara ricorso a metodi indiretti di
ricostruzione del volume di affari, i cd. metodi
induttivi puri, non essendo applicabili gli ap-
procci ricostruttivi della base imponibile ispirati
al metodo analitico o analitico-induttivo vista I’as-
senza della contabilita e della presenza frammen-
taria di documenti fiscali.

Il metodo induttivo cd. “puro” prescinde dalle ri-

sultanze contabili e ricostruisce il reddito pren-

dendo in considerazione:

o dati relativi alla movimentazione delle merci,
ovvero applicazioni empiriche delle percentua-
li di ricarico, rilevazione ed analisi degli indici
di rotazione del magazzino, ecc;

o dati relativi ai fattori della produzione o ad
altri elementi strutturali quali consumo delle
materie prime, impiego nella produzione dei
beni strumentali, impianti ed attrezzature, for-
za lavoro impiegata, capitale investito, costi di
produzione, ecc.;

¢ elementi di fatto o documentali come la pre-
senza di elementi di natura extracontabile,
quali la contabilita parallela in “nero”, appunti,
corrispondenza inviata e/o ricevuta, acquisita
agli atti del controllo®.

Su un piano piu generale, ancora con riferimento
alla tipologia di evasori totali, si evidenzia 1'im-
portanza della costante consultazione delle “me-

in relazione ad operazioni di acquisto, non puo portare sol-
tanto alla segnalazione a verbale delle corrispondenti com-
ponenti negative, ma deve altresi rappresentare la base fat-
tuale e quantitativa per applicare al valore degli acquisti le
percentuali di ricarico e procedere alle ricostruzioni indiret-
te per determinare presuntivamente il volume di affari. Per
quanto riguarda le fatture emesse, attestanti ricavi o com-
pensi, ma non confluite in dichiarazione, queste non posso-
no essere assunte nel loro valore complessivo quali esclusivi
componenti positivi non dichiarati, ma potranno valere an-
che come elementi di ulteriore conferma della fondatezza
della base imponibile ricostruita nel suo complesso in via in-
diretta.
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todologie di controllo delle piccole e medie

imprese e dei professionisti” elaborate dall’A-

genzia delle Entrate e della attenta valutazione
costi/benefici prima di dare avvio alla procedura
delle indagini finanziarie®.

Per quanto riguarda l'adozione dei metodi rico-

struttivi indiretti su realta produttive che, seppur

riconducibili alla categoria degli evasori totali, so-
no caratterizzate da una struttura aziendale parti-
colarmente avanzata e da un sistema di relazioni
commerciali, economiche e finanziarie comples-
se, viene segnalata una maggiore difficolta nel-

I'applicazione.

Nei casi di riconducibilita al territorio nazionale di

societa formalmente localizzate all’'estero o di sta-

bili organizzazioni di imprese estere di consistenti

dimensioni, dovra essere valutata la possibilita di

procedere alla ricostruzione del volume di affari

affiancando alla modalita induttiva un’adeguata
considerazione delle rilevazioni contabili.

E evidente che, a prescindere dalla qualificazione

del contribuente (piccolo/medio/grande), la pecu-

liare ed accentuata proiezione investigativa tipica

della Guardia di Finanza, in tale contesto, tende a

valorizzare la cd. attivita di intelligence e, quin-

di, la centralita dell'analisi delle informazioni

contenute nelle banche dati che assume, anche al-

la luce degli ultimi indirizzi di politica fiscale, una
funzione coerente con le prescrizioni del docu-
mento di prassi in argomento, ovvero:

¢ tende a controlli “chirurgici” su soggetti conno-
tati dai piu alti rischi di evasione;

o conferisce maggiore incisivita alla lotta alle
grandi operazioni evasive/elusive, muovendo
da una conoscenza preliminare ed approfondi-
ta del soggetto economico.

3.1. La trasmissione all’Amministrazione
finanziaria delle rilevazioni compiute
dal Corpo della Guardia di Finanza

Per quanto riguarda le precisazioni contenute

In particolare, rileva prestare la massima attenzione alla fa-
se iniziale della verifica e alle operazioni di ricerca, nei loca-
li aziendali o in quelli in cui si svolge l'attivita, di ogni gene-
re di documentazione utile alla ricostruzione del volume di
affari. Cfr. P. Valente, Manuale di Governance Fiscale, Mila-
no, IPSOA, 2011, pag. 783 ss.

