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 Roma,  23 luglio 2009 h  15.00 

Intervento Dott. Attilio Befera

Direttore Agenzia delle Entrate

Convegno di presentazione del documento conclusivo

dell’indagine conoscitiva su “l’Anagrafe Tributaria

nel contrasto all’evasione fiscale”

Signor Presidente della Camera,

Signor Ministro,

Signor Presidente della Commissione parlamentare di vigilanza sull’Anagrafe tributaria,

Onorevoli, Autorità, Signore e Signori, 

non vi è dubbio che la rapida escalation della circolazione delle informazioni per via telematica,  ha considerevolmente aumentato negli ultimi anni la mole di dati in ingresso, in conservazione ed in uscita dall’Anagrafe tributaria creando nuove opportunità per un più efficace contrasto all’evasione, ma, al contempo, ha posto anche la necessità di incrementare le misure:

· per standardizzare e porre in sicurezza i servizi di accesso ai dati presenti in Anagrafe tributaria, soprattutto per quanto riguarda la componente anagrafica che facilita la successiva acquisizione dall’esterno di informazioni di maggiore qualità; 

· per mantenere un controllo sulle acquisizioni di informazioni dall’esterno, in termini di integrazione/duplicazione rispetto ai dati già presenti in Anagrafe tributaria, e sul grado di affidabilità dei dati forniti;

· per adottare strumenti innovativi che sappiano gestire un elevato numero di dati in modo da sfruttare appieno tutte le informazioni disponibili per fornire valore aggiunto alle attività di contrasto all’evasione.

L’accesso all’Anagrafe tributaria è effettuato oltre che dall’Agenzia delle entrate, che ne è titolare per lo svolgimento delle proprie finalità istituzionali, anche da una molteplicità di soggetti anche esterni, principalmente pubblici (circa 9500 enti esterni, tra i quali Enti locali, Università, Asl, Procure, etc.), il cui numero complessivo di utenti supera persino quello dei nostri operatori, ed ancora dagli stessi contribuenti, attraverso i servizi telematici messi a disposizione sul nostro sito web istituzionale.

L’Agenzia, quindi, è chiamata a disciplinare e a controllare non solo gli accessi del proprio personale, ma anche e soprattutto quelli degli enti  esterni.

In piena sintonia con le indicazioni fornite dal Garante per la protezione dei dati personali con il provvedimento del 18 settembre 2008, l’Agenzia ha posto in essere numerose misure di natura tecnica ed organizzativa a presidio della riservatezza delle informazioni gestite nell’Anagrafe tributaria, e ciò anche con specifico riferimento all’attuazione del federalismo fiscale e dei connessi e più ampi accessi degli Enti locali all’Anagrafe tributaria che si renderanno necessari dall’articolazione dei soggetti titolari di potere tributario e impositivo ai diversi livelli territoriali di governo.

Sono state, fra l’altro, ulteriormente sviluppate le attività di tracciamento e monitoraggio degli accessi all’Anagrafe tributaria e sono stati, altresì, elaborati gli schemi delle nuove convenzioni per regolamentare le consultazioni da parte dei soggetti esterni. 

Il tema dell’incremento vertiginoso della raccolta di informazioni - che a livello mondiale si calcola sia passato da 2 biliardi di byte nel 2004 a circa 12 biliardi di byte nel 2009 ed è destinato a crescere con i processi di dematerializzazione in corso - è tema da affrontare con sistematicità e strumenti innovativi, in modo da mettere a frutto questi patrimoni informativi, evitando fenomeni di mero”collezionismo di informazioni”.

Si tratta di mettere in campo strumenti nuovi di analisi delle banche dati in grado di effettuare una “Profilazione avanzata” dei contribuenti, intesa come capacità di classificarli sulla base di un  modello di comportamento fiscale. La disponibilità di una elevata mole di dati su più anni ormai lo consente.

Ciò permetterà di evitare azioni nei confronti dei soggetti a basso rischio di evasione, concentrando risorse e attenzione nei confronti dei soggetti a più alto rischio. In questo modo sarà anche possibile evitare quell’effetto “accanimento” che determina tra i cittadini una negativa percezione dell’azione di controllo che non sarebbe indirizzata nei confronti dei reali evasori.

