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I. SINTESI 

La Relazione del 2021 è caratterizzata da alcune novità1. In primo luogo, il testo è 
stato riorganizzato distinguendo, da un lato, i contenuti principali, esposti nei Capitoli da I 
a V e, dall’altro lato, gli approfondimenti tecnici e di metodo, forniti in apposite appendici. 
In secondo luogo, la Relazione illustra e applica (nel Capitolo III al Paragrafo 2) il nuovo 
meccanismo di quantificazione delle maggiori risorse derivanti dal miglioramento 
dell’adempimento spontaneo, come previsto dall’articolo 1, commi 2 e successivi, della 
legge di bilancio per il 2021 (legge 178/2020). Infine, il Capitolo V contiene, con riferimento 
all’ultimo quinquennio, una valutazione dell’impatto degli interventi adottati in questi anni 
e, su questa base, l’indicazione di alcune possibili linee di intervento per il futuro, in linea 
con i compiti della Commissione previsti dalle lettere e) ed f) del comma 4, articolo 10 bis.1 
della legge 196/2009. 

Secondo le valutazioni effettuate dall’Istat, ed illustrate nel Capitolo II, sulla base dei 
Conti nazionali pubblicati a marzo del 20212, il valore aggiunto generato dal sommerso eco-
nomico, che nel 2017 aveva segnato un aumento del 2,9%, mostra nel 2018 una flessione del 
3% attestandosi a 189 miliardi di euro; l’incidenza sul Pil scende al 10,7% dall’11,2% 
dell’anno precedente. Nell’arco del periodo compreso tra il 2015 e il 2018, quindi, il valore 
aggiunto sommerso si è ridotto di circa 2 miliardi in valore assoluto e di circa 0,8 punti in 
percentuale del Pil nominale3. 

Fra il 2015 e il 2018, la distribuzione dell’economia sommersa per settore di attività 
economica non ha subito variazioni di rilievo. L’incidenza sul valore aggiunto complessivo 
risulta particolarmente elevata nel settore terziario, e in particolare nelle Altre attività dei 
servizi, dove nel 2018 si attesta al 36,4%, nel Commercio, trasporti, alloggio e ristorazione 
(22,8 %), nelle Costruzioni (22,7%) e nelle Attività professionali, scientifiche, tecniche 
(13,8%). Meno rilevante è il peso del sommerso nelle Attività immobiliari (4,5%) e in quelle 
finanziarie e assicurative (3,1%), in cui il sommerso è generato solo dalle attività ausiliarie 
dell’intermediazione finanziaria. 

Il sommerso economico è generato da dichiarazioni non corrette riguardanti sia il fat-
turato e/o i costi delle unità produttive (in modo da generare una sotto-dichiarazione del 
valore aggiunto), sia l’utilizzo di input di lavoro (ovvero l’impiego di lavoro irregolare). Nel 
2018 la prima componente ha un’incidenza leggermente superiore (5,9 contro 4,9 punti di 
Pil) ed entrambe le componenti mostrano una flessione. In termini assoluti, nel 2018 il va-
lore aggiunto prodotto dalla componente di lavoro irregolare è molto rilevante nel settore 
degli Altri servizi alle persone, dove pesa per il 23%, fondamentalmente imputabile al lavoro 
domestico, e nel settore Agricoltura, silvicoltura e pesca (17,1%). Il contributo del lavoro 
irregolare è invece decisamente contenuto nei settori della Manifattura (tra l’1,1% e il 2,9% 
nei tre comparti) e in quello degli Altri servizi alle imprese (1,6%). 

Come noto, le stime del sommerso economico, che è una delle componenti dell’econo-
mia non osservata, non consentono di quantificare direttamente le entrate complessiva-
mente sottratte alla finanza pubblica dall’evasione fiscale e contributiva. Per questa ra-
gione come indicatore dell’evasione viene utilizzato il tax gap, che si pone l’obiettivo di 

 
1 La presente Relazione è stata approvata dalla Commissione nella seduta del 23 settembre 2021. 
2 I dati qui riportati si riferiscono all’anno 2018 e sono stati pubblicati dall’Istat nel mese di marzo 2021. La Commissione 

produrrà nel mese di novembre un aggiornamento dei dati relativi al 2019, che consentiranno di incorporare le più recenti 
elaborazioni dei Conti nazionali diffuse dall’Istat il 22 settembre. 

3 Si vedano, nel Capitolo II, in particolare le Tabelle II.2.1 e II.2.2. 
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misurare l’impatto del mancato adempimento degli obblighi di dichiarazione e versamento 
delle principali imposte e dei contributi4. All’analisi del tax gap, effettuata dall’Istat, 
dall’Agenzia delle entrate e dal Dipartimento delle finanze, è dedicato il Paragrafo III.1. 

Malgrado la differente finalità e metodologia di costruzione del tax gap e del sommerso 
economico, è interessante rilevare che l’andamento di queste due variabili, nel medio pe-
riodo, è piuttosto simile. Nell’arco del periodo compreso tra il 2014 e il 2018, infatti, il tax 
gap si è ridotto in termini assoluti di circa 6,7 miliardi e la propensione al gap, pari al 
rapporto tra il tax gap e il gettito potenziale per la parte dovuta al mancato pagamento 
delle imposte al netto della TASI, si è ridotta di circa 2,9 punti percentuali. 

 Più in particolare il tax gap complessivo del 2018, anche dopo le revisioni intervenute 
nelle serie storiche, si riduce in valore assoluto di circa 5,3 miliardi tra il 2017 e il 2018. 
L’ammontare complessivo del tax gap, fiscale e contributivo, si assesta quindi nel 2018 a 
poco meno di 103 miliardi.  Inoltre, la riduzione della propensione al gap tra il 2017 ed il 
2018 è di 1,7 punti percentuali, e fa seguito ad una sostanziale stabilità nel triennio 2015-
2017 e ad una riduzione ulteriore di 1 punto percentuale tra il 2014 e il 2015. 

Questi dati, esito di andamenti diversificati dei singoli gap, sono illustrati nelle sotto-
stanti Tabelle I.1 e I.2 e sono oggetto di ulteriori approfondimenti nel Paragrafo III.1. 

 
TABELLA I.1: GAP DELLE ENTRATE TRIBUTARIE E CONTRIBUTIVE – DATI IN MILIONI DI EURO 

TTiippoollooggiiaa  ddii  iimmppoossttaa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  
DDiiffffeerreennzzaa  

22001188--
22001144  

MMeeddiiaa  
22001166--
22001188  

22001199  

IRPEF lavoro dipendente (irregolare) 3.964 4.204 4.103 4.338 4.449 485 4.297 N.D. 

IRPEF lavoro autonomo e impresa 31.158 32.199 33.345 33.349 32.777 1.618 33.157 32.443 
Addizionali locali IRPEF (lavoro dipen-
dente) 715 780 768 799 800 85 789 N.D. 

IRES 10.577 8.398 10.315 8.726 7.907 -2.670 8.983 8.317 

IVA 35.835 35.095 34.820 36.263 32.007 -3.828 34.363 26.999 

IRAP 8.062 5.494 4.957 5.138 5.476 -2.586 5.190 5.089 

LOCAZIONI 754 1.275 767 729 693 -61 730 705 

CANONE RAI 977 1.008 240 225 239 -738 235 241 

ACCISE sui prodotti energetici 1.306 1.430 1.611 2.077 1.498 192 1.729 1.914 

IMU  5.140 5.113 4.989 4.736 4.739 -401 4.821 4.683 

TASI N.D. N.D. 251 258 258 6 256 249 

TToottaallee  eennttrraattee  ttrriibbuuttaarriiee  ((aall  nneettttoo  
ddeellllaa  TTAASSII))  9988..448888  9944..999966  9955..991144  9966..338811  9900..558844  --77..990044  9944..229933  NN..DD..  

Entrate contributive carico lavoratore 
dipendente 2.586 2.784 2.764 2.928 2.940 354 2.877 N.D. 

Entrate contributive carico datore di 
lavoro 8.428 8.516 8.119 8.804 9.317 889 8.746 N.D. 

TToottaallee  eennttrraattee  ccoonnttrriibbuuttiivvee  1111..001144  1111..330000  1100..888833  1111..773311  1122..225577  11..224433  1111..662244  NN..DD..  

TToottaallee  eennttrraattee  ttrriibbuuttaarriiee  ee  ccoonnttrriibbuuttiivvee  110099..550022  110066..229966  110066..779977  110088..111122  110022..884411  --66..666611  110055..991177  NN..DD..  

Le stime relative al 2019 sono provvisorie in attesa della pubblicazione dei dati sull'Economia Non Osservata dell'Istat. 
La differenza relativa alla TASI è calcolata con riferimento all'anno 2016. 
Eventuali imprecisioni derivano dagli arrotondamenti. 

 
 

 
4 In termini generali, si può dire che il tax gap è calcolato, quando viene utilizzata la metodologia c.d. top down, 

partendo dalle stime del sommerso economico ed effettuando una serie di ulteriori elaborazioni, come più dettagliatamente 
documentato nell’Appendice a questa Relazione. 
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TABELLA I.2: PROPENSIONE AL GAP NELL’IMPOSTA 

PPrrooppeennssiioonnee  aall  ggaapp  nneellll''iimmppoossttaa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  
DDiiffffeerreennzzaa  

22001188--
22001144  

MMeeddiiaa  
22001166--
22001188  

22001199  

IRPEF lavoro dipendente (irregolare) 3,0% 2,9% 2,8% 2,9% 2,8% -0,1% 2,8% N.D. 

IRPEF lavoro autonomo e impresa 63,9% 65,1% 66,4% 68,1% 66,9% 3,0% 67,1% 69,2% 
Addizionali locali IRPEF (lavoro dipen-
dente) 7,1% 7,3% 7,1% 7,3% 7,1% 0,0% 7,2% N.D. 

IRES 29,8% 23,4% 26,6% 23,9% 21,5% -8,3% 24,0% 22,8% 

IVA 27,4% 26,7% 26,2% 27,0% 23,4% -4,0% 25,5% 19,9% 

IRAP 22,2% 20,2% 18,8% 18,9% 19,4% -2,8% 19,0% 18,3% 

LOCAZIONI 9,1% 14,8% 9,4% 8,8% 8,3% -0,7% 8,8% 8,4% 

CANONE RAI 35,6% 36,6% 9,9% 10,3% 10,8% -24,8% 10,3% 10,9% 

ACCISE sui prodotti energetici 6,9% 7,5% 8,4% 10,7% 7,8% 0,8% 8,9% 9,7% 

IMU 26,9% 26,5% 26,3% 25,3% 25,3% -1,6% 25,7% 25,1% 

TASI N.D.  N.D.  26,9% 25,4% 25,6% -1,3% 26,0% 25,2% 

TToottaallee  aall  nneettttoo  ddeellllaa  TTAASSII  2222,,22%%  2211,,11%%  2211,,00%%  2211,,00%%  1199,,33%%  --22,,99%%  2200,,44%%  NN..DD..  
Le stime relative al 2019 sono provvisorie in attesa della pubblicazione dei dati sull'Economia Non Osservata dell'Istat. 
Per il lavoro dipendente la propensione è calcolata come il rapporto tra la stima dell’evasione fiscale per i lavoratori dipendenti irregolari e l’ammon-
tare delle ritenute IRPEF sui lavoratori dipendenti pubblici e privati (al lordo della stima sull’evasione dei lavoratori irregolari). 
Eventuali imprecisioni derivano dagli arrotondamenti.  

 
Appare dunque evidente una tendenza alla contrazione di economia sommersa e eva-

sione nel medio periodo, a beneficio dell’efficienza e dell’equità dell’intero sistema eco-
nomico con conseguenti impatti positivi sulla finanza pubblica. 

A seguito della novità introdotta con la legge di bilancio per il 20215, la quantificazione 
di tali impatti deriva da un’articolata procedura. Il presupposto è il calcolo della riduzione 
del tax gap “riferita al terzo anno precedente alla predisposizione della legge di bilancio”. 
Questo calcolo si basa sul confronto tra il tax gap del 2018 (che è appunto il terzo anno 
precedente il 2021) e il tax gap del 2017, a parità di base imponibile potenziale. Secondo 
le stime riportate nel Paragrafo III.2, la riduzione del tax gap del 2018 rispetto al 2017, 
escludendo l’effetto dovuto alla variazione delle basi imponibili potenziali occorsa tra que-
sti due anni, risulta compresa tra un minimo di 5,6 miliardi di euro e un massimo di 6,4 
miliardi di euro6. 

Le Tabelle I.1 e I.2 riportano anche le stime provvisorie relative al 2019. In particolare, 
l’ammontare del tax gap per le entrate tributarie e la propensione al gap, in base a queste 
prime indicazioni, appaiono in ulteriore riduzione. Tali stime saranno riviste e completate, 
innanzitutto, nell’Aggiornamento a questa Relazione che verrà pubblicato nel mese di no-
vembre 2021 a seguito della revisione dei Conti nazionali operata dall’Istat e, in secondo 
luogo, nella Relazione del 2022. Per il momento, quindi, tali stime vanno considerate come 
provvisorie, ma indicative del consolidamento delle tendenze di medio periodo alla ridu-
zione dell’evasione. 

Nella letteratura economica7 è ormai consolidata la consapevolezza che i livelli e gli 
andamenti dell’evasione dipendano da un complesso insieme di fattori, tra i quali hanno 

 
5 Articolo 1, commi 2 e successivi della legge 178 del 2020. Si noti, in particolare, che il comma 3 di questa norma 

richiede una quantificazione riferita al terzo anno precedente alla predisposizione della legge di bilancio e quindi riferita, per 
questa Relazione, al 2018. 

6 La variazione della tax compliance tra il 2018 e il 2017 si concentra su tre imposte: l’IVA, l’IRPEF per i redditi da lavoro 
autonomo e d’impresa e l’IRES. Il valore minimo corrisponde alla somma algebrica, con il segno negativo, del tax gap nel 2018 
rispetto al 2017, così come riportato in Tabella I.1. Il valore massimo considera, invece, il prodotto della variazione della 
propensione al gap e il gettito teorico nel 2018, come meglio illustrato nel Paragrafo III.2, al fine di isolare l’effetto della 
compliance rispetto alle variazioni congiunturali e normative. 

7 La letteratura di riferimento è veramente molto estesa. Un’efficace sintesi è offerta nell’articolo di James Alm, What 
Motivates Tax Compliance, pubblicato sul Journal of Economic Surveys, volume 33, Issue 2, 2019. 
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un’importanza fondamentale, ancorché non esclusiva, le strategie di prevenzione e con-
trasto dell’evasione definite ed attuate dalle Pubbliche Amministrazioni. Il Capitolo IV è 
dedicato all’illustrazione di tale strategia che, nel nostro Paese, vede concorrere una plu-
ralità di soggetti e, in particolare, l’Agenzia delle entrate, l’Agenzia delle dogane e dei 
monopoli, la Guardia di Finanza, le Regioni e gli Enti territoriali, l’Ispettorato nazionale del 
lavoro (INL), l’Inps e l’Inail. La Tabella I.3 sintetizza i principali risultati conseguiti dalle 
Amministrazioni direttamente impegnate nelle attività di prevenzione e controllo dell’eva-
sione. 

 
TABELLA I.3: SINTESI DEI PRINCIPALI RISULTATI CONSEGUITI IN MATERIA DI CONTRASTO ALL'EVASIONE 

AAggeennzziiaa  ddeellllee  
eennttrraattee  

LLeetttteerree  ddii  pprroommoozziioonnee  ddeellllaa  ccoomm--
pplliiaannccee  

Invio di 952 mila comunicazioni a cittadini che avevano dimenticato di riportare in 
dichiarazione una parte del loro reddito complessivo e che sono stati messi in con-
dizione di rimediare con sanzioni più lievi agli errori compiuti nel passato 

MMiissuurree  vvoollttee  aadd  aattttrraarrrree  ppeerrssoonnee  ee  
iimmpprreessee  eesstteerree  iinn  IIttaalliiaa  

n. 12 soggetti ammessi al regime di cooperative compliance 
n. 871 istanze di patent box concluse, di cui 437 con accordo 

CCoonnttrroollllii  eesseegguuiittii  n. 292.120 controlli sostanziali eseguiti 

AAggeennzziiaa  ddeellllee  
ddooggaannee  ee  ddeeii  
mmoonnooppoollii  

SSeettttoorree  DDooggaannee  Maggiori diritti accertati (extra UE): 1.636,79 milioni di euro 
Controlli in linea (extra UE): 1.563.519 

SSeettttoorree  AAcccciissee    ((eenneerrggiiee  ee  aallccoollii))  Maggiori diritti accertati: 260,38 milioni di euro 
Controlli: 213.062 

SSeettttoorree  AAcccciissee  ((ttaabbaacccchhii))    
Quantità sequestrata all’interno degli spazi doganali: 45.589,46 kg di tabacco 
sfuso, 2.846.267 pacchetti di sigarette e sigari. 
Mancato gettito per lo Stato a titolo di accisa e iva: 20,89 milioni di euro 

SSeettttoorree  GGiioocchhii  Esercizi controllati: 10.458 
Imposta accertata: 87,78 milioni di euro 

GGuuaarrddiiaa  ddii  
FFiinnaannzzaa  

IInnddaaggiinnii  ddii  ppoolliizziiaa  ggiiuuddiizziiaarriiaa  9.833 indagini e attività di polizia giudiziaria svolte. 

SSeeqquueessttrrii  pprreevveennttiivvii  ppeerr  rreeaattii  ttrriibbuu--
ttaarrii 793 milioni di euro sequestrati. 