107 a valutazione circa l'idoneita della documentazione esami-
nata durante le verifiche dovra essere effettuata caso per ca-
so, propendendo per una esclusione quando si presentano
dubbi in merito all'afferenza con l'attivita economica del
contribuente interessato e alla coerenza con la natura e le
entita delle operazioni gestionali svolte in concreto dal con-
tribuente.

nella circolare emessa dal Comando Generale del-
la Guardia di Finanza in materia di rendiconta-
zione e comunicazione dei risultati delle verifiche
agli Uffici dell’Amministrazione finanziaria, si in-
dica che “possono essere segnalati a verbale i co-
sti, le spese e gli altri oneri risultanti da regolari
documenti fiscali attestanti acquisti di beni e ser-
vizi inerenti all’attivita d'impresa o di lavoro auto-
nomo, chiaramente ed inequivocabilmente a que-
sta riferibili, riportati o meno nella contabilita”.
Per quanto concerne qualunque altro tipo di do-
cumentazione, diversa da quella prevista dalla di-
sciplina fiscale, diviene necessario attribuire rilie-
vo soltanto a quella che, pur avendo natura extra-
contabile, risulti caratterizzata da un certo grado
di attendibilita e che & stata predisposta preceden-
temente all’avvio delle operazioni ispettive.
A tal riguardo si segnala che possono essere ten-
denzialmente presi in considerazione, ai fini della
segnalazione a verbale, gli elementi reddituali di
carattere negativo risultanti da documentazio-
ne, esibita dal contribuente o reperita in sede di
accesso:
¢ proveniente dalle Amministrazioni pubbli-
che, dai soggetti addetti a funzioni certificative
- quali notai, avvocati, commercialisti, ecc. -
ed infine dagli stakeholder con l'esclusione di
semplici dichiarazioni di parte o scritture pri-
vate;
¢ relativa ad operazioni attinenti a titoli di
credito in genere, quali assegni, ricevute di bo-
nifico o cambiali '°.

La valutazione deve avvenire esclusivamente su
documenti esibiti dal soggetto ispezionato o repe-
riti dai verificatori stessi all’atto dell’accesso o co-
munque dell’avvio delle operazioni ',

Inoltre, allo scopo di fornire all’Agenzia delle En-
trate un quadro completo degli elementi utilizzati
per la ricostruzione del reddito e delle modalita
della loro acquisizione, € importante che sia data
ampia e dettagliata esposizione, nei verbali di ve-

" Tuttavia, si precisa che nella pratica operativa sono frequen-
ti situazioni complesse, e queste vanno considerate nella lo-
ro particolarita, tenendo in considerazione le indicazioni gia
contenute nella circolare n. 1/2008 concernenti le conse-
guenze del rifiuto o della mancata esibizione di documenti
contabili ed extracontabili. Si evidenzia, dunque, I'impor-
tanza di valutare in concreto tutte le particolarita del caso
specifico ed escludere I'evidenza di intenti meramente dila-
tori o ostruzionistici, per poi prendere in esame, responsa-
bilmente, la possibilita di concedere al contribuente un con-
gruo termine per provvedere alla consegna dei documenti ri-
chiesti.
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rifica e nel processo verbale di constatazione, di
tutte le richieste avanzate dai verificatori, della lo-
ro reiterazione e dei termini eventualmente asse-
gnati al contribuente 2.

3.2. La determinazione dell’'imposta evasa
da parte del Corpo della Guardia di Finanza

Il pit1 recente orientamento del Legislatore '* ri-
volto a misurare gli effetti delle azioni poste in es-
sere per il recupero dell'imposta evasa, rispetto al-
la esatta quantificazione della sua entita ed alla
puntuale determinazione delle forme di manife-
stazione del fenomeno, pone l'esigenza, anche
per il Corpo della Guardia di Finanza, di rendere
piu completi i sistemi di monitoraggio dei risul-
tati nel settore, affinche la valutazione del grado
d’'incidenza della complessiva attivita svolta possa
risultare coerente con i nuovi sistemi in via di de-
finizione, connotati da condivisione di metodo,
uniformita ed ufficialita.