Un’Anagrafe tributaria che funziona, infatti, è un elemento nodale per sviluppare da parte dell’Agenzia delle entrate e degli altri attori un efficace contrasto all’evasione e un effetto di deterrenza che porti a una crescita della tax compliance. 

L’Agenzia si è attrezzata sia al suo interno, sia con gli altri interlocutori istituzionali (la Guardia di finanza, le altre Agenzie fiscali, l'Inps, i comuni) in modo da rendere maggiormente efficace lo scambio delle informazioni e degli elementi da ciascun organismo autonomamente acquisiti. Non saranno mai più messe in campo operazioni casuali, ma attraverso l’utilizzo delle informazioni derivanti dal prezioso contributo degli altri organi istituzionali, potrà essere attivato quel lavoro decisivo di intelligence che ci consentirà di arricchire la messe di risultati positivi.

Nessuna sovrapposizione di interventi, ma la complementarietà dell’azione dei vari attori ci sta consentendo una moltiplicazione delle azioni di contrasto, a parità di forze in campo. 

Agenzia-comuni

Un ruolo chiave, in una fase di cammino verso il federalismo fiscale, spetta necessariamente ai comuni, considerata la loro presenza diretta e capillare sul territorio.

L’Agenzia si è impegnata per rendere effettivamente realizzabile la sinergia con gli enti locali, attraverso la comunicazione, da parte loro, di informazioni qualificate su posizioni interessate da fenomeni evasivi che, se confermati da attività di controllo e concretizzati in atti impositivi definitivi, dà luogo, in favore del comune, al riconoscimento della quota pari al 30 per cento del gettito recuperato.


Dal 9 febbraio 2009 è stata resa disponibile a tutti i comuni la procedura per la trasmissione di informazioni da utilizzare nell’attività di accertamento. Il primo monitoraggio ci dà contezza di un confortante avvio delle segnalazioni che registra un trend in crescita.

Inoltre, sono stati messi a disposizione dei comuni i flussi informativi che ci sono stati richiesti in sede di Comitato paritetico Agenzia delle entrate/Anci/Agenzia del territorio: abbiamo, quindi, inviato i dati relativi alle utenze elettriche fino al 2007 e quelli relativi ai contratti di locazione ed alle dichiarazioni di successione che stiamo ulteriormente aggiornando.

Al fine di offrire una cornice di riferimento all’interno della quale possano trovare concreta attuazione le sinergie locali, in seno al Comitato paritetico è stata predisposto uno schema di protocollo d’intesa nazionale tra l’Agenzia delle entrate e l’Anci, di durata biennale per il quale, a breve, è prevista la conclusione dell’iter definitivo di approvazione. L’intesa, tra l’altro, impegna l’Agenzia delle entrate a effettuare, gratuitamente, a partire dal mese di settembre, specifiche attività formative per i dipendenti comunali per una migliore partecipazione degli enti locali all’accertamento.

Agenzia-Inps

In attuazione  del decreto legge n. 112, il 12 dicembre 2008 l’Agenzia delle entrate e l’Inps hanno siglato una Convenzione che prevede l’attivazione di una serie di flussi informativi. Si è dato così origine a uno scambio tra le banche dati dei due enti, che- insieme- tra imposte e contributi gestiscono circa l’80% delle entrate dello Stato,  e che prima, purtroppo, non era mai stato realizzato. 

Coinvolgendo anche la Guardia di finanza, il 3 aprile scorso è stato definito un tracciato unico contenente tutte le informazioni che gli organi di controllo dei tre enti rileveranno nel corso delle rispettive attività istruttorie e inseriranno in Anagrafe tributaria per la successiva condivisione.

Sono, inoltre, in corso di definizione le modalità tecnico-informatiche mediante le quali i verificatori dell’Agenzia delle entrate e gli ispettori dell’Inps potranno acquisire,  in tempo reale, informazioni circa l’attivazione di controlli da parte di una delle due Amministrazioni. Anche in questo caso è stata coinvolta la Guardia di finanza che già condivide con noi queste informazioni.

Infine, il flusso dei dati contenuti nelle dichiarazioni dei sostituti d’imposta (mod. 770) ha già consentito all’Inps di intercettare diverse migliaia di posizioni irregolari ai fini contributivi, per le quali sono in corso le azioni di recupero.