VVeerriiffiicchhee,,  ccoonnttrroollllii  ffiissccaallii  ee  aallttrrii  ccoonn--
ttrroollllii  n. 42.692 verifiche e controlli 

BBaassee  iimmppoonniibbiillee  nneettttaa  9.082 milioni di euro di maggiore base imponibile netta constatata al termine di 
verifiche e controlli fiscali. 

IIVVAA  eevvaassaa 3.483 milioni di euro di IVA constatata al termine di verifiche e controlli fiscali 
(dato comprensivo dell’IVA dichiarata e non versata). 

IINNLL  

AAttttiivviittàà  ddii  vviiggiillaannzzaa    
aazziieennddee  iissppeezziioonnaattee  

103.857 

RReeccuuppeerroo  ccoonnttrriibbuuttii  ee  pprreemmii  eevvaassii  882.669.154 euro 

LLaavvoorraattoorrii  iinn  nneerroo  22.366 

LLaavvoorraattoorrii  iirrrreeggoollaarrii  267.677 

IINNPPSS  
VVeerriiffiicchhee  
aammmmiinniissttrraattiivvee  

CCoonnttrriibbuuttii  eevvaassii  aacccceerrttaattii  136.666.634 euro di maggiori entrate 

RRiissppaarrmmii  iinn  tteerrmmiinnii  ddii  mmaannccaattii  ppaaggaa--
mmeennttii  ppeerr  pprreessttaazziioonnii  120.529.386 euro di minori uscite 

IINNAAIILL  
VVeerriiffiicchhee  
aammmmiinniissttrraattiivvee  

PPrreemmii    aacccceerrttaattii    cceennssiimm..//iinnddoottttoo  41.036.585 euro 

 
Nel Capitolo V si suggeriscono, come possibili linee di intervento per il futuro basate 

sulle evidenze empiriche documentate in questa e nelle precedenti versioni della Relazione, 
il mantenimento dello split payment, compatibilmente con la disciplina dell’Unione euro-
pea, e del pagamento del canone RAI in bolletta, nonché l’estensione, più che degli ambiti 
di applicazione, delle possibilità di uso dei dati della fatturazione elettronica, anche grazie 
ad una revisione della disciplina sulla privacy. Ulteriori possibili linee di intervento potranno 
emergere dall’Agenda per il 2022 (Paragrafo V.3).  
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II. L’ECONOMIA NON OSSERVATA: CARATTERISTICHE 
STRUTTURALI ED EVOLUZIONE TEMPORALE 2014-2018 

II.1 LA DEFINIZIONE DI ECONOMIA NON OSSERVATA (NOE) NELLA 
CONTABILITÀ NAZIONALE E L’ATTUALE METODO DI STIMA DEL SOMMERSO 
ECONOMICO 

Gli schemi di misurazione dell’economia su cui si basano i Conti nazionali prodotti 
dall’Istat definiscono una specifica componente, l’Economia non osservata (o NOE, acronimo 
inglese di Non-Observed Economy), che comprende l’insieme delle attività economiche che, 
per motivi differenti, sfuggono all’osservazione statistica diretta. L’inclusione delle diverse 
componenti della NOE nei Conti nazionali consente di rispettare il principio dell’esaustività 
nella rappresentazione dei flussi economici (stabilito nei manuali internazionali SNA e SEC8 
e verificato dalle autorità statistiche europee), assicurando la comparabilità internazionale 
dei dati sul prodotto interno lordo e il reddito nazionale lordo. 

Le principali componenti della NOE sono rappresentate dal sommerso economico e 
dall’economia illegale; il sommerso statistico e l’economia informale ne completano lo spet-
tro. Il sommerso economico include tutte quelle attività che sono volontariamente celate 
alle autorità fiscali, previdenziali e statistiche. Esso è generato da dichiarazioni non corrette 
riguardanti sia il fatturato e/o i costi delle unità produttive (in modo da generare una sotto-
dichiarazione del valore aggiunto), sia l’utilizzo di input di lavoro (ovvero l’impiego di lavoro 
irregolare). L’economia illegale è definita dall’insieme delle attività produttive aventi per 
oggetto beni e servizi illegali, o che, pur riguardando beni e servizi legali, sono svolte senza 
adeguata autorizzazione o titolo. Il sommerso statistico include tutte quelle attività che 
sfuggono all’osservazione diretta per inefficienze informative (errori campionari e non cam-
pionari, errori di copertura negli archivi, ecc.)9. Infine, l’economia informale include le 
attività produttive svolte in contesti poco o per nulla organizzati, basati su rapporti di lavoro 
non regolati da contratti formali, ma nell’ambito di relazioni personali o familiari. 

 
La stima del sommerso economico nei Conti nazionali comprende le componenti rela-

tive a: 
• sotto-dichiarazione del valore aggiunto; 
• componente del valore aggiunto riconducibile all’impiego di lavoro irregolare; 
• altre componenti del sommerso economico. 

La sotto-dichiarazione del valore aggiunto è connessa al deliberato occultamento di 
una parte del reddito da parte delle imprese attraverso dichiarazioni volutamente errate 
del fatturato e/o dei costi alle autorità fiscali (con un analogo comportamento riscontrato 
nelle rilevazioni statistiche ufficiali). In questo ambito, sono state definite procedure di 
stima che hanno consentito il superamento di alcuni limiti del metodo precedentemente 
utilizzato. In particolare, sul piano delle fonti assume un ruolo centrale il Frame-SBS, la 
base di dati di tipo censuario sui conti economici delle imprese italiane attive che operano 

 
8 L’applicazione del SEC 2010 è definita dal Regolamento (Ue) del Parlamento europeo e del Consiglio, n. 549/2013, 

relativo al Sistema europeo dei conti nazionali e regionali dell’Unione europea; l’SNA è il System of National Accounts delle 
Nazioni Unite, la cui versione più recente è quella del 2008. 

9 Con l’adozione, in occasione dell’ultima revisione dei Conti, di metodi di misurazione basati su nuove fonti informative, 
l’incidenza del sommerso statistico è ormai considerata marginale. 
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per il mercato, risultato di una complessa procedura di integrazione di dati d’indagine e 
amministrativi. L’ampia disponibilità di dati individuali consente di applicare specifiche pro-
cedure di stima per diverse tipologie di impresa, definendo modelli di misurazione adatti 
alle caratteristiche di segmenti omogenei del sistema produttivo; la popolazione delle unità 
sottoposte alla procedura comprende tutte le imprese attive operanti sul mercato che oc-
cupano meno di 100 addetti e non rientrano in particolari condizioni di non trattabilità ed 
esclusione. 

Il valore aggiunto generato dall’impiego di lavoro irregolare rappresenta l’altra com-
ponente rilevante del sommerso economico. La procedura di misurazione si basa su due fasi 
distinte: nella prima si determina l’input di lavoro irregolare, in termini di occupati, posi-
zioni lavorative, unità di lavoro equivalenti a tempo pieno ed ore effettivamente lavorate; 
nella seconda si definisce il contributo al valore aggiunto generato da ciascuna posizione 
lavorativa irregolare. La procedura è disegnata in modo di assicurare l’additività della stima 
tra la componente generata dal lavoro irregolare e la componente di rivalutazione dell’utile 
dell’imprenditore regolare: in particolare, le due componenti sono valutate separatamente, 
individuando la parte di reddito che l’imprenditore occulta per remunerare il lavoro irrego-
lare impiegato nel processo produttivo.  

La Decisione della Commissione del 24/7/1998 (in corso di aggiornamento) prevede, 
inoltre, che la quota di IVA evasa senza il consenso dell’acquirente, ovvero fatturata rego-
larmente dal venditore, ma poi non versata all’Erario, venga calcolata ed inclusa nel valore 
aggiunto in quanto, di fatto, risulta in una quota sommersa del margine operativo lordo. 
Viene, pertanto, effettuata una stima esogena della frode IVA, che utilizza come base im-
ponibile il valore del reddito sottodichiarato e generato dall’impiego di lavoro irregolare. 

La stima del sommerso economico viene completata con l’individuazione di altre com-
ponenti specifiche stimate in maniera indiretta, come l’attività delle famiglie proprietarie 
di immobili che li concedono in affitto (ad uso residenziale e non residenziale) senza un 
regolare contratto di locazione. Per alcuni settori (alberghi, ristoranti, servizi alla persona) 
nel valore aggiunto del datore di lavoro è inclusa una stima delle mance al personale. Infine, 
un’ulteriore integrazione alla stima del valore aggiunto emerge al momento della riconci-
liazione fra le stime indipendenti degli aggregati dell’offerta e della domanda, che porta 
alla definizione del livello del Pil. Tale integrazione include, in proporzione non identifica-
bile, una quota di economia sommersa che non può essere catturata attraverso le procedure 
di correzione sopra descritte. 

 

II.2 PRINCIPALI EVIDENZE PER IL 2018 

IIII..22..11  LLaa  qquuaannttiiffiiccaazziioonnee  ddeell  ssoommmmeerrssoo  eeccoonnoommiiccoo  iinnccoorrppoorraattaa  nneeii  CCoonnttii  nnaazziioonnaallii  
Sulla base dei Conti nazionali pubblicati a marzo del 2021, il valore aggiunto generato 

dal sommerso economico, che nel 2017 aveva segnato un aumento del 2,9%, mostra nel 2018 
una flessione del 3% attestandosi a 189 miliardi di euro (Tabella II.2.1); l’incidenza sul Pil 
scende al 10,7% dall’11,2% dell’anno precedente (Tabella II.2.2). 
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TABELLA II.2.1: ECONOMIA SOMMERSA. ANNI 2015-2018, MILIONI DI EURO 

Anni 2015 2016 2017 2018 

Economia sommersa 191.145 189.392 194.965 189.075 

da Sotto-dichiarazione 93.910 95.020 98.473 94.031 

da Lavoro irregolare 79.729 78.403 80.234 78.094 

Altro 17.506 15.969 16.257 16.950 

Totale valore aggiunto 1.488.049 1.522.754 1.557.796 1.589.767 

Pil 1.655.355 1.695.787 1.736.593 1.771.566 

 
 

TABELLA II.2.2: INCIDENZA DELLE COMPONENTI DELL’ECONOMIA SOMMERSA SUL VALORE AGGIUNTO E SUL PIL. 
ANNI 2015-2018 VALORI PERCENTUALI 

Anni 2015 2016 2017 2018 

Incidenza economia sommersa su valore aggiunto 12,8 12,4 12,5 11,9 

da Sotto-dichiarazione 6,3 6,2 6,3 5,9 

da Lavoro irregolare 5,4 5,1 5,2 4,9 

Altro 1,2 1,0 1,0 1,1 

Incidenza economia sommersa su Pil 11,5 11,2 11,2 10,7 

 
Le componenti più rilevanti dell’economia sommersa sono quelle legate alla correzione 

della sotto-dichiarazione del valore aggiunto e all’impiego di lavoro irregolare. Nel 2018, 
esse generano, rispettivamente, il 49,7% e il 41,3% del valore aggiunto complessivo attri-
buito all’Economia sommersa. Meno rilevante, ancorché significativo (9%), è il contributo 
delle altre componenti (mance, fitti “in nero” e integrazione domanda-offerta) (Figura 
II.2.1). 

 
FIGURA II.2.1: COMPOSIZIONE DEL L'ECONOMIA SOMMERSA.  ANNO 2018 VALORI PERCENTUALI 

 

 
 

 

49,7%

41,3%

9,0%

Sottodichiarazione

Lavoro irregolare

Altro
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Fra il 2015 e il 2018, la distribuzione dell’Economia sommersa per settore di attività 
economica non ha subito variazioni di rilievo (Figura II.2.2). La sua incidenza sul valore 
aggiunto complessivo risulta particolarmente elevata nel settore terziario, e in particolare 
nelle Altre attività dei servizi, dove nel 2018 si attesta al 36,4%, nel Commercio, trasporti, 
alloggio e ristorazione (22,8 %), nelle Costruzioni (22,7%) e nelle Attività professionali, 
scientifiche, tecniche (13,8%). Meno rilevante è il peso del sommerso nelle Attività immo-
biliari (4,5%) e in quelle finanziarie e assicurative (3,1%), in cui il sommerso è generato solo 
dalle attività ausiliare dell’intermediazione finanziaria. Nel settore Amministrazione pub-
blica, difesa, istruzione, sanità e assistenza sociale, infine, l’incidenza del sommerso è pari 
al 4,8% ed è completamente ascrivibile all’attività di produzione per il mercato dell’istru-
zione, della sanità e dell’assistenza sociale. Le unità classificate nel settore delle Ammini-
strazioni pubbliche sono, infatti, per definizione, escluse dalla popolazione dei potenziali 
sotto-dichiaranti, né per esse esiste input di lavoro irregolare. 

 
FIGURA II.2.2: INCIDENZA DELL’ECONOMIA SOMMERSA SUL VALORE AGGIUNTO. ANNI 2015-2018, VALORI PER-
CENTUALI 

 

 

 
Al fine di individuare le caratteristiche dell’economia sommersa, nelle tabelle che se-

guono si propone una disaggregazione settoriale che tiene in considerazione le specificità 
funzionali delle attività piuttosto che le tipologie di beni o servizi prodotti. La diffusione 
del sommerso economico, infatti, appare più legata al tipo di mercato e di rapporto tra 
cliente e fornitore in cui si opera che al tipo di processo produttivo. 

Nella classificazione proposta, le attività economiche dell’industria sono distinte in 
Produzione di beni di consumo, Produzione di beni di investimento e Produzione di beni 
intermedi (che include il comparto energetico e della gestione dei rifiuti). Nel settore ter-
ziario, le attività dei Servizi professionali sono analizzate separatamente dagli Altri servizi 
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alle imprese. Inoltre, dal settore dei Servizi generali forniti dalle Amministrazioni pubbliche 
(regolamentazione, affari esteri, difesa, giustizia, ordine pubblico ecc.) è stato scorporato 
quello dell’Istruzione, sanità e assistenza sociale, trattandosi di attività in cui, nel segmento 
di mercato, è presente una significativa componente di sommerso. 

Se nel 2018, come già evidenziato, l’incidenza sul valore aggiunto complessivo dei flussi 
generati dall’economia sommersa è pari all’11,9% (Tabella II.2.2), i settori in cui tale inci-
denza è più elevata sono gli Altri servizi alle persone (36,4%) e il Commercio, trasporti, 
alloggio e ristorazione (22,8%), seguiti da quelli delle Costruzioni (22,7%), dell’Agricoltura 
(17,1%) e dei Servizi professionali (16%). Nel settore Istruzione, sanità e assistenza sociale, 
in cui convivono produttori per il mercato e non market (Amministrazioni pubbliche e Isti-
tuzioni sociali private al servizio delle famiglie), il valore aggiunto sommerso pesa per il 
7,8% ed è completamente ascrivibile alle unità market.  

Dall’esame dell’incidenza delle diverse componenti dell’economia sommersa all’in-
terno del valore aggiunto nel periodo considerato (Tabella II.2.3, II.2.4, II.2.5 e II.2.6) emer-
gono importanti differenze settoriali.  

Nel settore primario il sommerso è completamente imputabile all’utilizzo di occupa-
zione non regolare. Il sistema fiscale cui sono sottoposte le imprese agricole, infatti, è ca-
ratterizzato dalla presenza di regimi forfettari, riduzioni dell’imponibile, applicazione di 
aliquote ridotte, che rendono difficilmente configurabile la presenza di una dichiarazione 
mendace del reddito di impresa. 

Il peso della sotto-dichiarazione del valore aggiunto sul complesso dei flussi sommersi 
generati risulta particolarmente significativo negli Altri servizi alla persona, nel Commercio, 
trasporti, alloggio e ristorazione, nelle Costruzioni e nei Servizi professionali (rispettiva-
mente il 12,7%, il 12,4%, l’11,8% e l’11,4% nel 2018). All’interno dell’industria l’incidenza 
di tale componente è più marcata nelle attività economiche connesse alla Produzione di 
beni alimentari e di consumo (8,8%) che non in quelle di Produzione di beni di investimento 
(2,3%). Infine, il peso risulta minimo (0,6%) nella Produzione di beni intermedi, energia e 
rifiuti. 