Nel documento diffuso dalla Guardia di Finanza,
di aggiornamento ed integrazione delle istruzioni
gia impartite attraverso la circolare n. 1/2008, si
osserva che diversamente da quanto avviene per
I'Tva, quantificata in termini di imposta evasa e
quindi dovuta direttamente, per le imposte sui
redditi gli attuali sistemi di rendicontazione del
Corpo prendono in considerazione gli elementi
positivi non contabilizzati e/o non dichiarati e
quelli negativi indebitamente dedotti, nonché la
base imponibile netta, risultante dalla differenza
fra i componenti positivi e negativi proposti per
il recupero a tassazione e quelli di segno negativo
segnalati nel verbale per il possibile riconosci-
mento da parte dell’ Amministrazione finanziaria.
Si segnala, dunque, la mancanza di una quantifi-
cazione degli effetti dell’azione del Corpo in ter-
mini di imposte evase nel complesso scoperte,
che invece appare senz’altro utile per il raggiungi-
mento degli obiettivi del Legislatore.

A tal riguardo, viene disposto che, al termine di
ogni intervento ispettivo concluso a far data dal
1° gennaio 2015 con rilievi in tema di imposte
sui redditi, i verificatori che hanno condotto la ve-
rifica o il controllo procedano alla determinazio-
ne, a titolo di stima, dell'imposta evasa, appli-

12 per approfondimenti in tema di scambio di informazioni,
cfr. P. Valente, L. Vinciguerra, Scambio d'informazioni: pro-
fili applicativi nelle verifiche, Milano, IPSOA, 2013; P. Valen-
te, Elusione Fiscale Internazionale, Milano, IPSOA, 2014,
pag. 2745 ss.

13 Vedasi il quadro del progetto di riforma del sistema fiscale
avviato con la legge delega n. 23/2014. In particolare, con
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cando alla maggiore base imponibile netta con-
statata per singolo periodo l'aliquota pro tempore
vigente.

La maggiore imposta determinata dai verificatori
al termine delle indagini rappresenta una mera
“stima” di quella che risultera effettivamente do-
vuta dal contribuente; pertanto, ai fini del calcolo
non si deve tener conto degli ulteriori e diversifi-
cati elementi che possono concorrere all’esatta
quantificazione del debito impositivo, ancorché
eventualmente conosciuti o conoscibili dai verifi-
catori.

Quest'ultimo aggiornamento alle istruzioni gia
impartite dalla circolare n. 1/2008 deve essere
considerato sperimentale e potra essere soggetto
a modifiche dopo un adeguato periodo di concre-
ta applicazione.

4. Gli indirizzi operativi
dell’Agenzia delle Entrate

La circolare n. 25/E emessa nel mese di agosto
2014 ha sottolineato I'importanza di mantenere
e sviluppare in maniera strutturata i rapporti di
collaborazione e coordinamento con tutti gli altri
soggetti istituzionali che, in ragione dei compiti
agli stessi affidati, possono produrre o innescare
attivita accertative degli Uffici dell’Agenzia del-
le Entrate, quali I’Agenzia delle Dogane e dei Mo-
nopoli, le Procure della Repubblica, I'INPS, I'l-
NAIL, la STAE e gli enti territoriali.

Per quel che concerne i rapporti con la Guardia
di Finanza, si precisa che questi continueranno
ad essere improntati alla collaborazione ed al
coordinamento, nell'ottica dello sviluppo di di-
namiche sinergiche di azione.

Per quanto riguarda, in concreto, il rafforzamen-
to del contrasto all’evasione e all’elusione fiscale,
considerato che i fenomeni in esame non sono
uniformemente distribuiti a livello territoriale e
settoriale, il fulcro dell’azione di controllo conti-
nua ad essere un’attenta e strutturata analisi del
rischio, riferita a ciascuna macro-tipologia di
contribuenti, che valorizzi la conoscenza delle di-
namiche economiche presenti in ciascuna realta

l'art. 3 della legge delega, il Legislatore ha voluto introdurre
sistemi ufficiali, pubblici e uniformi per quantificare le ef-
fettive dimensioni dell’evasione fiscale e contributiva (cd.
“tax gap”) ed il concreto impatto prodotto dall’attivita del-
I'Amministrazione finanziaria nel suo complesso su questi
fenomeni, nonché una piu organizzata definizione delle
strategie di contrasto.
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provinciale acquisita dagli studi predisposti dai

diversi enti che svolgono indagini statistiche sui

vari indicatori economici presenti nelle diverse
realta regionali '*.