Strumenti di lotta all’evasione: studi, redditometro, accertamento sintetico

L’integrato utilizzo del patrimonio informativo postula, inevitabilmente, come indicato nel documento conclusivo della Commissione parlamentare di vigilanza sull’Anagrafe tributaria, riflessioni in ordine agli strumenti e alle metodologie di lotta all’evasione. Mi riferisco, in particolare, agli accertamenti basati sugli studi di settore  i cui principali limiti sono stati individuati nella relativa “rigidità”, in quanto non in grado di cogliere le specificità, anche territoriali, che caratterizzano i singoli contribuenti e, più in generale, nell’essere, da soli, fisiologicamente incapaci di individuare in maniera credibile la capacità contributiva. Il documento auspica, poi, un cambio di passo, nel senso di un ridimensionamento dell’utilizzo degli studi stessi in favore di altri meccanismi di contrasto dell’evasione quali, in particolare, il  redditometro, del quale si richiede una maggiore valorizzazione. 

Pur condividendo in linea di massima queste osservazioni, credo sia opportuno precisare che ogni studio di settore è frutto di una fattiva partecipazione delle associazioni di categoria e degli ordini professionali, coinvolti nel lavoro di appositi tavoli tecnici e nelle diverse fasi che caratterizzano la sua elaborazione. Le associazioni di categoria e professionali sono, inoltre, chiamate a fornire elementi di valutazione e conoscenza alla Commissione degli esperti che esprime il parere previsto dalla legge 146 del 1998 circa l’idoneità dello studio a rappresentare le attività cui si riferisce.

 
Inoltre, l’istituzione dei nuovi Osservatori Regionali conferma la rilevanza attribuita al rapporto di collaborazione fisco-contribuente. 


L’innovazione riveste notevole importanza in quanto è finalizzata, da un lato, ad implementare l’efficacia della tradizionale funzione degli Osservatori, che già esistevano a livello provinciale, rappresentata dal monitoraggio delle realtà economiche territoriali per fornire elementi utili alla revisione degli studi di settore,  dall’altro, ad ampliare le competenze dell’organismo, estendendole alla raccolta di informazioni utili a migliorare l’applicazione degli studi di settore anche in sede di accertamento.

 
Ciò proprio al fine di garantire l’applicazione dello strumento presuntivo in modo ragionevole e calibrato alle effettive condizioni di esercizio delle attività economiche proprio nelle diverse aree territoriali. Con Provvedimento dell’Agenzia del 3 luglio 2009 è stato disposta la partecipazione anche di un rappresentante dell’Anci in ciascun Osservatorio regionale.  


Nella fase di elaborazione degli studi di settore si tiene conto anche del contesto territoriale in cui le attività vengono svolte (si prendono in considerazione il livello dei prezzi, le infrastrutture esistenti e utilizzabili, la capacità di spesa, la tipologia dei fabbisogni), nonché particolari elaborazioni, costituite anche da ulteriori dati statistici significativi, che consentono di rilevare in modo decisivo il fattore della territorialità. 

Come noto, i recenti interventi normativi dello scorso anno (decreto legge n. 185 del 2008) hanno previsto una revisione congiunturale 
degli studi di settore, già approvati o ancora da approvare, per tener conto degli effetti della crisi. Tale attività è stata portata a termine nell’aprile scorso con l’approvazione da parte della Commissione degli esperti. 


Ci è comunque ben chiaro come, nonostante l’avvenuta revisione degli studi relativi alla crisi economica, gli operatori la valutino non sufficiente. A riguardo desidero precisare che, in linea generale, gli studi di settore hanno una revisione triennale e che molti studi aggiornati nel 2008 erano fermi al 2005. Ciò ha portato a un incremento dei ricavi ivi previsti, anche se parzialmente contenuto dai correttivi congiunturali della crisi che però ha interessato il 2008 solo negli ultimi mesi. Occorre, inoltre, considerare che molte delle situazioni critiche emerse derivano più dall’attuale carenza di liquidità  delle aziende, che da un disallineamento del loro conto economico.

L’Agenzia delle entrate ha poi riservato, nella strategia di contrasto all’evasione, un ruolo significativo all’accertamento sintetico del reddito delle persone fisiche che sta portando risultati più che soddisfacenti e che si prevede possano essere ulteriormente incrementati alla luce del piano straordinario di controlli per il triennio 2009-2011, stabilito dal dl 112 del 2008. 