Nel 2018 il valore aggiunto prodotto dalla componente di lavoro irregolare è molto 
rilevante nel settore degli Altri servizi alle persone, dove pesa per il 23%, fondamentalmente 
imputabile al lavoro domestico, e nell’Agricoltura, silvicoltura e pesca (17,1%). Il contributo 
del lavoro irregolare è invece decisamente contenuto nei settori della manifattura (tra 
l’1,1% e il 2,9% nei tre comparti) e in quello degli Altri servizi alle imprese (1,6%). 
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TABELLA II.2.3: INCIDENZA DELLE COMPONENTI DELL’ECONOMIA SOMMERSA SUL VALORE AGGIUNTO TOTALE 
PER ATTIVITÀ ECONOMICA. ANNO 2015, VALORI PERCENTUALI 

MMaaccrroosseettttoorree  

EEccoonnoommiiaa  ssoommmmeerrssaa    

ddaa  SSoottttoo  
ddiicchhiiaarraazziioonnee  ddaa  LLaavvoorroo  iirrrreeggoollaarree  AAllttrroo  TToottaallee  EEccoonnoommiiaa  

ssoommmmeerrssaa  

Agricoltura, silvicoltura e pesca                                -                               16,3                                 -                                        16,3  
Produzione beni alimentari e di 
consumo                              9,3                               3,3                                 -                                        12,7  

Produzione beni di investimento                              2,5                               1,7                                 -                                          4,2  
Produzione beni intermedi, ener-
gia e rifiuti                              0,7                               1,3                                 -                                          2,0  

Costruzioni                            12,7                             10,1                                 -                                        22,7  

Commercio all'ingrosso e al detta-
glio, trasporti e magazzinaggio, at-
tività di alloggio e ristorazione 

                           13,8                               8,4                               3,2                                      25,4  

Servizi professionali                            10,4                               5,3                                 -                                        15,8  

Altri servizi alle imprese*                              2,6                               1,7                               1,8                                        6,1  

Servizi generali delle A.A.P.P.                                -                                   -                                   -                                            -    
Istruzione, sanità e assistenza so-
ciale                              2,4                               7,2                                 -                                          9,6  

Altri servizi alle persone                            13,8                             23,9                               0,7                                      38,5  

TTOOTTAALLEE                                          66,,33                                            55,,44                                            11,,22                                                      1122,,99    

*Inclusi i fitti imputati 

 
 

TABELLA II.2.4: INCIDENZA DELLE COMPONENTI DELL’ECONOMIA SOMMERSA SUL VALORE AGGIUNTO TOTALE 
PER ATTIVITÀ ECONOMICA. ANNO 2016, VALORI PERCENTUALI 

MMaaccrroosseettttoorree  

EEccoonnoommiiaa  ssoommmmeerrssaa    

ddaa  SSoottttoo  
ddiicchhiiaarraazziioonnee  ddaa  LLaavvoorroo  iirrrreeggoollaarree  AAllttrroo  TToottaallee  EEccoonnoommiiaa  

ssoommmmeerrssaa  

Agricoltura, silvicoltura e pesca                                -                               17,4                                 -                              17,4  
Produzione beni alimentari e di con-
sumo                              8,9                               2,9                                 -                              11,9  

Produzione beni di investimento                              2,9                               1,5                                 -                                4,4  
Produzione beni intermedi, energia e 
rifiuti                              0,8                               1,4                                 -                                2,2  

Costruzioni                            12,3                             10,3                                 -                              22,7  

Commercio all'ingrosso e al dettaglio, 
trasporti e magazzinaggio, attività di 
alloggio e ristorazione 

                           13,2                               7,9                               3,0                            24,2  

Servizi professionali                            11,3                               4,8                                 -                              16,1  

Altri servizi alle imprese*                              2,8                               1,7                               1,4                              5,8  

Servizi generali delle A.A.P.P.                                -                                   -                                   -                                  -    

Istruzione, sanità e assistenza sociale                              2,5                               6,4                                 -                                8,9  

Altri servizi alle persone                            12,8                             22,7                               0,7                            36,2  

TTOOTTAALLEE                                          66,,22                                            55,,11                                            11,,00                                        1122,,44    
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TABELLA II.2.5: INCIDENZA DELLE COMPONENTI DELL’ECONOMIA SOMMERSA SUL VALORE AGGIUNTO TOTALE 
PER ATTIVITÀ ECONOMICA. ANNO 2017, VALORI PERCENTUALI 

MMaaccrroosseettttoorree  
EEccoonnoommiiaa  ssoommmmeerrssaa    

ddaa  SSoottttoo  
ddiicchhiiaarraazziioonnee  ddaa  LLaavvoorroo  iirrrreeggoollaarree  AAllttrroo  TToottaallee  EEccoonnoommiiaa  

ssoommmmeerrssaa  

Agricoltura, silvicoltura e pesca                                -                               16,9                                 -                              16,9  
Produzione beni alimentari e di con-
sumo                              9,4                               3,1                                 -                              12,5  

Produzione beni di investimento                              2,5                               1,5                                 -                                4,0  
Produzione beni intermedi, energia e 
rifiuti                              0,7                               1,5                                 -                                2,2  

Costruzioni                            12,2                             10,7                                 -                              22,9  

Commercio all'ingrosso e al dettaglio, 
trasporti e magazzinaggio, attività di 
alloggio e ristorazione 

                           13,3                               7,9                               3,0                            24,2  

Servizi professionali                            11,2                               4,5                                 -                              15,7  

Altri servizi alle imprese*                              2,8                               1,7                               1,4                              5,9  

Servizi generali delle A.A.P.P.                                -                                   -                                   -                                  -    

Istruzione, sanità e assistenza sociale                              2,6                               6,1                                 -                                8,7  

Altri servizi alle persone                            13,5                             22,7                               0,7                            36,9  

TTOOTTAALLEE                                          66,,33                                            55,,22                                            11,,00                                        1122,,55    

*Inclusi i fitti imputati 

 
 

TABELLA II.2.6: INCIDENZA DELLE COMPONENTI DELL’ECONOMIA SOMMERSA SUL VALORE AGGIUNTO TOTALE 
PER ATTIVITÀ ECONOMICA. ANNO 2018, VALORI PERCENTUALI 

MMaaccrroosseettttoorree  
EEccoonnoommiiaa  ssoommmmeerrssaa    

ddaa  SSoottttoo  
ddiicchhiiaarraazziioonnee  ddaa  LLaavvoorroo  iirrrreeggoollaarree  AAllttrroo  TToottaallee  EEccoonnoommiiaa  

ssoommmmeerrssaa  

Agricoltura, silvicoltura e pesca                                -                               17,1                                 -                              17,1  
Produzione beni alimentari e di con-
sumo                              8,8                               2,9                                 -                              11,8  

Produzione beni di investimento                              2,3                               1,4                                 -                                3,7  
Produzione beni intermedi, energia e 
rifiuti                              0,6                               1,1                                 -                                1,7  

Costruzioni                            11,8                             10,9                                 -                              22,7  

Commercio all'ingrosso e al dettaglio, 
trasporti e magazzinaggio, attività di 
alloggio e ristorazione 

                           12,4                               7,4                               3,0                            22,8  

Servizi professionali                            11,4                               4,6                                 -                              16,0  

Altri servizi alle imprese*                              2,4                               1,6                               1,5                              5,6  

Servizi generali delle A.A.P.P.                                -                                   -                                   -                                  -    

Istruzione, sanità e assistenza sociale                              2,5                               5,4                                 -                                7,8  

Altri servizi alle persone                            12,7                             23,0                               0,7                            36,4  

TTOOTTAALLEE                                                            55,,99                                                              44,,99                                                              11,,11                                                        1111,,99    

*Inclusi i fitti imputati 

 

IIII..22..22  IIll  llaavvoorroo  iirrrreeggoollaarree  nneell  22001188  
Il ricorso al lavoro non regolare da parte di imprese e famiglie è una caratteristica 

strutturale del mercato del lavoro italiano. Dopo aver segnato un aumento dello 0,7% nel 
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2017, nel 2018 le unità di lavoro a tempo pieno (ULA) in condizione di non regolarità mo-
strano una flessione dell’1,5% rispetto all’anno precedente, attestandosi a 3 milioni e 644 
mila, occupate in prevalenza come dipendenti (2 milioni e 647 mila unità) (Tabella II.2.7). 
La diminuzione ha interessato sia le unità dipendenti (-1,8%) che quelle indipendenti (-
0,9%). Nel contempo le unità di lavoro regolari hanno invece segnato una crescita dell’1,2%. 
Pertanto il tasso di irregolarità, utilizzato quale indicatore di diffusione del fenomeno e 
calcolato come incidenza percentuale delle ULA non regolari sul totale, scende nel 2018 a 
15,1% dal 15,5% dell’anno precedente (Tabella II.2.8). 

Rispetto al 2015, poi, le unità di lavoro irregolari nel 2018 sono 56mila in meno, come 
sintesi di un aumento di 11 mila unità dipendenti e una diminuzione di 67 mila unità indi-
pendenti. Poiché i regolari crescono di 741 mila unità, il tasso di irregolarità scende, nei 
quattro anni, dal 15,8% del 2014 al 15,1% del 2018. 

 
TABELLA II.2.7: UNITA' DI LAVORO REGOLARI E NON REGOLARI PER POSIZIONE NELLA PROFESSIONE                                                                                                              
ANN1 2015- 2018, IN MIGLIAIA 

AAnnnnii  RReeggoollaarrii  NNoonn  rreeggoollaarrii  TToottaallee  TTaassssoo  ddii  rreeggoollaarriittàà  TTaassssoo  ddii  iirrrreeggoollaarriittàà  

  TToottaallee  

2015 19.741 3.700 23.440 84,2 15,8 

2016 20.084 3.675 23.759 84,5 15,5 

2017 20.245 3.700 23.945 84,5 15,5 

2018 20.482 3.644 24.125 84,9 15,1 

  DDiippeennddeennttii  

2015 13.577 2.636 16.213 83,7 16,3 

2016 13.970 2.616 16.586 84,2 15,8 

2017 14.205 2.695 16.900 84,1 15,9 

2018 14.474 2.647 17.121 84,5 15,5 

  IInnddiippeennddeennttii  

2015 6.164 1.063 7.227 85,3 14,7 

2016 6.114 1.059 7.173 85,2 14,8 

2017 6.040 1.005 7.045 85,7 14,3 

2018 6.008 996 7.004 85,8 14,2 

 
Il tasso di irregolarità è elevato nell’Agricoltura, silvicoltura e pesca, dove segna una 

continua crescita, passando dal 17,7% del 2015 al 18,8% nel 2018. 
Nell’industria il peso della componente irregolare dell’occupazione si attesta, invece, 

attorno al 10%, ed è stabile al 10,2% dal 2016 al 2018. 
La presenza del lavoro irregolare è molto eterogenea nel comparto dei servizi, poiché 

al suo interno sono comprese sia le attività della Pubblica Amministrazione, che impiega 
solo lavoro regolare, sia le attività dei servizi privati alle imprese e alle famiglie, dove gli 
irregolari sono più diffusi. Nell’insieme dei servizi il tasso di irregolarità è in diminuzione, 
passando dal 17,2% del 2015, al 16,8% del 2016 e 2017 fino al 16,3% del 2018. Nei quattro 
anni il tasso di irregolarità del terziario scende di un punto percentuale per i dipendenti e 
di 0,7 punti per gli indipendenti.  
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TABELLA II.2.8: TASSO DI IRREGOLARITÀ DELLE UNITÀ DI LAVORO PER SETTORE DI ATTIVITÀ ECONOMICA. ANNI 2015-
2018 

MMaaccrroosseettttoorree  

22001155  22001166  22001177  22001188  

dipen-
denti 

indi-
pen-
denti 

Totale dipen-
denti 

Indi-
pen-
denti 

totale dipen-
denti 

indi-
pen-
denti 

totale dipen-
denti 

indi-
pen-
denti 

totale 

Agricoltura, silvicolutra 
e pesca 38,4 7,6 17,7 38,4 8,1 18,3 38,2 7,8 18,4 38,5 8,1 18,8 

IInndduussttrriiaa  10,0 12,2 10,5 9,5 12,2 10,2 9,8 11,6 10,2 9,7 11,8 10,2 

IInndduussttrriiaa  iinn  sseennssoo  
ssttrreettttoo  7,4 10,1 7,8 6,9 10,3 7,4 7,1 9,9 7,5 7,0 9,8 7,4 

Produz. beni alimentari 
e di consumo 9,4 10,0 9,5 8,9 10,5 9,3 9,1 10,0 9,3 9,0 9,8 9,2 

Produz. beni di inve-
stim. 5,7 9,7 6,2 5,4 9,4 5,8 5,5 9,5 5,9 5,3 9,4 5,7 

Produz. beni intermedi, 
energia e rifiuti 6,4 12,1 6,7 6,1 11,6 6,3 6,3 11,7 6,6 6,2 11,4 6,4 

Costruzioni 20,1 13,9 17,2 19,7 13,7 16,9 20,5 12,9 17,0 20,5 13,3 17,3 

SSeerrvviizzii  17,5 16,5 17,2 17,0 16,5 16,8 17,1 16,0 16,8 16,5 15,8 16,3 

Commercio all'ingrosso 
e al dettaglio, trasporti 
e magazzinaggio, atti-
vità di alloggio e risto-
razione  

15,1 17,8 16,2 14,5 17,7 15,8 14,7 17,5 15,8 14,1 17,7 15,4 

Servizi professionali 10,7 8,2 8,8 10,0 8,0 8,6 10,7 7,2 8,1 10,0 6,9 7,8 

Altri servizi alle im-
prese 7,6 15,4 9,7 7,4 15,9 9,6 7,5 15,0 9,4 7,4 14,7 9,2 

Servizi generali delle 
A.A.P.P. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 

Istruzione, sanità e as-
sistenza sociale 7,8 19,1 9,5 7,5 17,9 9,0 7,7 17,1 9,0 7,1 16,9 8,6 

Altri servizi alle per-
sone 52,3 27,4 48,0 51,8 28,3 47,6 52,0 27,6 47,7 51,1 27,1 46,9 

TTOOTTAALLEE  1166,,33  1144,,77  1155,,88  1155,,88  1144,,88  1155,,55  1155,,99  1144,,33  1155,,55  1155,,55  1144,,22  1155,,11  

 

IIII..22..33  LLaa  ddiissttrriibbuuzziioonnee  tteerrrriittoorriiaallee  ddeellll’’eeccoonnoommiiaa  nnoonn  oosssseerrvvaattaa 
La distribuzione territoriale dell’incidenza dell’economia non osservata, disaggregata 

nelle sue principali componenti, presentata in questo rapporto utilizza le informazioni rese 
disponibili dalle procedure di calcolo dei Conti economici territoriali. Su base regionale ven-
gono identificate la sotto-dichiarazione e l’attività generata dal lavoro irregolare, mentre 
sono aggregati in un’unica stima le rimanenti componenti del sommerso economico (mance, 
fitti in nero e integrazione domanda-offerta) e l’economia illegale. Per rendere chiaro il 
confronto, occorre considerare che l’incidenza complessiva sul Pil10 del 2018 di questo in-
sieme di componenti dell’economia non osservata è pari al 2,1%. 

L’incidenza dell’economia non osservata è molto alta nel Mezzogiorno, dove rappre-
senta il 18,8% del complesso del valore aggiunto, seguita dal Centro dove il peso si attesta 
al 13,8%. Sensibilmente più contenute, e inferiori alla media nazionale pari al 13,1%, sono 
le quote raggiunte nel Nord-ovest e nel Nord-est, pari rispettivamente al 10,3% e 10,9%. 

Il peso relativo delle tre diverse componenti dell’economia non osservata si conferma 
anche a livello ripartizionale; a pesare di più è ovunque la rivalutazione da sotto-dichiara-
zione che raggiunge un picco nel Mezzogiorno (pari all’8% del valore aggiunto) mentre regi-
stra nel Nord-ovest l’incidenza più contenuta (4,7%). 

 
10 Le elaborazioni sono state effettuate in occasione della diffusione, il 22 dicembre 2020, della Statistica Report: Conti 

economici territoriali, anni 2017-2019 (https://www.istat.it/it/archivio/251960). I dati sono coerenti con le stime a livello 
nazionale pubblicate a settembre 2020 e quindi lievemente diverse, in termini di aggregati nazionali, a quelli presentati nel 
resto del capitolo che, come già osservato, corrispondono alla versione dei Conti di marzo 2021. 
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Anche la quota di valore aggiunto generato da impiego di lavoro irregolare è significa-
tiva nel Mezzogiorno, dove si attesta al 7,5%. L’incidenza risulta lievemente superiore alla 
media nazionale (pari al 4,9%) al Centro (5%), mentre è inferiore nelle altre due ripartizioni 
(3,8% il Nord-ovest e 3,9% il Nord-est). 

La Calabria è la regione in cui il peso dell’economia non osservata è massimo, con il 
21,3% del valore aggiunto complessivo; l’incidenza più bassa si registra invece nella Provin-
cia Autonoma di Bolzano-Bozen (8,4%). Puglia (8,9%), Molise e Marche (entrambe 8,2%) pre-
sentano la quota più alta di rivalutazione del valore aggiunto sotto-dichiarato; le quote più 
basse si registrano invece nella Provincia autonoma di Bolzano-Bozen (2,8%) e nella Provin-
cia Autonoma di Trento (3,7%).  

Il peso del sommerso dovuto all’impiego di input di lavoro irregolare è particolarmente 
elevato in Calabria (9,8% del valore aggiunto) e Campania (8,5%), le quote più contenute 
sono quelle osservate in Lombardia (3,6%) e Veneto (3,7%). 