Nel documento in discussione, ’Amministrazione

finanziaria precisa che la strategia del controllo

sara improntata ad una significativa selezione
delle forme piu insidiose di frodi ed evasioni, ab-
bandonando rilievi di carattere meramente for-
male, in coerenza con il principio della proficuita

comparata e avvalendosi di specifiche analisi di

rischio che consentano la individuazione dei

comportamenti di maggiore pericolosita.

Pertanto, viene indicato che, nello svolgimento

dell’attivita di controllo, i singoli Uffici devono:

o effettuare un attento esame di proficuita com-
parata, privilegiando gli elementi da cui possa-
no scaturire maggiori imposte accertabili, tra-
lasciando quelli di scarsa rilevanza in termini
di recupero di imposte o di minore sostenibili-
ta, la cui valorizzazione puo generare nei con-
tribuenti I'opinione di un’Amministrazione che
presta attenzione a situazioni poco significati-
ve o, ancor peggio, di natura esclusivamente
formale;

e considerare attentamente la presenza del ri-
schio di evasione nel settore dell'lva, anche
in relazione alle possibili ricadute sulle altre
imposte 15 ;

¢ tendere ad uno spostamento delle lavorazioni
su annualita piu recenti, al fine di ottimizzare
l'attivita di riscossione ed evitare l'effetto “ur-
genza” che scaturisce dalla trattazione sistema-
tica di pratiche per annualita in scadenza;

o approfondire i casi in cui sussistono ricorren-
ze di comportamenti evasivi/elusivi identici
da parte di una pluralita di imprese e/o pro-
fessionisti, collocati in specifiche aree territo-
riali, cercando di individuare I'eventuale sog-
getto che ha posto in essere i suindicati com-
portamenti, al fine di interrompere il reiterarsi
degli stessi;

o ridurre il tasso di conflittualita, attraverso una

14 Essa si avvale, altresi, delle applicazioni informatiche a di-
sposizione e del database db Geo.

15 Per approfondimenti cfr. P. Valente, Elusione Fiscale Inter-
nazionale, Milano, IPSOA, 2014, pag. 2921 ss.

161 attivita di accertamento dovra essere orientata a confer-
mare il costante miglioramento qualitativo dei controlli.

17 Per ulteriori approfondimenti in tema di gestione del rischio
fiscale, cfr. P. Valente, Manuale di Governance Fiscale, Mila-
no, IPSOA, 2011; P. Valente, Elusione Fiscale Internazionale,
Milano, IPSOA, 2014, pag. 66 ss.

crescita nell'utilizzo degli strumenti parteci-
pativi del contribuente al procedimento di
accertamento e quelli deflattivi del contenzio-
So;

o utilizzare i diversi strumenti di ricostruzione
presuntiva del reddito con la massima atten-
zione, evitando di contestare redditi non con-
nessi con la concreta realta riferibile al contri-
buente ed alla sua effettiva capacita contributi-
va;

e dedicare lattivita principalmente ai settori
economici con alto livello di tax gap e a quel-
li che meno sono stati interessati da controlli

negli ultimi anni '°.

4.1. L’attivita di controllo su imprese
di minori dimensioni e lavoratori autonomi:
studi di settore e indagini finanziarie

Al fine di contrastare i fenomeni di infedele di-

chiarazione dei dati rilevanti per 'applicazione

degli studi di settore, 'art. 39, secondo comma,

lett. d-ter), del D.P.R. n. 600/1973, prevede la pos-

sibilita di effettuare un accertamento di tipo in-

duttivo in caso di:

¢ omessa presentazione dei modelli degli stu-
di di settore o di indicazione di cause di esclu-
sione o di inapplicabilita non sussistenti; non-
che

¢ di infedele compilazione dei predetti modelli
che comporti una differenza superiore al 15%,
o comungque ad euro cinquantamila, tra i ricavi
o compensi stimati applicando gli studi di set-
tore sulla base di dati corretti '”.