Per la piena realizzazione di questo obiettivo sono stati predisposti e consolidati anche appositi strumenti informatici per la selezione dei contribuenti da sottoporre a controllo che utilizzano i riscontri tra le informazioni che provengono dagli enti esterni quali indicatori di capacità di spesa con i redditi dichiarati.


Quanto alle condivisibili osservazioni circa l’attuale funzionamento del “redditometro” e, in particolare, alla necessità di una “significativa manutenzione dello strumento” in ragione dei limiti individuati nella sua sostanziale obsolescenza, appare sicuramente opportuna un’integrazione dell’elenco delle attuali macro-categorie di beni e servizi “di lusso”, nonché del contestuale aggiornamento di taluni meccanismi di calcolo legati ai beni e ai consumi. Proprio per questo, appare necessaria la costituzione di un gruppo di lavoro composto da esperti anche di altre Amministrazioni ed enti, finalizzato alla conduzione di uno studio volto alla revisione/adeguamento della metodologia del redditometro.

Indipendentemente dall’auspicata – e condivisibile – revisione del redditometro (che richiede comunque tempi non brevi) tengo ad evidenziare che nell’immediato, l’Agenzia punta ad utilizzare significativamente l’accertamento sintetico basato anche e soprattutto su ulteriori elementi di spesa significativi, sia per investimenti sia per consumi, rispetto a quelli già contemplati dal redditometro. Sono infatti già partite specifiche campagne per l’acquisizione dei detti elementi, quali (per citare solo le principali):

· canoni di leasing relativi a beni di lusso;

· noleggio a lungo termine di autovetture di lusso;

· acquisti di importanti opere d’arte presso gallerie e case d’asta;

· spese per la frequentazione di circoli esclusivi.

Le campagne stanno portando alla individuazione di significative posizioni ad alto rischio, nei confronti di molte delle quali saranno, entro l’anno, notificati accertamenti sintetici.

Studi di settore e redditometro devono coesistere atteso che si rivolgono a platee differenti di contribuenti: il redditometro ai contribuenti persone fisiche, mentre gli studi di settore a tutte le attività di impresa e professionali.

 
Lo strumento accertativo basato sul cosiddetto “redditometro”, inoltre, si applica solo in fase di “controllo” della singola posizione soggettiva, mentre gli studi di settore rappresentano uno strumento di supporto alle attività di contrasto all’evasione che esplica effetti già in fase di dichiarazione dei redditi. Infatti, in questa fase l’operatore economico ha conoscenza dei ricavi/compensi che l’Amministrazione si attende che dichiari in base agli studi di settore e può liberamente adeguarsi a questi importi.

In entrambi i casi si è, comunque, in presenza di strumenti non di catastizzazione dei redditi, ma finalizzati sia a selezionare i contribuenti da controllare, sia a individuare presunzioni di maggiori ricavi o redditi che prevedono, comunque, come elemento essenziale il contraddittorio con il contribuente che può fornire le più ampie motivazioni e giustificazioni in ordine alla correttezza del proprio agire fiscale. Questa linea di trasparenza nei rapporti con i contribuenti è parte essenziale della strategia dell’Agenzia.

Budget

Mi preme, da ultimo, sottolineare come l’Agenzia delle entrate, organizzazione complessa, la cui attività è indirizzata dalle linee guida del Ministro dell’Economia e delle Finanze, declinate nella Convenzione, si è da tempo dotata di un efficiente sistema di pianificazione e controllo, finalizzato ad assicurare il corretto e tempestivo raggiungimento degli obiettivi. In proposito, segnalo l’importante evoluzione dei contenuti di questi obiettivi che individuano nell’effettivo recupero di gettito all’erario, il risultato atteso cui l’Agenzia è chiamata.

In altri termini, è prevista la valorizzazione massima dell’effetto dell’azione dell’Agenzia e non la misurazione del solo sforzo operativo che l’Amministrazione pone in essere.

Nella Convenzione da ultimo sottoscritta, infatti, è indicato nella somma di 7,2 miliardi l’effettivo recupero di gettito evaso da assicurare alle casse dello Stato, a seguito dell’attività di controllo.

E’ del tutto evidente, quindi, come in quest’ottica sia fondamentale la qualità degli accertamenti posti in essere e come questa qualità non possa essere condizionata a volumi predefiniti a budget. 

Vi ringrazio per l’attenzione.