 
FIGURA 2.3: INCIDENZA DELLE COMPONENTI DELL’ECONOMIA NON OSSERVATA SUL VALORE AGGIUNTO NELLE 
REGIONI  ITALIANE .  ANNO 2018, VALORI PERCENTUALI 
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TABELLA II.2.9: COMPONENTI DELL'ECONOMIA NON OSSERVATA PER REGIONE. DISTRIBUZIONE 
PERCENTUALE. ANNO 2018 
 SSoottttoo--ddiicchhiiaarraazziioonnee  LLaavvoorroo  iirrrreeggoollaarree  AAllttrroo  TToottaallee  NNOOEE  

MMeezzzzooggiioorrnnoo  30,1 34,4 31,5 31,9 

NNoorrdd--oovveesstt  26,5 25,3 26,8 26,1 

CCeennttrroo  23,2 21,9 22,8 22,7 

NNoorrdd--eesstt  20,2 18,3 18,9 19,3 

LLoommbbaarrddiiaa  16,1 16,3 16,4 16,2 

LLaazziioo  10,1 12,1 12,1 11,2 

CCaammppaanniiaa  8,4 10,7 8,9 9,3 

VVeenneettoo  8,9 7,0 7,0 7,9 

EEmmiilliiaa--RRoommaaggnnaa  8,0 7,5 8,0 7,8 

SSiicciilliiaa  6,5 8,0 8,3 7,4 

TToossccaannaa  8,1 6,0 6,7 7,1 

PPiieemmoonnttee  7,2 6,3 6,9 6,8 

PPuugglliiaa  6,5 6,3 5,8 6,3 

CCaallaabbrriiaa  2,5 3,8 2,9 3,1 

LLiigguurriiaa  2,9 2,5 3,3 2,8 

MMaarrcchhee  3,3 2,2 2,6 2,8 

SSaarrddeeggnnaa  2,5 2,1 2,4 2,3 

AAbbrruuzzzzoo  2,3 2,2 2,0 2,2 

FFrriiuullii--VVeenneezziiaa  GGiiuulliiaa  1,9 1,7 1,7 1,8 

UUmmbbrriiaa  1,7 1,5 1,4 1,6 
PPrroovviinncciiaa  AAuuttoonnoommaa  BBoollzzaannoo  
//  BBoozzeenn  0,7 1,1 1,1 0,9 

PPrroovviinncciiaa  AAuuttoonnoommaa  TTrreennttoo  0,7 1,0 1,1 0,9 

BBaassiilliiccaattaa  0,8 0,8 0,8 0,8 

MMoolliissee  0,5 0,5 0,4 0,5 

VVaallllee  dd''AAoossttaa  //  VVaallllééee  dd''AAoossttee  0,2 0,2 0,2 0,2 

IIttaalliiaa  100,0 100,0 100,0 100,0 
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III. EVASIONE FISCALE E CONTRIBUTIVA 

III.1 PRINCIPALI EVIDENZE PER IL PERIODO 2014-2018 E STIME 
PROVVISORIE PER IL 2019 

Come anticipato, nell’arco del periodo compreso tra il 2014 e il 2018, il tax gap si è 
ridotto in termini assoluti di circa 6,7 miliardi. Tale riduzione è derivata soprattutto da una 
forte riduzione del gap dell’IVA (quasi 4 miliardi), dell’IRES (circa 2,7 miliardi) e dell’IRAP 
(circa 2,6 miliardi). In controtendenza, invece, si segnalano un aumento del gap dell’IRPEF, 
sia per la componente lavoro autonomo e impresa (di circa 1,6 miliardi) sia per la compo-
nente di lavoro irregolare (di circa 500 milioni). 

 
TABELLA III.1.1: GAP DELLE ENTRATE TRIBUTARIE E CONTRIBUTIVE – DATI IN MILIONI DI EURO 

TTiippoollooggiiaa  ddii  iimmppoossttaa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  
DDiiffffeerreennzzaa  

22001188--
22001144  

MMeeddiiaa  
22001166--
22001188  

IRPEF lavoro dipendente (irregolare) 3.964 4.204 4.103 4.338 4.449 485 4.297 

IRPEF lavoro autonomo e impresa 31.158 32.199 33.345 33.349 32.777 1.618 33.157 
Addizionali locali IRPEF (lavoro dipen-
dente) 715 780 768 799 800 85 789 

IRES 10.577 8.398 10.315 8.726 7.907 -2.670 8.983 

IVA 35.835 35.095 34.820 36.263 32.007 -3.828 34.363 

IRAP 8.062 5.494 4.957 5.138 5.476 -2.586 5.190 

LOCAZIONI 754 1.275 767 729 693 -61 730 

CANONE RAI 977 1.008 240 225 239 -738 235 

ACCISE sui prodotti energetici 1.306 1.430 1.611 2.077 1.498 192 1.729 

IMU  5.140 5.113 4.989 4.736 4.739 -401 4.821 

TASI N.D. N.D. 251 258 258 6 256 

TToottaallee  eennttrraattee  ttrriibbuuttaarriiee  ((aall  nneettttoo  ddeellllaa  
TTAASSII))  9988..448888  9944..999966  9955..991144  9966..338811  9900..558844  --77..990044  9944..229933  

Entrate contributive carico lavoratore di-
pendente 2.586 2.784 2.764 2.928 2.940 354 2.877 

Entrate contributive carico datore di la-
voro 8.428 8.516 8.119 8.804 9.317 889 8.746 

TToottaallee  eennttrraattee  ccoonnttrriibbuuttiivvee  1111..001144  1111..330000  1100..888833  1111..773311  1122..225577  11..224433  1111..662244  

TToottaallee  eennttrraattee  ttrriibbuuttaarriiee  ee  ccoonnttrriibbuuttiivvee  110099..550022  110066..229966  110066..779977  110088..111122  110022..884411  --66..666611  110055..991177  

 La differenza relativa alla TASI è calcolata con riferimento all'anno 2016. 
Eventuali imprecisioni derivano dagli arrotondamenti.  

 
Rapportando il tax gap stimato per ciascuna imposta (esclusa la TASI) al suo gettito 

potenziale si ottiene la cosiddetta propensione al gap che, come già rilevato, nell’arco del 
periodo compreso tra il 2014 e il 2018 si riduce di circa 2,9 punti percentuali. Anche in 
questo caso, le tendenze per le singole imposte sono diversificate: si riducono la propen-
sione al gap dell’IRES (quasi 8 punti percentuali), dell’IVA (circa 4 punti) e dell’IRAP (quasi 
3 punti), mentre aumenta di 3 punti percentuali la propensione al gap dell’IRPEF dovuta dai 
lavoratori autonomi e dalle imprese non societarie. Da segnalare, tenendo presente che si 
tratta di ambiti oggetto di interventi finalizzati proprio al contrasto dell’evasione (su cui si 
tornerà nel Capitolo V), la riduzione del tax gap del canone RAI di quasi un quarto e quella, 
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invece, meno rilevante relativa alle locazioni (meno di un punto percentuale tra il 2018 e il 
2014). 

 
TABELLA III.1.2: PROPENSIONE AL GAP NELL’IMPOSTA 

PPrrooppeennssiioonnee  aall  ggaapp  nneellll''iimmppoossttaa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  DDiiffffeerreennzzaa  
22001188--1144  

MMeeddiiaa  
22001166--1188  

IRPEF lavoro dipendente (irregolare)** 3,0% 2,9% 2,8% 2,9% 2,8% -0,1% 2,8% 

IRPEF lavoro autonomo e impresa 63,9% 65,1% 66,4% 68,1% 66,9% 3,0% 67,1% 

Addizionali locali IRPEF (lavoro dipendente) 7,1% 7,3% 7,1% 7,3% 7,1% 0,0% 7,2% 

IRES 29,8% 23,4% 26,6% 23,9% 21,5% -8,3% 24,0% 

IVA 27,4% 26,7% 26,2% 27,0% 23,4% -4,0% 25,5% 

IRAP 22,2% 20,2% 18,8% 18,9% 19,4% -2,8% 19,0% 

LOCAZIONI 9,1% 14,8% 9,4% 8,8% 8,3% -0,7% 8,8% 

CANONE RAI 35,6% 36,6% 9,9% 10,3% 10,8% -24,8% 10,3% 

ACCISE sui prodotti energetici 6,9% 7,5% 8,4% 10,7% 7,8% 0,8% 8,9% 

IMU 26,9% 26,5% 26,3% 25,3% 25,3% -1,6% 25,7% 

TASI N.D.  N.D.  26,9% 25,4% 25,6% -1,3% 26,0% 

TToottaallee  aall  nneettttoo  ddeellllaa  TTAASSII  2222,,22%%  2211,,11%%  2211,,00%%  2211,,00%%  1199,,33%%  --22,,99%%  2200,,44%%  
Per il lavoro dipendente la propensione è calcolata come il rapporto tra la stima dell’evasione fiscale per i lavoratori dipendenti irregolari e 
l’ammontare delle ritenute IRPEF sui lavoratori dipendenti pubblici e privati (al lordo della stima sull’evasione dei lavoratori irregolari). 
Eventuali imprecisioni derivano dagli arrotondamenti.  
 

Tra gli obiettivi della Relazione vi è anche la distinzione tra l’evasione dovuta a man-
cata dichiarazione e quella risultante da errori dei contribuenti e omessi versamenti11. Que-
sta distinzione è tecnicamente fattibile, allo stato, per tutte le principali imposte, ovvero 
l’IRPEF (in particolare con riferimento ai titolari di Partita IVA), l’IVA, l’IRES, l’IRAP, nonché 
per il canone RAI, da cui derivano circa 80 miliardi di tax gap nel 2018 (Tabella III.1.3), di 
cui circa 65 da mancata dichiarazione. Per queste stesse imposte è possibile disaggregare 
nelle due componenti anche la propensione al gap, che è pari al 30,2% nel 2018, di cui circa 
il 25% da mancate dichiarazioni (Tabella III.1.4).  

Questa analisi consente di affermare che le tendenze descritte in precedenza sono 
ascrivibili a cambiamenti nella componente dichiarativa. Ciò vale sia per le imposte per le 
quali il tax gap si riduce tra il 2018 e il 2014 in termini assoluti e relativi (IVA, IRES, IRAP), 
sia per le imposte per le quali il tax gap mostra invece una tendenza all’aumento tra il 2014 
e il 2018 (IRPEF dei lavoratori autonomi e delle imprese). In entrambi i casi, si notano oscil-
lazioni contenute della componente evasiva dovuta ad errori e mancati versamenti12, ed 
invece cambiamenti più netti (riduzioni per IRES, IVA e IRAP, aumenti per IRPEF) della com-
ponente dichiarativa.  

 
 

 
11 Cfr. lettere a) e b) del comma 5 dell’articolo 10.bis.1 della legge 196/2009. 
12 Va tuttavia notato che, nel caso dell’IVA, gli effetti di riduzione della propensione al gap degli omessi versamenti 

sono risultati visibili solo a partire dal 2018 a causa della possibilità di dilazione nel versamento dell’imposta per alcuni 
soggetti. 
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TABELLA III.1.3: GAP NELL’IMPOSTA DISTINTO TRA MANCATI VERSAMENTI ED ERRORI (MV) E OMESSA DICHIARA-
ZIONE DI IMPOSTA (*) – DATI IN MILIONI DI EURO 

TTiippoollooggiiaa  ddii  iimmppoossttaa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  DDiiffffeerreennzzaa  
22001188--22001144  

MMeeddiiaa  
22001144--22001188  

IIRRPPEEFF  ttoottaallee  llaavvoorroo  aauuttoonnoommoo  ee  iimmpprreessaa  3311..115588  3322..119999  3333..334455  3333..334499  3322..777777  11..661188  3322..556666  

di cui IRPEF netto MV 29.418 30.385 31.497 31.411 30.872 1.454 30.717 

IRPEF MV (**) 1.740 1.814 1.848 1.937 1.904 164 1.849 

IIRREESS  ttoottaallee  1100..557777  88..339988  1100..331155  88..772266  77..990077  --22..667700  99..118855  

di cui IRES netto MV 9.154 6.883 8.789 7.156 6.355 -2.799 7.667 

IRES MV (**) 1.423 1.515 1.526 1.571 1.552 129 1.517 

IIVVAAsscc  ttoottaallee  3355..883355  3355..009955  3344..882200  3366..226633  3322..000077  --33..882288  3344..880044  

di cui IVAsc netto MV 26.592 25.693 24.920 25.642 22.632 -3.960 25.096 

IVAsc MV (**) 9.243 9.402 9.900 10.621 9.375 132 9.708 

IIRRAAPP  ttoottaallee  88..006622  55..449944  44..995577  55..113388  55..447766  --22..558866  55..882255  

di cui IRAP netto MV 6.595 4.401 3.955 4.118 4.147 -2.448 4.643 

IRAP MV (**) 1.467 1.093 1.002 1.019 1.330 -138 1.182 

LLOOCCAAZZIIOONNII  775544  11..227755  776677  772299  669933  --6611  884433  

CCAANNOONNEE  RRAAII  997777  11..000088  224400  222255  223399  --773388  553388  

di cui CANONE netto MV 837 865 169 149 163 -674 437 

CANONE MV (**) 139 143 71 77 75 -64 101 

TToottaallee  8877..336633  8833..446699  8844..444444  8844..443300  7799..009988  --88..226655  8833..776611  

di cui  netto MV  73.350 69.502 70.097 69.205 64.862 -8.488 69.403 

MV (**) 14.013 13.967 14.347 15.225 14.236 223 14.357 

Note: (*) I dati delle stime del gap relativi all’anno 2018 sono da considerarsi semi-definitivi; (**) MV= mancati versamenti, sono estra-
polati per gli anni 2017 e 2018; IVAsc = IVA senza consenso. 
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TABELLA III.1.4: PROPENSIONE AL GAP NELL’IMPOSTA DISTINTA TRA MANCATI VERSAMENTI ED ERRORI (MV) E 
OMESSA DICHIARAZIONE DI IMPOSTA (*) 

PPrrooppeennssiioonnee  aall  ggaapp  nneellll''iimmppoossttaa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  DDiiffffeerreennzzaa  
22001188--22001144  

MMeeddiiaa  
22001144--22001188  

IIRRPPEEFF  ttoottaallee  llaavvoorroo  aauuttoonnoommoo  ee  iimmpprreessaa  6633,,99%%  6655,,11%%  6666,,44%%  6688,,11%%  6666,,99%%  33,,00%%  6666,,11%%  

di cui IRPEF netto MV 60,3% 61,4% 62,7% 64,1% 63,0% 2,7% 62,3% 

IRPEF MV (**) 3,6% 3,7% 3,7% 4,0% 3,9% 0,3% 3,8% 

IIRREESS  ttoottaallee  2299,,88%%  2233,,44%%  2266,,66%%  2233,,99%%  2211,,55%%  --88,,33%%  2255,,00%%  

di cui IRES netto MV 25,8% 19,2% 22,7% 19,6% 17,2% -8,5% 20,9% 

IRES MV (**) 4,0% 4,2% 3,9% 4,3% 4,2% 0,2% 4,1% 

IIVVAAsscc  ttoottaallee  2277,,44%%  2266,,77%%  2266,,22%%  2277,,00%%  2233,,44%%  --44,,00%%  2266,,11%%  

di cui IVAsc netto MV 20,3% 19,5% 18,8% 19,1% 16,5% -3,8% 18,8% 

IVAsc MV (**) 7,1% 7,1% 7,5% 7,9% 6,8% -0,2% 7,3% 

IIRRAAPP  ttoottaallee  2222,,22%%  2200,,22%%  1188,,88%%  1188,,99%%  1199,,44%%  --22,,88%%  2200,,11%%  

di cui IRAP netto MV 18,2% 16,1% 15,0% 15,1% 14,7% -3,4% 16,0% 

IRAP MV (**) 4,0% 4,0% 3,8% 3,7% 4,7% 0,7% 4,1% 

LLOOCCAAZZIIOONNII  99,,11%%  1144,,88%%  99,,44%%  88,,88%%  88,,33%%  --00,,77%%  1100,,11%%  

CCAANNOONNEE  RRAAII  3355,,66%%  3366,,66%%  99,,99%%  1100,,33%%  1100,,88%%  --2244,,88%%  2211,,88%%  

di cui CANONE netto MV 30,5% 31,4% 7,0% 6,8% 7,4% -23,1% 17,7% 

CANONE MV (**) 5,1% 5,2% 2,9% 3,5% 3,4% -1,7% 4,1% 

TToottaallee  3333,,33%%  3322,,66%%  3322,,77%%  3322,,88%%  3300,,22%%  --33,,11%%  3322,,33%%  

di cui netto MV 28,0% 27,2% 27,1% 26,9% 24,8% -3,2% 26,8% 

  MV  (**) 5,3% 5,5% 5,5% 5,9% 5,4% 0,1% 5,5% 

Note: (*) I dati delle stime del gap relativi all’anno 2018 sono da considerarsi semi-definitivi; (**) MV= mancati versamenti, sono estrapo-
lati per gli anni 2017 e 2018; IVAsc = IVA senza consenso. 

 
Per quanto riguarda il 2019, il valore provvisorio13 del tax gap complessivo, derivante 

dalla somma dei gap calcolati per le singole imposte, ammonta nel 2019 a 80,4 miliardi di 
euro, in riduzione rispetto al valore stimato per il 2018, a sua volta pari a 85,3 miliardi di 
euro. Tale riduzione appare, a questa prima analisi, ascrivibile quasi esclusivamente all’ul-
teriore calo del gap dell’IVA, sia in termini assoluti sia in termini relativi. Se queste prime 
stime verranno confermate, per la prima volta la serie storica della propensione al gap 
dell’IVA si ridurrebbe sotto la soglia “simbolica” del 20 per cento.  

Tuttavia, da un lato, la propensione al gap nel 2019 appare in aumento, rispetto 
all’anno precedente, per le imposte dirette dei redditi da lavoro autonomo e d’impresa 
(+2,4 punti percentuali nel caso dell’IRPEF e +1,4 punti percentuali nel caso dell’IRES) e, 
dall’altro, la propensione al gap delle accise risulta, ad oggi, in incremento di due punti 
percentuali. In particolare, nel 2018 la propensione al gap IRPEF per i redditi da lavoro 
autonomo e d’impresa si riduce, mentre le stime preliminari per l’anno d’imposta 2019 
segnalano un incremento della propensione al gap dovuta al fatto che alla riduzione degli 
importi dichiarati, determinata dall’estensione del regime forfetario, non risulta associata 
una altrettanto marcata riduzione del gap d’imposta. Al tempo stesso, va segnalato che 
questi risultati potrebbero essere stati influenzati dalla circostanza che la presentazione 

 
13 La natura provvisoria delle stime deriva principalmente dal fatto che le stime di Contabilità nazionale sono oggetto 

di revisione nel corso del tempo. 
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delle dichiarazioni dei redditi relative al 2019, nel pieno della pandemia da Covid-19, può 
aver influenzato il comportamento dei contribuenti14. 