A tal riguardo, nella circolare n. 25/E del 2014 del-
I'Agenzia delle Entrate, si segnala I'importanza
dell'utilizzo dei dati presenti negli studi di settore
quale strumento di selezione per I'eventuale atti-
vita di controllo, piuttosto che come mero stru-
mento accertativo. Dunque, si dovra porre parti-
colare attenzione all’attivita di accesso breve '8,
la quale dovra essere volta anche a rintracciare i

18 Con tale espressione si indica l'ispezione finalizzata ad indi-
viduare i casi di “sommerso”, che va limitata alla ricerca dei
lavoratori occupati “in nero”. L'accesso € ritenuto breve piu
che dal punto di vista temporale da quello qualitativo. Le ve-
rifiche in azienda devono essere volte esclusivamente a indi-
viduare i casi di sommerso, senza allargare ulteriormente il
campo d’'indagine ad altre problematiche ispettive relative
alla situazione complessiva dell’azienda verificata.

20/2015

111 fisco



1928

APPROFONDIMENTO - Accertamento

casi in cui il contribuente si sia collocato “abusi-
vamente” nel cd. regime premiale.

Con specifico riferimento all’attivita di controllo
per il tramite dello strumento delle indagini fi-
nanziarie, viene precisato come tale mezzo
istruttorio debba essere utilizzato solo a valle di
un’attenta attivita di analisi del rischio cosi che
possa far emergere significative anomalie dichia-
rative, preferibilmente quando € gia in corso
un’attivita istruttoria dell'Ufficio.

Secondo le istruzioni impartite dall’ Amministra-
zione finanziaria, lo strumento delle indagini fi-
nanziarie, da privilegiarsi nel caso di controlli
nei confronti di esercenti arti e professioni '°, do-
vra sempre essere utilizzato evitando richieste di
dettaglio su importi poco rilevanti e chiaramente
riferibili alle normali spese personali e/o familiari
e tenendo conto degli indici di capacita contribu-
tiva gia conosciuti dall’Ufficio in relazione al sog-
getto esaminato ed al suo nucleo familiare.
Infine, si ribadisce, coerentemente con la consoli-
data prassi in materia, che lo scopo delle indagini
finanziarie € quello di ricostruire I'effettiva dispo-
nibilita reddituale del soggetto sottoposto a con-
trollo. Pertanto, la pretesa erariale dovra basarsi
su logiche di proporzione e ragionevolezza, gio-
vandosi in via prioritaria della collaborazione
del contribuente e delle dimostrazioni che que-
st'ultimo potra addurre a titolo di giustificazione
delle operazioni finanziarie rilevate, con riguar-
do, in particolare, ai prelevamenti 2°.

Dall'esame di tutte le operazioni finanziarie rile-
vate e dalla valutazione della relativa coerenza
complessiva rispetto alla concreta realta econo-
mico-operativa, e conseguentemente alla capacita
contributiva del contribuente, 'Ufficio dovra cosi
decidere la scelta del metodo di accertamento, an-

9 La cui posizione fiscale, in considerazione dell’attivita eser-
citata, pud essere piu difficilmente riscontrabile con altre
modalita istruttorie.

201n tale contesto, si evidenzia come resta in ogni caso affidata
alla sensibilita dell'organo accertatore procedente la scelta,
nel caso concreto, dei poteri e degli strumenti piu adeguati,
sulla base degli elementi a disposizione, a ricostruire la ca-
pacita contributiva complessiva del soggetto.

2! Si raccomanda, pertanto, che vengano incrementate le ini-
ziative di scambio spontaneo di informazioni, specialmente
in materia di Iva, continuando a seguire il percorso delinea-
to dalle istituzioni internazionali.

2211 ruling di standard internazionale & un istituto introdotto
nell'ordinamento tributario italiano dall'art. 8 del D.L. n.
269/2003 e disciplinato dal Provvedimento del Direttore del-
I'’Agenzia delle Entrate del 23 luglio 2004. L'istituto ripropo-
ne il modello dei cd. Advance Pricing Agreements — (APA), il
cui utilizzo € raccomandato dallOCSE sin dal Rapporto del
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che induttivo, da adottare e procedere alla valo-
rizzazione delle risultanze delle indagini finanzia-
rie.

4.2. L’attivita di controllo a proiezione
internazionale: scambio di informazioni
tra Amministrazioni finanziarie e ruling

Per quanto riguarda l'attivita di controllo in ambi-
to internazionale, viene precisato che nell'anno
2013 il flusso di scambio spontaneo di informa-
zioni verso ’estero ¢ risultato molto inferiore a
quello in entrata?!.

Per quanto concerne, invece, l'attivita di controllo
su soggetti con attivita internazionale in presenza
di una procedura di ruling di standard internazio-
nale, si rammenta che, ai sensi dell’art. 8, comma
4, del D.L. n. 269/2003, per i periodi dimposta per
i quali I'accordo ¢ in vigore, 'Amministrazione fi-
nanziaria esercita i poteri di cui agli artt. 32 ss.
del D.P.R. n. 600/1973, soltanto in relazione a
questioni diverse da quelle oggetto dell’accor-
do 2,

Nell'ipotesi invece di un’attivita di controllo avvia-
ta simultaneamente ad una istruttoria di ruling
internazionale, viene confermata la necessita di
procedere a un’attenta valutazione di opportuni-
ta, al fine di evitare una sovrapposizione di in-
terventi i quali, pur se condotti alla stregua di
norme e logiche diverse, implicano lo svolgimen-
to di attivita istruttorie assimilabili?3.

Con riguardo alla tematica della doppia imposi-
zione eventualmente determinata dagli esiti del-
I'attivita di controllo, viene richiamata la circolare
5 giugno 2012, n. 21/E in materia di composizio-
ne delle controversie fiscali internazionali, la qua-
le assegna un ruolo prioritario alle Direzioni Re-

1992 sui prezzi di trasferimento. Tali agreements individua-
no i criteri per la determinazione dei prezzi di trasferimento
mediante accordi unilaterali, bilaterali o multilaterali con le
Amministrazioni finanziarie interessate, da concludersi pri-
ma di effettuare la transazione infragruppo. Per approfondi-
menti cfr. P. Valente, Elusione Fiscale Internazionale, Mila-
no, IPSOA, 2014, pag. 3053 ss.

23 Al fine di fornire chiarimenti in merito alle modalita di pre-
sentazione dell'istanza e/o a tematiche di carattere generale,
I'Ufficio Ruling Internazionale effettua, preliminarmente al-
l'avvio formale della procedura, incontri preventivi (cd. pre-
filing) con il contribuente. Tale attivita di pre-filing, che de-
riva dalla manifestazione di un interesse del contribuente,
risulta caratterizzata da elementi di informalita rispetto alla
procedura di ruling e puo avvenire anche in forma anonima
senza alcuna identificazione del contribuente, deve avere ad
oggetto tematiche di carattere generale e non puo affrontare
in dettaglio specifiche fattispecie. Cfr. P. Valente, Elusione
Fiscale Internazionale, Milano, IPSOA, 2014, pag. 3068 ss.
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gionali e Provinciali in termini di partecipazione
alle attivita istruttorie propedeutiche allo svolgi-
mento del contenzioso internazionale e al suo
buon esito 2%

Infine, con specifico riferimento alle attivita
istruttorie esterne aventi ad oggetto il riscontro
dei prezzi di trasferimento praticati dal soggetto
in verifica ?>, occorre evidenziare che, a seguito
della pubblicazione della circolare n. 21/E del
2012, si & assistito a un crescente ricorso all’istitu-
to della procedura amichevole.

Se, da un lato, il fenomeno si riconnette a una

24115 giugno 2012, 'Agenzia delle Entrate ha pubblicato la cir-
colare n. 21/E, la quale fornisce chiarimenti riguardo alla ge-
stione delle controversie fiscali in sede di procedura amiche-
vole. Con riferimento alla disposizione di cui all’art. 25 del
Modello OCSE, la circolare n. 21/E precisa che essa si appli-
ca:

— dal punto di vista soggettivo, alle persone giuridiche,
persone fisiche, societa e ogni altra associazione o ente
dotati di soggettivita tributaria e residenti, ai fini fiscali,
nel territorio di uno dei due Stati contraenti;

— dal punto di vista oggettivo, a tutte quelle fattispecie ge-
neratrici di doppia imposizione giuridica o economica
che riguardano i soggetti di cui al punto precedente.