Nei successivi paragrafi vengono descritte più dettagliatamente le stime per le singole 
imposte e contributi, incluse quelle provvisorie per il 2019, con rimandi alle Appendici me-
todologiche dove necessario. 

IIIIII..11..11  SSttiimmaa  ddeell  ttaaxx  ggaapp  ppeerr  ll’’iimmppoossttaa  ssuull  rreeddddiittoo  ddeellllee  ppeerrssoonnee  ffiissiicchhee  ((IIRRPPEEFF))  
La Tabella III.1.1.1 illustra i valori del gap per l’IRPEF da impresa e lavoro autonomo in 

milioni di euro, nonché in percentuale all’imposta potenziale e al PIL, distinguendo tra com-
ponente non dichiarata e componente dichiarata ma non versata.  

 
TABELLA III.1.1.1: AMMONTARE DEL GAP IRPEF PER IMPRESE E LAVORATORI AUTONOMI E RAPPORTI RISPETTO 
AL GETTITO, ANNI 2014-2018 

    AAnnnnoo  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199**  

Gap IRPEF imprese e lav.aut Non dichiarato (*) 29.418 30.385 31.497 31.411 30.872 30.513 

in mln di euro Non versato (**) 1.740 1.814 1.848 1.937 1.904 1.929 

(IRPEFnv) CCoommpplleessssiivvoo  3311..115588  3322..119999  3333..334455  3333..334499  3322..777777  3322..444433  

Gap IRPEF imprese e lav.aut Non dichiarato (*) 60,3% 61,4% 62,7% 64,1% 63,0% 65,1% 

in % dell’imposta potenziale Non versato (**) 3,6% 3,7% 3,7% 4,0% 3,9% 4,1% 

(IRPEFnv / IRPEFp) CCoommpplleessssiivvoo  6633,,99%%  6655,,11%%  6666,,44%%  6688,,11%%  6666,,99%%  6699,,22%%  

Gap IRPEF imprese e lav.aut Non dichiarato (*) 1,8% 1,8% 1,9% 1,8% 1,7% 1,7% 

in % del PIL Non versato (**) 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 

(IRPEFnv /PIL) CCoommpplleessssiivvoo  11,,99%%  11,,99%%  22,,00%%  11,,99%%  11,,99%%  11,,88%%  

(*) I dati delle stime del gap relativi all’anno 2019 sono da considerarsi provvisori e quelli relativi al 2018 semi-definitivi.        

(**) MV= mancati versamenti, sono estrapolati per gli anni 2018 e 2019.  

 
Dopo un periodo di continua crescita dell’importo complessivo del tax gap da omessa 

dichiarazione, a partire dall’anno 2017 si registra un’inversione di tendenza che sembre-
rebbe riconducibile alle innovazioni normative intervenute, in particolare con riferimento 
alla riforma del regime di contabilità semplificata (quadro RG della dichiarazione). L’im-
patto di tale innovazione, tuttavia, non si riflette immediatamente sulla propensione al gap, 
che presenta un andamento crescente, fino al 2017, per poi flettere, almeno in base ai dati 
attualmente disponibili, solo nel 2018. Le stime preliminari per l’anno d’imposta 2019 
lasciano presagire una battuta d’arresto rispetto a tale miglioramento di compliance: nello 
specifico, dai dati provvisori risulta che la riduzione degli importi dichiarati, determinata 
dall’estensione del regime forfetario, non sia stata accompagnata da una altrettanto mar-
cata riduzione del gap d’imposta; a tal proposito si sottolinea che la presentazione delle 
dichiarazioni dei redditi relative a tale anno ha avuto luogo nel pieno della pandemia da 
Covid-19 e che questo può aver influenzato il comportamento dei contribuenti. L’anda-
mento del gap da omesso versamento risulta invece tendenzialmente più stabile.  

 
Box 1: Il tax gap delle addizionali per i titolari di Partita IVA 
Le addizionali regionali e comunali all’IRPEF rappresentano la quota aggiuntiva di imposta sui redditi 

destinata agli Enti locali, la cui determinazione risulta dall’applicazione di un’aliquota differenziata sul terri-
torio, all’interno dei margini fissati dalla legge, ad una base imponibile pressoché sovrapponibile con quella 

 
14 Occorre, altresì, evidenziare che, dalle stime dell’evasione fiscale di tipo bottom up (Bazzoli et al. 2020), si evince 

una maggiore propensione all’evasione per i redditi da lavoro autonomo e d’impresa più elevati. Ciò potrebbe spiegare l’in-
cremento della propensione all’evasione IRPEF, a seguito dell’estensione del regime forfetario per i contribuenti al di sotto 
della soglia di 65 mila euro di ricavi e compensi. 
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del tributo nazionale. Le seguenti mappe mostrano la distribuzione del gap delle addizionali regionale e 
comunale (media 2014-2018) per i contribuenti titolari di partita IVA.  

Tali stime sono influenzate sia dalla differente determinazione dell’aliquota a livello locale, sia dalla 
diversa distribuzione dei redditi imponibili tra le regioni. Ne consegue che, in termini di importi, la regione 
maggiormente colpita dal fenomeno risulti essere il Lazio, che oltre a detenere una quota non trascurabile 
del gap IRPEF, è anche caratterizzata da aliquote delle addizionali più elevate. D’altra parte, se si osserva lo 
stesso fenomeno in termini di propensione, ovvero rapportando gli importi al gettito potenziale, si riscontra 
la consueta dicotomia tra regioni settentrionali e meridionali, con queste ultime che presentano una mag-
giore tendenza alla non-compliance. 

 

 
 
 

 
 
Per quanto riguarda il tax gap dell’IRPEF riconducibile ai lavoratori dipendenti irrego-

lari, si riportano, di seguito, le stime relative al periodo 2014-2018, già pubblicate il 5 di-
cembre 2020 a seguito della revisione dei Conti nazionali effettuata dall’Istat. Per stimare 
i valori relativi al 2019 occorre attendere che l’Istat provveda alla pubblicazione dei dati 
relativi all’Economia Non Osservata nei Conti nazionali prevista per il mese di settembre 
2021. 

DISTRIBUZIONE REGIONALE DEL GAP DELL’ADDIZIONALE REGIONALE ALL’IRPEF IN MILIONI DI EURO (A SINISTRA) E 
IN PERCENTUALE SULL’IMPOSTA POTENZIALE (A DESTRA). MEDIE 2013-2018. 

  

 

DISTRIBUZIONE REGIONALE DEL GAP DELL’ADDIZIONALE COMUNALE ALL’IRPEF IN MILIONI DI EURO (A SINISTRA) E 
IN PERCENTUALE SULL’IMPOSTA POTENZIALE (A DESTRA). MEDIE 2013-2018. 
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La stima dell’imposta sul reddito delle persone fisiche (IRPEF) evasa dai lavoratori di-
pendenti irregolari è complementare rispetto alle stime effettuate dall’Agenzia delle en-
trate per calcolare il tax gap dell’IRPEF riconducibile ad altre categorie di soggetti. I lavo-
ratori dipendenti irregolari rappresentano una quota rilevante del mercato del lavoro irre-
golare che, in senso ampio, può essere definito come insieme di attività lavorative volonta-
riamente sottratte all’osservazione da parte delle autorità al fine di evitare il pagamento 
delle imposte in senso lato, dei contributi sociali obbligatori, e di non ottemperare alle 
regolamentazioni amministrative e agli standard del mercato del lavoro. Da questo punto 
di vista, l’input di lavoro dipendente irregolare può riguardare un insieme eterogeneo di 
tipologie lavorative: posizioni totalmente irregolari, lavoratori formalmente regolari con 
altre occupazioni non regolari, ore lavorate in nero o con retribuzioni e/o altri compensi 
percepiti “fuori busta paga”, immigrati illegali. 

Con riferimento agli anni di imposta 2014-2018, le stime dell’evasione fiscale IRPEF 
riconducibili al lavoro dipendente irregolare sono state effettuate mediante un approccio 
basato sulle elaborazioni Istat relative alle retribuzioni dei lavoratori irregolari misurate 
all’interno della Contabilità nazionale15 e sui dati delle dichiarazioni fiscali elaborati dal 
Ministero dell’economia e delle finanze. Tale approccio consente di approssimare l’IRPEF 
evasa sulle posizioni lavorative classificate dall’Istat come totalmente irregolari applicando 
le aliquote registrate nel mercato regolare nella stessa branca di attività.  

La Tabella che segue riporta i risultati ottenuti per gli anni di imposta 2014-2018. I dati 
si riferiscono alle posizioni lavorative irregolari dipendenti per l’intera economia e al det-
taglio per i settori più numerosi in termini di posizioni irregolari. Si considerano due scenari: 
i) l’ipotesi in base alla quale i lavoratori dipendenti irregolari percepiscono una retribuzione 
oraria uguale a quella dei dipendenti regolari (per strato); ii) l’ipotesi in base alla quale i 
lavoratori dipendenti irregolari percepiscono una retribuzione oraria diversa da quella dei 
dipendenti regolari. Come già evidenziato nell’Aggiornamento alla Relazione 2020, conside-
rando la prima ipotesi, la dinamica dell’evasione fiscale IRPEF da lavoro dipendente irrego-
lare ha registrato un lieve aumento nel 2018, pari a circa 111 milioni di euro16. 

 

 
15 Le definizioni adottate sono contenute nella nota metodologica del già citato Report dell’Istat “L’Economia Non 

Osservata nei Conti nazionali: anni 2011-2014” del 14 ottobre2016; per ulteriori elementi si veda De Gregorio, C. & Giordano, 
A. (2014) “Nero a metà”: contratti part-time e posizioni full-time fra i dipendenti delle imprese italiane”, Istat working 
paper, n. 3. Si noti, in particolare, che la definizione di lavoro irregolare utilizzata dall’Istat non include le componenti dei 
compensi “fuori busta paga”. 

16 È utile rilevare come i risultati rappresentati possano derivare da una sottostima del fenomeno, per almeno tre motivi: 
i) sono state considerate aliquote calcolate sulla base degli importi dichiarati che riflettono il peso delle imposte dichiarate 
in ciascuna branca di attività economica; ii) non viene presa in considerazione l’evasione dovuta alle addizionali regionali e 
locali; iii) le stime si riferiscono alle sole posizioni lavorative irregolari totali. In aggiunta, la costruzione delle aliquote effet-
tive risente delle ulteriori limitazioni di seguito indicate: i) sono state considerate imprese con un numero di addetti fino a 
19; ii) la classificazione per dimensione di impresa operata da Istat non trova esatto riscontro in quella presente nel database 
MEF. Al tempo stesso, poiché la retribuzione dei lavoratori dipendenti irregolari è inferiore a quella dei lavoratori regolari, 
l’aliquota effettiva applicata potrebbe essere distorta verso l’alto, il che determinerebbe una sovrastima del gettito IRPEF 
evaso. 
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TABELLA III.1.1.2: AMMONTARE DEL GAP IRPEF PER LAVORATORI DIPENDENTI IRREGOLARI– ANNI 2014-
2018 

VVAARRIIAABBIILLEE  
22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  

((11))  ((22))  ((11))  ((22))  ((11))  ((22))  ((11))                  ((22))  ((11))                  ((22))  

Base imponibile evasa totale 35.022 27.647 37.705 29.175 37.096 27.947 38.791 28.927 38.957 28.830 

di cui:           

Agric. Allev. Silvic. e Pesca 2.287 1.530 2.585 1.618 2.669 1.689 2.725 1.778 2.848 1.862 

Personale Domestico Famiglie 9.169 9.495 9.323 9.499 8.832 8.881 8.806 8.831 8.660 8.712 

Base imponibile IRPEF evasa  32.653 25.984 34.657 26.916 34.145 25.836 35.683 26.724 35.827 26.630 

di cui:           

Agric. Allev. Silvic. e Pesca 2.084 1.395 2.356 1.474 2.433 1.540 2.484 1.621 2.596 1.697 

Personale Domestico Famiglie 9.169 9.495 8.806 9.043 8.470 8.517 8.444 8.469 8.305 8.355 

GGaapp  IIRRPPEEFF  llaavvoorraattoorrii  ddiippeennddeennttii  
iirrrreeggoollaarrii  33..996644  33..110099  44..220044  33..221155  44..110033  33..004455  44..333388  33..117711  44..444499  33..221166  

di cui:           

Agric. Allev. Silvic. e Pesca 161 107 181 116 157 100 164 107 191 125 

Personale Domestico Famiglie 1.073 1.111 1.039 1.058 962 967 969 971 952 958 

GGAAPP  aaddddiizziioonnaallee  rreeggiioonnaallee  llaa--
vvoorraattoorrii  ddiippeennddeennttii  iirrrreeggoollaarrii 551133 440088 555588 443333 555500 441166 557711 442288 557700  442244  

GGAAPP  aaddddiizziioonnaallee  ccoommuunnaallee  llaa--
vvoorraattoorrii  ddiippeennddeennttii  iirrrreeggoollaarrii  220022  116611  222222  117722  221199  116655  222288  117711  223300 117711 

TToottaallee  GGaapp  IIRRPPEEFF  llaavvoorraattoorrii  ddii--
ppeennddeennttii  iirrrreeggoollaarrii  44..667799  33..667788  44..998844  33..882211  44..887711  33..662266  55..113377  33..777700  55..224499 33..881111 

n. posizioni lavorative irregolari* 3.056 3.098 3.054 3.096 3.048 

Note: importi espressi in milioni di euro. * importi espressi in migliaia di unità. I dati relativi alle branche di attività ‘Agric. Allev. Silvic. 
e Pesca’ sono ottenuti come somma dei codici di attività economica 1-4; ‘Personale domestico famiglie rappresenta il codice di 
attività 97. (1) e (2) si riferiscono alle ipotesi 1, in base alla quale i lavoratori dipendenti irregolari percepiscono una retribuzione 
oraria uguale a quella dei dipendenti regolari (per strato), e 2,  in base alla quale i lavoratori dipendenti irregolari percepiscono una 
retribuzione oraria diversa da quella dei dipendenti regolari, così come definite nella scheda tecnica Istat. 

 
A partire dall’edizione 2019, si inserisce una nuova componente del gap relativa agli 

omessi versamenti ascrivibili ai non titolari di partita IVA (Tabella III.1.1.3). Si tratta di 
contribuenti che non dichiarano redditi derivanti dalle attività imprenditoriali e professio-
nali ma risultano percepire altre tipologie di redditi (quali ad esempio da lavoro dipendente, 
da pensione, derivanti da rendite, ecc.). 

La serie storica dal 2012 a 2017, ultimo anno per cui sono disponibili i dati, evidenzia 
un ammontare degli omessi versamenti che passa da 917 a 1.075 milioni di euro, con una 
crescita continua su tutto il periodo. Tuttavia, rapportando tale valore all’imposta dichia-
rata, l’incidenza risulta pressoché costante, con un valore pari allo 0,5%. L’entità molto 
modesta di tale percentuale, se confrontata con quanto osservato per i titolari di partita 
IVA, è ascrivibile al ruolo esercitato dai sostituti di imposta che per una larga parte dei 
redditi dichiarati dalla platea sotto osservazione presiedono anche al versamento dell’im-
posta. 

 
TABELLA III.1.1.3: AMMONTARE DEGLI OMESSI VERSAMENTI (IN MILIONI DI EURO) IRPEF E ADDIZIO-
NALI, PER I NON TITOLARI DI PARTITA IVA - ANNI 2012-2017. 

    AAnnnnoo  22001122  22001133  22001144  22001155  22001166  22001177  

Non titolari Ammontare 917 971 1.009 1.031 1.044 1.075 

di partita IVA Propensione 0,5% 0,5% 0,5% 0,5% 0,5% 0,5% 

 
La figura che segue riporta, invece, la distribuzione territoriale dei mancati versamenti 

IRPEF e delle relative addizionali (media 2012-2017) per tutte le tipologie di contribuenti, 
in milioni di euro (a sinistra) e in rapporto all’imposta dichiarata (a destra). Nella distribu-
zione degli importi, predomina la Regione Lombardia, caratterizzata sia da una maggiore 
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quota di popolazione, sia da un reddito pro-capite più elevato della media, mentre l’inci-
denza percentuale risulta più omogenea, con le eccezioni della Sicilia e del Trentino Alto 
Adige, che si collocano rispettivamente all’estremo superiore ed inferiore della scala. 

 
FIGURA III.1.1.1: DISTRIBUZIONE REGIONALE DEI MANCATI VERSAMENTI IRPEF IN MILIONI DI EURO (A SINI-
STRA) E IN PERCENTUALE SULL’IMPOSTA DICHIARATA (A DESTRA). MEDIE 2012-2017. 

 

 
  

 

IIIIII..11..22  SSttiimmaa  ddeell  ttaaxx  ggaapp  ppeerr  ll’’iimmppoossttaa  ssuull  rreeddddiittoo  ddeellllee  ssoocciieettàà  ((IIRREESS))  
La Tabella III.1.2.1 illustra i valori del gap IRES in milioni di euro, nonché in percentuale 

all’imposta potenziale e al PIL, distinguendo tra componente non dichiarata e componente 
dichiarata ma non versata. 

 
TABELLA III.1.2.1: AMMONTARE DEL GAP IRES E RAPPORTI RISPETTO ALLA BASE POTENZIALE (PRO-
PENSIONE) E AL PIL – ANNI 2014-2019 

    AAnnnnoo  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199**  

Gap IRES Non dichiarato 
(*) 9.154 6.883 8.789 7.156 6.355 6.684 

in mln di euro Non versato (**) 1.423 1.515 1.526 1.571 1.552 1.632 

(IRESNV) CCoommpplleessssiivvoo  1100..557777  88..339988  1100..331155  88..772266  77..990077  88..331177  

Gap IRES  Non dichiarato 
(*) 25,8% 19,2% 22,7% 19,6% 17,2% 18,3% 

in % dell’imposta potenziale Non versato (**) 4,0% 4,2% 3,9% 4,3% 4,2% 4,5% 

(IRESNV/IRESp) CCoommpplleessssiivvoo  2299,,88%%  2233,,44%%  2266,,66%%  2233,,99%%  2211,,55%%  2222,,88%%  

Gap IRES  Non dichiarato 
(*) 0,6% 0,4% 0,5% 0,4% 0,4% 0,4% 

in % del PIL Non versato (**) 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 

(IRESNV/PIL) CCoommpplleessssiivvoo  00,,66%%  00,,55%%  00,,66%%  00,,55%%  00,,44%%  00,,55%%  

(*) I dati delle stime del gap relativi all’anno 2019 sono da considerarsi provvisori e quelli relativi al 2018 semi-definitivi.        

(**) MV= mancati versamenti, sono estrapolati per gli anni 2018 e 2019.  

 
La serie storica del gap da omessa dichiarazione presenta un andamento altale-

nante, con un trend complessivamente decrescente, sia negli importi che nella propen-
sione, mentre, anche in questo caso, la componente dei mancati versamenti presenta mag-
giore stabilità. La Figura III.1.2.1 riporta la distribuzione territoriale dei mancati versa-
menti IRES in milioni di euro (mappa a sinistra) e in rapporto all’imposta dichiarata (mappa 
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a destra), da cui si evince che la distribuzione degli importi risulta fortemente influenzata 
dalla prevalente collocazione territoriale delle società di capitali in Lombardia e Lazio, 
mentre l’incidenza percentuale del fenomeno è più marcata nelle regioni meridionali. 

 
FIGURA III.1.2.1: DISTRIBUZIONI REGIONALI DEI MANCATI VERSAMENTI IRES IN MILIONI DI EURO (A SINI-
STRA) E IN PERCENTUALE SULL’IMPOSTA DICHIARATA (A DESTRA). MEDIE 2012-2017 

 

 

 

IIIIII..11..33  SSttiimmaa  ddeell  ttaaxx  ggaapp  ppeerr  ll’’iimmppoossttaa  ssuull  vvaalloorree  aaggggiiuunnttoo  ((IIVVAA))  
La stima del gap IVA in termini di imposta con metodo top down17 deriva, in estrema 

sintesi, dalla differenza tra l’IVA potenziale, ricavata dai dati di Contabilità nazionale18 resi 
coerenti con la normativa tributaria, e quella effettivamente generata dal sistema econo-
mico a seguito delle transazioni gravate dal tributo nel periodo di riferimento. Quest’ultimo 
aggregato, coerentemente con i criteri di contabilizzazione dei Conti nazionali19, equivale 
all’IVA effettiva di competenza (IVAEC), e viene calcolato scontando l’IVA lorda da adempi-
mento spontaneo20 dei rimborsi, delle compensazioni e della variazione dello stock di cre-
dito. In questo modo, si perviene al flusso di finanza pubblica riportato nella Tabella III.1.3.1 
(colonna 5). 

 

 
17 Per ulteriori approfondimenti si veda la nota metodologica in Appendice. 
18 I dati di Contabilità nazionale vengono utilizzati in quanto includono al loro interno l’economia sommersa. Esistono 

due stime della base potenziale, a seconda dell’ipotesi che si formula sulle modalità di realizzazione dell’evasione IVA: con 
consenso, tra venditore e acquirente, e senza consenso, ovvero il venditore fattura regolarmente all’acquirente e poi non 
versa l’IVA. Per motivi di confrontabilità con analoghe stime effettuate in ambito europeo, nel testo sono presentati unica-
mente i risultati relativi all’ipotesi senza consenso. Si veda: Fiscalis tax gap Project Group (2016). 

19 A livello comunitario viene utilizzata l’IVA di competenza economica. La procedura è quella definita in sede unionale 
in accordo con il regolamento SEC95 e successive modificazioni. 

20 L’ammontare in oggetto esclude gli introiti derivanti da attività di accertamento e controllo e non comprende le 
somme versate per condoni e sanatorie. 
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TABELLA III.1.3.1: FLUSSI CHE CONCORRONO ALLA FORMAZIONE DEL GETTITO IVA DI COMPETENZA. ANNI 2014-
2019 (MILIONI DI EURO) 

Anni IVA lorda IVA competenza 
Economica Stock crediti Variazione stock 

crediti 
IVA effettiva di 

competenza (IVAEC) 
 (1) (2) (3) (4) (5) 

2014 114.490 93.473 34.456 -1.454 94.927 

20151 119.376 97.395 35.309 853 96.543 

2016 124.336 98.735 36.161 852 97.883 

20172 129.569 102.760 40.683 4.522 98.238 

2018 133.577 104.294 39.940 -743 105.037 

2019 136.861 106.380 37.717 -2.223 108.603 
1 Introduzione dello split payment (1 gennaio 2015). 
2Allargamento dello split payment (luglio 2017). 

 
Nell’arco temporale 2014-2019, le serie storiche dell’IVAEC (Tabella III.1.3.1, colonna 

5) e dell’IVA di competenza economica (Tabella III.1.3.1, colonna 2)21 presentano una dina-
mica positiva, sospinta presumibilmente dall’introduzione (nel 2015) e dall’allargamento 
(nel 2017) dello split payment, e della fatturazione elettronica (nel 2019).  

Tuttavia, la crescita registrata nel 2017 differisce notevolmente tra i due aggregati a 
causa della crescita eccezionale dello stock di crediti (+4,5 miliardi di euro) che ha forte-
mente ridotto la crescita dell’IVAEC rispetto a quella dell’IVA di competenza economica. 
Tale variazione è in parte fisiologica e riconducibile al provvedimento relativo all’estensione 
dello split payment alle società partecipate della Pubblica amministrazione e a quelle quo-
tate nel FTSE MIB22, le quali hanno potuto usufruire di una proroga nei versamenti di agosto 
e novembre che, verosimilmente, ha traslato al 2018 buona parte dell’IVA dovuta sui loro 
acquisti in split, lasciando inalterata la periodicità della detrazione della stessa imposta.  

Tali effetti contabili hanno portato ad un break nella dinamica dello stock di credito 
che si è ripercosso nella serie storica del gap in valore assoluto (Tabella III.1.3.2); infatti, 
l’andamento decrescente nell’intervallo 2014-2019 della serie si interrompe nel 2017, pur 
rimanendo al di sotto del valore registrato nel 2014. 

 
TABELLA III.1.3.2: GAP IVA (IPOTESI SENZA CONSENSO, IN MLN DI EURO) E RAPPORTI RISPETTO AL POTENZIALE 
(PROPENSIONE IN %) E AL PIL. ANNI 2014-2019. 
AAggggrreeggaattoo  TTiippoollooggiiaa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199  

Gap IVA 
in mln di euro 
(IVANV) 

Non dichiarato 26.592 25.693 24.920 25.642 22.632 19.091 

Dichiarato e non versato 1 9.243 9.402 9.900 10.621 9.375 7.908 
TToottaallee  nnoonn  vveerrssaattoo  3355..883355  3355..009955  3344..882200  3366..226633  3322..000077  2266..999999  

Gap IVA  
in % dell’impo-
sta potenziale 
(IVANV/IVAT) 

Non dichiarato 20,3% 19,5% 18,8% 19,1% 16,5% 14,1% 
Dichiarato e non versato 1 7,1% 7,1% 7,5% 7,9% 6,8% 5,8% 
TToottaallee  nnoonn  vveerrssaattoo  2277,,44%%  2266,,77%%  2266,,22%%  2277,,00%%  2233,,44%%  1199,,99%%  

Gap IVA  
in % del PIL 
(IVANV/PIL) 

Non dichiarato 1,6% 1,6% 1,5% 1,5% 1,3% 1,1% 
Dichiarato e non versato 1 0,6% 0,6% 0,6% 0,6% 0,5% 0,4% 
TToottaallee  nnoonn  vveerrssaattoo  22,,22%%  22,,11%%  22,,11%%  22,,11%%  11,,88%%  11,,55%%  

1 dati desunti dai controlli automatici ai sensi dell’art. 54 bis del D.P.R. 633/72. 

 
Anche l’utilizzo di una misura più accurata della compliance, ovvero la propensione a 

non versare l’imposta, ottenuta come rapporto tra gap e imposta potenziale, conferma 
quanto sovra esposto (Tabella III.1.3.2), evidenziando gli effetti benefici dell’introduzione 
nel 2015 del meccanismo dello split payment23.  

 
21 L’IVA di competenza economica viene utilizzata dalla Commissione Europea per calcolare il gap. Per ulteriori appro-

fondimenti si veda il box di confronto nelle appendici metodologiche. 
22 Il provvedimento è entrato in vigore a partire dal mese di luglio. 
23 Il meccanismo dello split payment è stato introdotto a gennaio 2015, per cui, a differenza del secondo, ha espletato 

i suoi effetti già nel 2015. 
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Osservando in particolare il dato del non dichiarato, il rialzo della propensione a non 
adempiere l’imposta nel 2017 rispetto al 2016 di 0,3 punti percentuali deve essere letto alla 
luce degli effetti contabili dello split legati all’utilizzo dell’IVAEC nel calcolo del gap in 
percentuale dell’imposta, notando che, comunque, tale valore non supera quello registrato 
nel 2014. Infatti, il sopracitato peggioramento di compliance nel 2017 è legato alla possibi-
lità, data dall’ampliamento dello split payment, per le società partecipate delle Pubbliche 
amministrazioni e le maggiori società quotate in borsa, di usufruire di un periodo di dilazione 
del versamento dell’imposta sugli acquisti. Se nel calcolo fosse stata utilizzata l’IVA di com-
petenza economica, il segno sarebbe risultato invertito e si sarebbe registrato un sensibile 
miglioramento della compliance, con una riduzione della propensione di circa 3 punti per-
centuali. Ciò implica che i flussi di bilancio pubblico hanno beneficiato, nel 2017, di un 
extra-gettito dovuto alla riduzione del gap per l’IVA. Tale effetto, in termini di effettiva 
competenza economica, si registra nel 2018, comportando un recupero di evasione IVA di 
circa 3 miliardi nel predetto anno. Infatti, per quantificare l’effettivo miglioramento del 
2018, bisogna scontare la perdita registrata nel 2017, dovuta alla proroga sopra accennata, 
che ha portato all’effetto di cassa del notevole aumento dello stock di crediti. L’effetto 
complessivo si può quindi stimare in 2,3 miliardi in meno di gap non dichiarato. 

L’ultimo biennio è caratterizzato da un forte recupero di compliance legato, oltre al 
“secondo” split payment24, all’altra misura di contrasto all’evasione: la fatturazione elet-
tronica25, introdotta nel 2018 per alcune categorie di soggetti e generalizzata nel 2019.   

Tali meccanismi di contrasto hanno comportato una riduzione del gap non dichiarato di 
circa 2,4 punti percentuali, corrispondenti ad un recupero in termini monetari di circa 3,5 
miliardi di euro26.  

La Tabella III.1.3.2 evidenzia, alla voce “dichiarato e non versato” la componente di 
mancato versamento riconducibile ad errori nell’interpretazione delle norme o a carenze di 
liquidità (contribuenti che dichiarano di dover pagare l’imposta ma non effettuano il versa-
mento)27. Attualmente, i dati disponibili in versione pressoché definitiva, riguardano gli anni 
2013-2017, mentre i restanti sono stimati in ragione della dinamica del gap complessivo.  

Come maggiore dettaglio, è possibile analizzare anche la diffusione del gap IVA a livello 
regionale, sia in termini assoluti, che in termini di propensione al gap. Il confronto di queste 
due grandezze è determinante per capire la modalità di estensione territoriale; infatti, 
come mostrato dalla Tabella III.1.3.3, che riporta la media degli anni 2015-201828 del gap, 
non c’è concordanza fra le regioni ad alta propensione ad evadere con quelle con maggior 
ammontare evaso.  

In particolare, il gap in termini assoluti è originato prevalentemente nel Nord Ovest, in 
cui si registrano circa 12 miliardi di euro, che corrispondono al 34,5% del totale nazionale, 
mentre sia alle regioni del Nord Est (7,1 miliardi di euro), sia all’area del Centro Italia (7,4 
miliardi di euro), è ascrivibile il 20% del gap. L’Italia meridionale contribuisce per un quarto 
al gap nazionale, di cui circa l’8% (2,8 miliardi di euro) nelle Isole e il rimanente 17% nelle 
altre regioni del Sud (6,1 miliardi di euro).  

L’esame della distribuzione territoriale della propensione al gap dell’IVA rilascia una 
mappatura della compliance completamente diversa: l’Italia è divisa nettamente in due, da 
un lato il Meridione in cui la propensione a non adempiere l’imposta è superiore alla media 

 
24 Il “secondo” split payment è stato introdotto a luglio 2017.  
25 Per una quantificazione degli effetti della fatturazione elettronica si veda Relazione Evasione edizione 2020.  
26 Nell’analisi puntuale del recupero in termini assoluti, vale la pena ricordare la provvisorietà del dato, a causa delle 

possibili revisioni di Contabilità nazionale. Infatti, le informazioni su cui si fondano le elaborazioni possono essere provvisorie 
o parziali rispetto alle ultime due annualità pubblicate. 

27 Quest’ultima è derivata dagli esiti dei controlli automatici effettuati dall’Agenzia delle entrate su tutte le dichiara-
zioni presentate, ai sensi dell’articolo 54-bis del Decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 633. 

28 Le stime sono coerenti con la serie del gap IVA rilasciata nell’edizione 2020. Le annualità a cui si riferiscono i dati di 
Contabilità nazionale territoriali sono pubblicate l’anno seguente a quello cui si riferiscono i dati nazionali. 
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nazionale, con 5 punti percentuali di distacco nel Sud, e dall’altro il Settentrione e il Centro 
Italia con valori al di sotto della media nazionale. 

 
TABELLA III.1.3.3: GAP IVA PER RIPARTIZIONE TERRITORIALE IN LIVELLI (IPOTESI SENZA CONSENSO, IN 
MLN DI EURO) E RISPETTO AL POTENZIALE (PROPENSIONE IN %), MEDIA 2015-2018 
RRiippaarrttiizziioonnee  TTeerrrriittoorriiaallee  GGaapp  IIVVAA  mmiill  ddii  eeuurroo  RRiippaarrttiizziioonnee  tteerrrriittoorriiaallee  

ddeell  GGaapp  IIVVAA  
PPrrooppeennssiioonnee  mmeeddiiaa  aall  

GGaapp  IIVVAA  
NORD OVEST 12.205 34,5% 26,0% 
NORD EST 7.066 20,0% 24,3% 
CENTRO 7.185 20,3% 23,8% 
SUD 6.155 17,4% 31,1% 
ISOLE 2.803 7,9% 28,4% 
IITTAALLIIAA  3355..441144  110000,,00%%  2277,,22%%  

 
La Figura III.1.3.1 mostra in dettaglio i livelli dei mancati versamenti in media, sia in 

termini assoluti che percentuali, per il periodo 2012 – 2017 nelle regioni. Anche a livello 
regionale si nota la non corrispondenza tra ammontare evaso e propensione all’evasione: le 
regioni in cui la propensione all’evasione è minore, hanno un ammontare evaso in milioni di 
euro superiore alle altre, come nel caso della Lombardia e del Lazio. Al contrario, ad esem-
pio, Basilicata e Molise registrano un basso livello di evasione in termini monetari, ma un 
alto livello di propensione. Questo fenomeno è imputabile alle differenze nelle dimensioni 
economiche e demografiche tra le regioni sopramenzionate.  

 
FIGURA III.1.3.1: DISTRIBUZIONI REGIONALI DEI MANCATI VERSAMENTI IN MLN DI EURO E IN PERCENTUALE 
SULL’IMPOSTA DICHIARATA, MEDIA 2012-2017 

   

  

 

* Gli estremi superiori di ogni classe sono identificati dai quartili delle rispettive distribuzioni 

 

IIIIII..11..44  SSttiimmaa  ddeell  ttaaxx  ggaapp  ppeerr  ll’’iimmppoossttaa  rreeggiioonnaallee  aattttiivviittàà  pprroodduuttttiivvee  ((IIRRAAPP))  
L’IRAP riveste un’importanza notevole nell’identificazione del tax gap poiché la sua 

base imponibile, da un punto di vista definitorio, è molto simile al valore aggiunto calcolato 
dall’Istat nella misurazione dell’insieme dei redditi che concorrono, ogni anno, alla forma-
zione del Pil del Paese. Tale caratteristica, associata alla vastità della platea dei contri-
buenti interessati dal tributo (circa 3,4 milioni di contribuenti nel 2019, 320.000 in meno 
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rispetto all’anno di imposta 2018), fa sì che la base imponibile IRAP sia rilevante non solo ai 
fini della stima dell’evasione del tributo, ma anche come indicatore macro del valore ag-
giunto occultato al Fisco.  