Per approfondimenti sulla circolare 5 giugno 2012, n. 21/E

in materia di composizione delle controversie fiscali inter-

nazionali, cfr. P. Valente, C. Alagna, S. Mattia, Controversie
internazionali: procedure amichevoli e gestione delle relazioni,

Milano, IPSOA, 2013, pag. 227 ss.

23 La connaturale veste istituzionale dell’Amministrazione fi-
nanziaria quale organo preposto all’effettuazione delle veri-
fiche risiede propriamente, anche in tema di transfer pricing,
nel compito di “accertare” possibili condotte evasive da par-
te dei contribuenti. Cio, pertanto, rappresenta la ragione
principale dell'innesco delle attivita ispettive. Anche la circo-
lare 17 agosto 2000, n. 250400 del Comando Generale della
Guardia di Finanza, afferma che “le ragioni giustificative
delle verifiche discendono, di per se stesse, dal potere-dove-
re dellAmministrazione finanziaria di controllare l'esatto
adempimento degli obblighi fiscali da parte dei contribuen-
ti, senza particolari condizioni o vincoli da considerare”. Per
approfondimenti cfr. P. Valente, Manuale del Transfer pri-
cing, Milano, IPSOA, 2012, pag. 1089 ss.

2611 transfer pricing, come tutte le tecniche basate su elementi
aleatori e valutazioni soggettive, non € tema di agevole trat-
tazione, in quanto i fattori (strategici ed operativi) che ne in-

maggiore familiarita con gli strumenti di compo-
sizione internazionali da parte dei contribuenti,
dall’altro sollecita la massima attenzione da parte
dell’ Amministrazione finanziaria preposta all’ese-
cuzione dei controlli e alla redazione dei relativi
atti istruttori.

In particolare, I'attivita di verifica su fattispecie ri-
conducibili al transfer pricing deve sempre essere
caratterizzata da un elevato grado di approfondi-
mento dei fatti e delle circostanze del caso con-
creto %°.

fluenzano la determinazione possono risultare innumerevo-
li a seconda dei casi. Alla luce di tale considerazione, & natu-
rale rilevare come I’Amministrazione finanziaria, trovandosi
di fronte a soggetti collegati tra loro da vincoli di natura giu-
ridica o economica, possa ritenere che il loro obiettivo sia,
in realta, quello di minimizzare l'incidenza del prelievo fi-
scale complessivo sull'utile del gruppo, incrementando I'im-
ponibile delle consociate operanti in Paesi a fiscalita piu
moderata e, contestualmente, riducendo il reddito tassabile
dei soggetti localizzati in Paesi a fiscalita piu onerosa. Cio
appare peraltro circostanza ovvia per i gruppi multinaziona-
li, aventi esigenza di ottimizzazione del carico fiscale com-
plessivo del gruppo di imprese. Ne deriva che, da un lato,
il contribuente dovra mostrare, in sede di controllo, all’Am-
ministrazione finanziaria di aver adottato misure fiscali le-
gittime sotto il profilo normativo, e, dall’altro, ' Amministra-
zione dovra prevenire che il trasferimento di utili tra societa
appartenenti al medesimo gruppo si realizzi in maniera in-
diretta, attraverso transazioni infragruppo apparentemente
legittime in cui i termini di scambio, tuttavia, possono appa-
rire ogni volta significativamente diversi rispetto ai valori
che si sarebbero formati sul mercato in condizioni di libera
concorrenza.

Nella pratica, non € sempre agevole distinguere i comporta-
menti conformi alla legge da quelli che, al contrario, non lo
sono, a causa della complessita delle transazioni internazio-
nali infragruppo e della (talvolta) eccessiva aleatorieta delle
norme nazionali di riferimento. Ne consegue che 'Ammini-
strazione finanziaria, da un lato, conduce un’azione deter-
rente, mediante controlli mirati volti a prevenire le condotte
illecite; dall’altro, compie una serie di attivita finalizzate al-
l'individuazione ed alla repressione di quelle gia “perfeziona-
te”, che hanno determinato la sottrazione di materia imponi-
bile al regime fiscale nazionale.

Per approfondimenti cfr. P. Valente, Elusione Fiscale Inter-
nazionale, Milano, IPSOA, 2014, pag. 1193 ss.
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