Nella Tabella III.1.4.1 sono riportati i valori del gap IRAP in assoluto, in percentuale 
della base potenziale e del Pil, disaggregati tra la componente dovuta alla mancata dichia-
razione e quella derivante dagli omessi versamenti. Da un punto di vista strutturale il gap 
IRAP complessivo si attesta su valori compresi tra gli 8,1 miliardi del 2014 e i 5,1 del 2019. 
La consistente contrazione del gap che si osserva tra il 2014 e il 2016, pari a circa 4 miliardi 
di imposta, è dovuta, principalmente, ai provvedimenti normativi che in quegli anni hanno 
ridotto la base imponibile IRAP da dichiarare, sia escludendo alcuni aggregati economici sia 
esonerando alcune categorie di soggetti.29  

Il gap dell’IRAP si scompone nella parte dovuta alla mancata dichiarazione, pari, nella 
media del periodo, a circa l’80% del totale del gap, e quella imputabile agli omessi versa-
menti di imposte dichiarate ed errori (20%).  

Nella seconda parte della tabella, per valutare l’intensità del gap IRAP lo stesso è rap-
portato all’imposta potenziale complessiva, comprensiva della parte degli Enti non com-
merciali, delle Pubbliche amministrazioni, delle banche e delle assicurazioni (settori in cui 
per ipotesi l’evasione è considerato nulla). Tale rapporto fornisce una misura della propen-
sione all’evasione del totale dei soggetti incisi dal tributo. La propensione al gap si attesta, 
nella media del periodo, su un valore pari a circa il 19,65%. 

 
TABELLA III.1.4.1: AMMONTARE DEL GAP IRAP E RAPPORTI RISPETTO ALL’IMPOSTA POTENZIALE (PROPEN-
SIONE) E AL PIL – ANNI 2014-2019 

 AAnnnnoo  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199  

Gap IRAP 
in mln di euro  

Non dichiarato  6.595 4.401 3.955 4.118 4.147 3.944 

Non versato  1.467 1.093 1.002 1.019 1.330 1.145 

CCoommpplleessssiivvoo  88..006622  55..449944  44..995577  55..113388  55..447766  55..008899  

Gap IRAP 
in % dell’imposta 

potenziale  

Non dichiarato  18,2% 16,1% 15,0% 15,1% 14,7% 14,2% 

Non versato  4,0% 4,0% 3,8% 3,7% 4,7% 4,1% 

CCoommpplleessssiivvoo  2222,,22%%  2200,,22%%  1188,,88%%  1188,,99%%  1199,,44%%  1188,,44%%  

Gap IRAP 
in % del PIL  

Non dichiarato  0,41% 0,40% 0,26% 0,23% 0,23% 0,22% 

Non versato  0,09% 0,09% 0,06% 0,06% 0,06% 0,06% 

CCoommpplleessssiivvoo  00,,5500%%  00,,4499%%  00,,3322%%  00,,2299%%  00,,2299%%  00,,2288%%  

Il tax gap non versato  2019 è una stima provvisoria suscettibile di revisioni. 

 
La procedura ordinaria di stima del gap dell’IRAP prevede che il dato dell’ultimo anno 

disponibile, il 2019, sia provvisorio e, quindi, suscettibile di revisioni dovute alla disponibi-
lità di informazioni di base più consolidate, sia sul versante statistico sia su quello fiscale. 
Tenendo presente queste cautele si segnala che, per l’anno d’imposta 2019, si assiste ad 
una leggera riduzione del gap sia in termini assoluti (387 milioni di euro) che in termini 
relativi (1 punto percentuale).  

Per i contribuenti che sono esentati dal pagamento dell’IRAP l’Agenzia delle entrate 
utilizza una procedura di stima della base potenziale ad essi ascrivibile per determinare, 
stornandola dai dati di Contabilità nazionale, la componente di valore aggiunto che va sot-
tratta alla base imponibile potenziale. L’incidenza di tale storno si è quindi accresciuta negli 
ultimi anni e, al momento, si può ipotizzare che la riduzione del gap IRAP (sia in termini 

 
29 A tal proposito si segnalano, per l’anno d’imposta 2015: l’introduzione della deduzione integrale del costo del lavoro 

relativo ai dipendenti assunti con contratto a tempo indeterminato (legge di stabilità 2015) e, per l’anno d’imposta 2016: i) 
l’esenzione dall’imposta per il settore agricolo e della pesca, ii) l’aumento della deduzione per i soggetti di minori dimensioni, 
iii) l’estensione ai lavoratori stagionali della deduzione del costo residuo per il personale dipendente (legge di stabilità 2016). 
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assoluti che in termini relativi) sopra evidenziata sia ascrivibile alla riduzione della platea 
dei soggetti tenuti al versamento del tributo.  

Infatti, la riduzione della propensione che si osserva dopo il 2016 (il gap in percentuale 
dell’imposta potenziale si stabilizza intorno al 19%) è verosimilmente dovuto non tanto ad 
un miglioramento di compliance, quanto ad un cambiamento di composizione della platea 
di riferimento. Infatti, negli ultimi quattro anni il numero di contribuenti che hanno aderito 
al regime di vantaggio introdotto dalla Legge di stabilità 2015 (legge 23 dicembre 2014, n. 
190) è andato sempre aumentando (nel 2015 erano circa 750.000, nel 2019 circa 1.748.000). 
In particolare, l’incremento maggiore si è osservato tra il 2018 e il 2019 (+ 612.135) quando 
le soglie massime di ricavi/fatturato sono state ulteriormente innalzate dalla Legge di Sta-
bilità per il 2019 (“regime forfetario”). Questo trend ha generato una fuoriuscita dalla pla-
tea IRAP di tutti quei soggetti che si può supporre (ipotesi di studio di cui si discuterà nel 
successivo paragrafo III del capitolo V Agenda per il 2022) siano potenzialmente a maggiore 
rischio di evasione, e può aver contribuito così alla riduzione della propensione media al 
gap dei contribuenti IRAP. Questo calo è, probabilmente, avvenuto anche a causa degli ef-
fetti sulla propensione dovuti alle altre misure intervenute negli ultimi anni, quali la dedu-
zione del costo del lavoro per gli assunti a tempo indeterminato e l’esclusione del settore 
agricolo dall’imposta. In generale, quindi, l’ipotesi da suffragare quando si avranno a dispo-
sizione dati più precisi sui singoli interventi, è che le modifiche normative abbiano riguar-
dato le aree con una propensione al gap maggiore con un effetto di riduzione, pertanto, 
sulla propensione al gap complessiva. 

Se si compara la dinamica del gap percentuale IRAP con quello dell’IVA, illustrato nel 
paragrafo precedente, si osservano andamenti parzialmente divergenti. Lo stesso fenomeno 
si constata, in forma ancora più accentuata, anche per gli altri tributi considerati nella 
presente Relazione, a riprova del fatto che i comportamenti evasivi non seguono traiettorie 
solidali, ma si caratterizzano per oscillazioni cicliche proprie. Il fenomeno, che potrebbe 
essere legato in particolare ai diversi aggregati economici che concorrono a determinare le 
basi imponibili, deve essere approfondito, beneficiando, in futuro, di serie storiche più lun-
ghe. 

Con riferimento al punto a) è emblematico il confronto IRAP-IVA, le cui basi divergono 
essenzialmente per la diversa imposizione sui flussi di commercio estero e sugli investi-
menti. Le esportazioni, infatti, concorrono a determinare la base IRAP, ma sono escluse dal 
campo di applicazione dell’IVA; di contro, le importazioni generano gettito IVA, ma sono 
considerate componenti negative della base IRAP. Gli investimenti, inoltre, influenzano la 
base IRAP in ragione degli ammortamenti, mentre, l’IVA assolta sugli acquisti di beni am-
mortizzabili è, di norma, ammessa in detrazione. Con riferimento alle misure di policy è, 
invece, necessario considerare l’impatto delle innovazioni relative sia alla determinazione 
del tributo (le aliquote, le detrazioni, ecc.), sia agli strumenti posti in essere per prevenire 
e contrastare l’evasione.  

L’IRAP consente di avere anche una rappresentazione di come si ripartisce il gap a 
livello regionale. Nella Figura III.1.4.1 si riportano le distribuzioni del gap non dichiarato in 
valore assoluto e delle rispettive propensioni (in percentuale), entrambe calcolate come 
medie del periodo 2014-2019. La figura mostra che il fenomeno si distribuisce in modo va-
riegato a livello territoriale. Per quanto riguarda l’ammontare del gap, si constata che que-
sto si concentra nelle regioni più popolose, ovvero: Lazio, Lombardia, Campania Toscana e 
Sicilia. Il Lazio si caratterizza anche per avere un’elevata propensione all’evasione, insieme 
a Calabria, Campania, Molise e Abruzzo. Le regioni più produttive mostrano i tassi di eva-
sione più bassi. 
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FIGURA III.1.4.1: DISTRIBUZIONI REGIONALI DEL GAP NON DICHIARATO ( DATI IN MILIONI DI EURO) E DELLA 
PROPENSIONE AL GAP (VALORI PERCENTUALI). MEDIE 2014-2019*. 

 
 

*Gli estremi superiori di ciascuna classe sono identificati dai quartili delle rispettive distribuzioni 

 

III.1.5 Stima del tax gap per l’imposta sulle locazioni 
La Tabella III.1.5.1 mostra l’ammontare del gap relativo ai redditi da locazione e le 

corrispondenti misure percentuali in rapporto all’imposta potenziale (propensione al gap) e 
al PIL. Ne emerge un andamento che si è consolidato a partire dall’anno d’imposta 2016. 
Infatti, dopo il picco del 2015, presumibilmente riconducibile alla diffusione del fenomeno 
degli affitti di appartamenti per vacanze anche per tramite di portali on line, si registra una 
sostanziale stabilizzazione del gap intorno ad un importo di circa 700 milioni di euro, 
corrispondenti ad una propensione al gap inferiore al 9%. A tale inversione di tendenza ha 
contribuito l’estensione agli affitti brevi della possibilità di usufruire del regime della cedo-
lare secca (Decreto Legge 24 aprile 2017, n. 50) e la contestuale introduzione dell’obbligo, 
per gli intermediari, di comunicare all’Agenzia delle entrate i dati dei contratti di locazione 
breve stipulati a partire dal 1° giugno 2017 per il loro tramite. Per l’anno d’imposta 2019, 
le stime provvisorie registrano un aumento sia dei canoni potenziali che di quelli dichiarati, 
a fronte del quale si evidenzia un moderato aumento del gap in livelli (+1,7%) e un anda-
mento pressoché costante della propensione (+0,1pp). Nello specifico, l’aumento dei canoni 
dichiarati è trainato dalla dinamica degli importi ricompresi nel regime della cedolare secca 
(+9%), in parte ascrivibile all’estensione di tale regime anche a talune tipologie di affitti 
commerciali. 
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TABELLA III.1.5.1: AMMONTARE DEL GAP SULLE LOCAZIONI DELLE PERSONE FISICHE E RAPPORTI RISPETTO ALL’IM-
POSTA POTENZIALE (PROPENSIONE) E AL PIL – ANNI 2010-2015 

  AAnnnnoo  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199  

Gap locazioni in mln di euro  Non dichiarato 754 1,275 767 729 693 705 
Gap  locazioni 
in % dell’imposta potenziale  Non dichiarato 9,1% 14,8% 9,4% 8,8 % 8,3% 8,4% 

Gap  locazioni in % del PIL Non dichiarato 0,05% 0,08% 0,05% 0,04% 0,04% 0,04% 

Gettito dichiarato in % del PIL  0,46% 0,44% 0,44% 0,44% 0,43% 0,43% 

 

IIIIII..11..66  SSttiimmaa  ddeell  ttaaxx  ggaapp  ddeell  CCaannoonnee  RRAAII  
Per lungo tempo l’incidenza dell’evasione del canone RAI - imposta sulla detenzione di 

un apparecchio televisivo – è risultata elevata, crescendo di anno in anno fino al 2015. Tale 
mancato gettito veniva attribuito principalmente al metodo di riscossione del canone RAI, 
basato su adempimento spontaneo, e dalla circostanza che il versamento veniva omesso da 
una larga platea di detentori di una TV. Pertanto con l’introduzione nel 2016 del c.d. “ca-
none in bolletta” (articolo 1, commi da 152 a 159, della Legge n. 208 del 2015) si è riusciti 
ad abbattere drasticamente il numero degli evasori che sono passati dagli oltre 7,5 milioni 
di famiglie del 2015 ai circa 1,7 milioni del 2016.  

Negli ultimi anni, tuttavia, il numero degli evasori è tornato ad aumentare, risultando 
sempre maggiore del numero dei nuovi iscritti a ruolo – ossia del numero degli utenti per i 
quali è stato accertato il possesso di un apparecchio TV -, confermandosi quindi un trend di 
crescita delle famiglie soggette a canone che non adempiono al versamento dell’imposta. A 
fronte, infatti, di una crescita complessiva tra il 2017 ed il 2019 di circa 130 mila soggetti 
tenuti al pagamento del canone, solamente 43 mila circa risultano iscritti a ruolo (Tabella 
III.1.6.1). 

 
TABELLA III.1.6.1: CALCOLO DELLE FAMIGLIE CHE EVADONO COMPLETAMENTE IL CANONE 

AAnnnnoo  
FFaammiigglliiee  
rreessiiddeennttii  

FFaammiigglliiee  ssoogg--
ggeettttee  aa  ccaannoonnee  

uutteennttii  ppootteenn--
zziiaallii  

IIssccrriittttii  aa  rruuoolloo  EEvvaassoorrii  

((aa))  ((bb))  ((cc))  ((dd))==((bb))--((  cc  ))  

2014 25.791.690 24.067.271 16.720.087 7.347.184 

2015 25.816.311 24.142.464 16.560.310 7.582.154 

2016 25.895.640 24.210.029 22.515.507 1.694.522 

2017 25.937.723 24.393.168 22.628.352 1.764.816 

2018 25.981.996 24.454.428 22.641.154 1.813.274 

2019 26.081.199 24.524.375 22.671.636 1.852.739 

 
In termini monetari si nota poi come negli anni successivi alla riforma del 2016, il get-

tito sia pressoché stabile, attestandosi su circa 1,97 miliardi di euro (si ricorda che il canone 
ammonta a 90 euro per famiglia), che denota come, nonostante la crescita degli iscritti a 
ruolo sopra richiamata, resta pressoché stabile l’ammontare delle famiglie che versano il 
canone ed elevata la quota di famiglie morose. Pur tuttavia, nel 2019 si evidenzia un lieve 
incremento rispetto al 2018 sia degli utenti che versano il canone sia del canone effettiva-
mente versato per effetto delle iniziative di recupero crediti intraprese (Tabella III.1.6.2). 
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TABELLA III.1.6.2: CALCOLO DEL CANONE ANNUO MEDIO 

AAnnnnoo  
CCaannoonnee  

eeffffeettttiivvaammeennttee  vveerrssaattoo  
--  EEuurroo**11..000000  

UUtteennttii  cchhee  
vveerrssaannoo  CCaannoonnee  

CCaannoonnee  aannnnuuoo  
mmeeddiioo  ––  EEuurroo  

  ((aa))  ((bb))  ((cc))  ==((aa))//((bb))**11..000000  

2014 1.766.500 15.498.224 114,0 

2015 1.746.300 15.308.816 114,1 

2016 2.175.740 21.807.362 99,8 

2017 1.965.950 21.885.338 89,8 

2018 1.965.397 21.807.061 90,1 

2019 1.966.296 21.847.619 90,0 

 
In Tabella III.1.6.3 si evidenzia poi l’andamento del gap del canone RAI, dato dal pro-

dotto fra il canone annuo medio e il numero di evasori e morosi, con il dettaglio dei mancati 
versamenti. In riferimento agli evasori e morosi si osserva come gli stessi superino la soglia 
dei 2,67 milioni di famiglie nel 2019 con un incremento di oltre 270 mila unità rispetto ai 
2,4 milioni del 2016. In virtù dell’aumento degli evasori si osserva come il gap sia in costante 
aumento dal 2017 al 2019, passando da 225,3 milioni di mancato gettito a circa 241 milioni, 
nonostante sia diminuito nell’ultimo anno il numero dei morosi che resta, tuttavia, elevato 
superando le 824 mila unità per un mancato versamento di oltre 74 milioni di euro.  

 
TABELLA III.1.6.3: CALCOLO DEL GAP DEL CANONE 

AAnnnnoo  
EEvvaassoorrii  ee  mmoorroossii  DDii  ccuuii  

mmoorroossii  
CCaannoonnee  aannnnuuoo  
mmeeddiioo  --  EEuurroo  

GGaapp  ddeell  CCaannoonnee  ––    
EEuurroo**11..000000  

DDii  ccuuii  mmaannccaattii  
vveerrssaammeennttii  

((aa))  ((bb))  ((cc))  ((dd))  ==  ((aa))**((cc))//11..000000  ((ee))==((bb))**((cc))//11..000000  

2014 8.569.047 1.221.863 114,0 976.707 139.269 

2015 8.833.648 1.251.494 114,0 1.007.668 142.760 

2016 2.402.667 708.145 99,8 239.716 70.652 

2017 2.507.830 743.014 89,8 225.278 66.745 

2018 2.647.367 834.093 90,1 238.607 75.177 

2019 2.676.756 824.017 90,0 240.908 74.162 

 
Infine, osservando la propensione al gap del canone RAI - rapporto fra gap e gettito 

potenziale – si nota (Tabella III.1.6.4) come dopo la discesa di tale indice dal 36,6% del 2015 
al 9,9% del 2016, grazie all’introduzione della nuova normativa, lo stesso risulti in lenta ma 
costante risalita fino al 10,9% fatto registrare nel 2019.  

 
TABELLA III.1.6.4: CALCOLO DELLA PROPENSIONE AL GAP DEL CANONE 

AAnnnnoo  
  

GGaapp  ddeell  CCaannoonnee  ––  EEuurroo**11..000000  
((aa))  

  
CCaannoonnee  eeffffeettttiivvaammeennttee  vveerrssaattoo--  

EEuurroo**11..000000  
((bb))  

PPrrooppeennssiioonnee  aall  ggaapp  
((cc))==((aa))//((((aa))++((bb))))**110000  

2014 976.707 1.766.500 35,6% 

2015 1.007.668 1.746.300 36,6% 

2016 239.716 2.175.740 9,9% 

2017 225.278 1.965.950 10,3% 

2018 238.607 1.965.397 10,8% 

2019 240.908 1.966.296 10,9% 

 



Atti parlamentari	 –  34  –	 Senato della Repubblica

xviii legislatura – disegni di legge e relazioni - documenti – Doc. LVII, n. 4-bis Allegato IV

34 
 

IIIIII..11..77  SSttiimmaa  ddeellll’’eevvaassiioonnee  ccoonnttrriibbuuttiivvaa  ppeerr  ii  llaavvoorraattoorrii  ddiippeennddeennttii  iirrrreeggoollaarrii  
La Contabilità nazionale stima il numero di lavoratori dipendenti irregolari (in termini 

di occupati e posizioni) e le ore da essi lavorate tramite un modello statistico che si basa 
sul confronto (a livello individuale) tra posizioni registrate dai datori di lavoro e condizione 
lavorativa dichiarata nell’indagine sulle forze di lavoro. Una procedura basata sul medesimo 
approccio permette di stimare il differenziale di retribuzione oraria tra lavoratore regolare 
e lavoratore irregolare a livello di settore di attività economica (a 98 branche) e classe 
dimensionale di impresa (si assume che i lavoratori irregolari siano presenti nelle classi di-
mensionali 1-5 addetti, 6-9 e 10-19). 

Il differenziale retributivo così stimato viene applicato alla retribuzione oraria dei la-
voratori regolari (a parità di settore di attività economica e classe dimensionale di impresa) 
per ottenere una misura della retribuzione oraria dei lavoratori irregolari. Applicando tale 
retribuzione al relativo numero di ore lavorate si ottiene la stima del valore complessivo di 
costo del lavoro riferibile ai lavoratori irregolari, per i quali, per definizione, i datori di 
lavoro non pagano contributi né altri oneri sociali. In altri termini, nel caso del lavoro di-
pendente irregolare, per il datore di lavoro la retribuzione corrisponde al costo del lavoro 
totale, mentre per il lavoratore la retribuzione lorda corrisponde alla retribuzione netta 
(ossia i lavoratori non pagano i contributi a loro carico né le imposte). 

Nella Tabella III.1.7.1 sono riportate le stime per l’anno 2018 dei salari orari lordi dei 
lavoratori regolari e di quelli irregolari per macro-settore di attività economica, riferiti al 
complesso dei datori di lavoro dei settori market, nonché i differenziali impliciti di salario 
orario lordo (rapporto tra le retribuzioni della componente irregolare del settore e di quella 
irregolare). Il rapporto tra la retribuzione lorda dei dipendenti irregolari e quella dei rego-
lari è pari al 49% per il complesso dei settori, con un valore più basso nell’industria in senso 
stretto (44%) e piuttosto alto nel comparto degli altri servizi (66%), dove è fortemente in-
fluenzato dalla presenza preponderante del comparto del lavoro domestico e di cura. Misure 
analoghe sono disponibili all’interno delle stime dei Conti Nazionali dall’anno 2011 in avanti.   

A partire dalle stime delle retribuzioni si ottiene, come già esposto, la stima relativa 
al monte salariale irregolare. Nel 2018 le retribuzioni pagate ai lavoratori irregolari ammon-
tano a 30,3 miliardi di euro, il 5,8% del totale delle retribuzioni lorde, in diminuzione ri-
spetto ai 30,4 miliardi del 2017 (6,1% del totale); nel 2011 il medesimo aggregato era stato 
stimato in circa 27 miliardi, con un’incidenza sulla massa retributiva totale pari al 5,8%. 

 
TABELLA III.1.7.1: STIMA DI CONTABILITÀ NAZIONALE DEI SALARI ORARI MEDI DEI LAVORATORI DIPEN-
DENTI REGOLARI E IRREGOLARI; ANNO 2018 (VALORI IN EURO E DIFFERENZIALI RELATIVI) 

  
SSaallaarriioo  oorraarriioo  

lloorrddoo  ddeeii  rreeggoollaarrii  
((iimmpprreessee  mmaarrkkeett)) 

SSaallaarriioo  oorraarriioo  
ddeeggllii  iirrrreeggoollaarrii  

  

DDiiffffeerreennzziiaallii  
((ssaallaarriioo  oorraarriioo  

lloorrddoo  rreeggoollaarrii  ==11)) 
AAggrriiccoollttuurraa  10,4 6,2 0,6 

IInndduussttrriiaa  sseennssoo  ssttrreettttoo  18,5 8,2 0,4 

CCoossttrruuzziioonnii  15,0 8,7 0,6 

SSeerrvviizzii  15,9 8,2 0,5 
commercio, trasporti, alberghi e pubblici eser-
cizi 15,5 9,5 0,6 

servizi alle imprese 19,0 9,4 0,5 

altri servizi 11,2 7,4 0,7 

TToottaallee  eeccoonnoommiiaa  16,4 8,1 0,5 

 
La misura delle retribuzioni relative al lavoro irregolare è la variabile di base su cui è 

basata la stima dell’evasione contributiva, sia per la quota di contributi a carico del datore 
di lavoro, che entra nel costo del lavoro, sia la quota a carico del lavoratore, inclusa nelle 
retribuzioni lorde per i lavoratori regolari. Per quanto riguarda i contributi a carico dei 
datori di lavoro, si fa riferimento a una parte dei soli contributi effettivi di loro competenza; 
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tra di essi rientrano anche i versamenti che le aziende effettuano presso il fondo di tesoreria 
INPS e i fondi pensione a seguito della riforma della previdenza complementare (Decreto 
legislativo n. 252/2005) che prevede, a partire dal 2007, che le imprese con più di 50 di-
pendenti versino per la previdenza complementare le somme accantonate per il tratta-
mento di fine rapporto. Dai dati di base utilizzati per le stime di Contabilità nazionale è 
possibile calcolare le aliquote implicite (sulle retribuzioni lorde) che corrispondono a tali 
contributi. 

Non vengono invece inclusi nella stima gli oneri sociali che non prevedono un versa-
mento ad organismi di sicurezza sociale, ma che rappresentano solo flussi interni ai conti 
dell’impresa: si tratta degli accantonamenti al fondo TFR per le imprese al di sotto dei 50 
dipendenti che non hanno optato per la previdenza complementare (normalmente inclusi 
tra i contributi effettivi secondo gli schemi classificatori di Contabilità nazionale) e dei con-
tributi figurativi. Questi ultimi sono la contropartita delle prestazioni sociali erogate diret-
tamente dai datori di lavoro ai dipendenti, senza passare attraverso gli organismi di sicu-
rezza sociale; tra di essi rientrano i giorni di malattia a carico del datore di lavoro o il 
rimborso (totale o parziale) effettuato direttamente dal datore di lavoro di spese sanitarie 
effettuate dal lavoratore, come da accordi aziendali, etc.  

Date queste premesse, è possibile definire stime dei contributi evasi, utilizzando due 
diverse ipotesi che definiscono una soglia minima e una massima dell’ammontare dell’eva-
sione. Le stime sono effettuate assumendo l’invarianza dell’input di lavoro rispetto a quello 
effettivo, ossia utilizzando un modello di comportamento statico che non considera la po-
tenziale reazione dei lavoratori e dei datori di lavoro alla “emersione” della base imponi-
bile. (Per i dettagli sui metodi di stima utilizzati si veda l’Appendice metodologica). 

La Tabella III.1.7.2 riporta i risultati ottenuti per gli anni 2015-2018, separatamente 
per i contributi a carico del lavoratore e per quelli a carico del datore di lavoro e per settore 
di attività. L’ipotesi massima di contributi commisurati alla retribuzione dei lavoratori re-
golari porta a una stima dell’evasione contributiva dell’ordine di 11,3 miliardi nel 2015, che 
si riduce a 10,9 miliardi nel 2016, per effetto della riduzione dell’input di lavoro dipendente 
irregolare e dei provvedimenti a sostegno dell’occupazione. Dal 2017 l’evasione contributiva 
riprende a crescere, arrivando a circa 12,3 miliardi nel 2018. Analogamente nell’ipotesi 
minima, che considera come imponibile la retribuzione effettiva stimata per gli irregolari, 
si giunge a un’evasione contributiva che nei quattro anni varia dagli 8,3 miliardi del 2015 
agli 8,6 del 2018, con un calo solo nel 2016 quando scende a circa 7,8 miliardi. 

 
TABELLA III.1.7.2: STIMA DELL’EVASIONE CONTRIBUTIVA NELLE DUE IPOTESI. ANNI 2015- 2018. IMPORTI IN MILIONI DI EURO 

          
 AAnnnnoo  22001155 SSttiimmaa  iippootteessii  11  SSttiimmaa  iippootteessii  22  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree  

TToottaallee  CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree  

TToottaallee  

  
AAggrriiccoollttuurraa  

            
516  

            
232  

            
748  

            
318  

            
143  

            
461  

  
IInndduussttrriiaa  sseennssoo  ssttrreettttoo  

         
1.041  

            
328  

         
1.370  

            
687  

            
217  

            
904  

  
CCoossttrruuzziioonnii  

         
1.204  

            
307  

         
1.510  

            
759  

            
193  

            
952  

  
SSeerrvviizzii  

         
5.755  

         
1.917  

         
7.672  

         
4.490  

         
1.493  

         
5.982  

 
commercio, trasporti, alberghi e pubblici esercizi 

         
2.351  

            
791  

         
3.141  

         
1.633  

            
551  

         
2.182  

 
servizi alle imprese 

            
864  

            
296  

         
1.160  

            
600  

            
205  

            
805  

 
altri servizi 

         
2.540  

            
831  

         
3.371  

         
2.257  

            
737  

         
2.995  

  
TToottaallee  eeccoonnoommiiaa  

                  
88..551166    

                  
22..778844    

              
1111..330000    

                  
66..225533    

                  
22..004466    

                  
88..229999    
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 AAnnnnoo  22001166  SSttiimmaa  iippootteessii  11 SSttiimmaa  iippootteessii  22 

  
CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree 

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree 

TToottaallee CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree 

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree 

TToottaallee 

  
AAggrriiccoollttuurraa  

            
531  

            
239  

            
770  

            
332  

            
150  

            
481  

  
IInndduussttrriiaa  sseennssoo  ssttrreettttoo  

            
957  

            
316  

         
1.273  

            
609  

            
202  

            
810  

  
CCoossttrruuzziioonnii  

         
1.182  

            
310  

         
1.492  

            
730  

            
191  

            
921  

  
SSeerrvviizzii 

         
5.449  

         
1.898  

         
7.347  

         
4.131  

         
1.433  

         
5.565  

 
commercio, trasporti, alberghi e pubblici esercizi 

         
2.238  

            
786  

         
3.024  

         
1.521  

            
534  

         
2.056  

 
servizi alle imprese 

            
799  

            
297  

         
1.096  

            
541  

            
200  

            
741  

 
altri servizi  

         
2.412   

            
815   

         
3.227   

         
2.070   

            
699   

         
2.768   

  
TToottaallee  eeccoonnoommiiaa 

                  
88..111199   

                  
22..776644   

              
1100..888833   

                  
55..880011   

                  
11..997766   

                  
77..777777   

       
 AAnnnnoo  22001177 SSttiimmaa  iippootteessii  11  SSttiimmaa  iippootteessii  22  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree  

TToottaallee  CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree  

CCoonnttrr..  
CCaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree  

TToottaallee  

  
AAggrriiccoollttuurraa  

            
531  

            
241  

            
772  

            
351  

            
159  

            
510  

  
IInndduussttrriiaa  sseennssoo  ssttrreettttoo  

         
1.086  

            
347  

         
1.433  

            
678  

            
217  

            
895  

  
CCoossttrruuzziioonnii  

         
1.314  

            
336  

         
1.651  

            
830  

            
212  

         
1.042  

  
SSeerrvviizzii  

         
5.872  

         
2.003  

         
7.875  

         
4.380  

         
1.491  

         
5.871  

 
commercio, trasporti, alberghi e pubblici esercizi 

         
2.455  

            
842  

         
3.297  

         
1.673  

            
575  

         
2.247  

 
servizi alle imprese 

            
930  

            
331  

         
1.261  

            
610  

            
217  

            
827  

 
altri servizi 

         
2.488  

            
829  

         
3.317  

         
2.098  

            
699  

         
2.797  

  
TToottaallee  eeccoonnoommiiaa  

                  
88..880044    

                  
22..992288    

              
1111..773311    

                  
66..223388    

                  
22..007799    

                  
88..331177    

              
AAnnnnoo  22001188  SSttiimmaa  iippootteessii  11  SSttiimmaa  iippootteessii  22  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree  

TToottaallee  CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  
ddaattoorree  

CCoonnttrr..  
ccaarriiccoo  

llaavvoorraattoorree  

TToottaallee  

  
AAggrriiccoollttuurraa             558             252         810           365             165        530  
  
IInndduussttrriiaa  sseennssoo  ssttrreettttoo          1.185             361      1.546           715             218        932  
  
CCoossttrruuzziioonnii          1.456             352      1.808           902             218     1.120  
  
SSeerrvviizzii          6.117          1.975      8.092        4.540          1.469     6.009  
 
commercio, trasporti, alberghi e pubblici esercizi         2.576             826      3.402        1.765             568     2.333  
 
servizi alle imprese         1.018             340      1.358           669             223        892  
 
altri servizi         2.522             810      3.332        2.106             678     2.784  
  
TToottaallee  eeccoonnoommiiaa  99..331177    22..994400    1122..225577    66..552211    22..007700    88..559911    

 

IIIIII..11..88  SSttiimmaa  ddeell  ttaaxx  ggaapp  ssuullllee  aacccciissee  ssuuii  pprrooddoottttii  eenneerrggeettiiccii  
Come per gli anni precedenti, si è scelto di concentrare l’analisi del tax gap delle accise 

sul settore della distribuzione dei carburanti (benzina e gasolio) che ha subito negli ultimi 
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decenni profonde trasformazioni, con la diffusione di operatori petroliferi non abituali e 
impianti di distribuzione “no logo”, e che, sulla base di informazioni condivise dalle asso-
ciazioni di categoria, risulta essere caratterizzato da diffusi fenomeni di non assolvimento 
delle imposte con conseguenti distorsioni del mercato. 

In particolare, coerentemente con la strategia utilizzata dall’Agenzia delle dogane e 
dei monopoli per orientare i controlli antifrode nel settore dei carburanti, si è deciso di 
limitare l’analisi a benzina e gasolio per autotrazione consumati attraverso la rete di distri-
butori stradali, che rappresenta oltre il 70% dei consumi totali (99% per la benzina e 66% per 
il gasolio). 

La serie storica analizzata è relativa al periodo 2014-2019 e la metodologia di calcolo 
del gap accise è di tipo top-down, ovvero è basata sul confronto tra dati fiscali (base impo-
nibile effettiva) e un corrispondente aggregato macroeconomico (in generale rappresentato 
dai flussi di Contabilità nazionale), che incorpora al suo interno una stima dell’economia 
non osservata, opportunamente selezionato al fine di costruire una base imponibile teorica 
onnicomprensiva, con la quale confrontare la base dichiarata. 

Nel caso delle accise, la base imponibile effettiva è costituita dalle quantità immesse 
in consumo30, pubblicate, nell’ambito delle Statistiche dell’Energia, dal Ministero dello svi-
luppo economico, sulla base delle rilevazioni statistiche effettuate mediante il Questionario 
sul Petrolio, la cui compilazione è prevista dal Decreto Legislativo 249/201231. 

Con riferimento alla base imponibile teorica, i dati relativi alla benzina e al gasolio 
autotrazione erogato dagli impianti di distribuzione stradale di carburanti sono stati elabo-
rati dall’Agenzia delle dogane e dei monopoli e derivano dall’inserimento manuale nel si-
stema informativo AIDA (Automazione Integrata Dogane Accise) dei quantitativi indicati nei 
Prospetti di chiusura che i gestori dei distributori sono obbligati a compilare al momento 
della chiusura annuale o dell’esaurimento del registro di carico e scarico32. 

Il confronto è stato quindi effettuato tra la base imponibile effettiva, costituita dalle 
immissioni in consumo in rete (misurate a monte della catena di distribuzione) e la base 
imponibile teorica, identificata con i quantitativi erogati dai distributori stradali di carbu-
ranti (misurati a valle della catena di distribuzione). La differenza tra i due macroaggregati 
fornisce una stima dei quantitativi di prodotto (espressi in litri) per i quali l’accisa non è 
stata assolta33. 

 

 
30 L’accisa è esigibile all’atto della immissione in consumo, ovvero al momento dell’uscita del prodotto da un deposito 

fiscale (che detiene il prodotto in sospensione d’imposta), oppure al momento dell’importazione. 
31 Il Decreto Legislativo 31 dicembre 2012 n. 249, recante “Attuazione della direttiva 2009/119/CE, che stabilisce l'ob-

bligo per gli Stati membri di mantenere un livello minimo di scorte di petrolio greggio e/o di prodotti petroliferi”, prevede 
l’obbligo per gli operatori economici che svolgono la loro attività nell’ambito del territorio nazionale di comunicare al Ministero 
dello Sviluppo Economico, con cadenza mensile, le informazioni statistiche sulle produzioni, importazioni, esportazioni, va-
riazione delle scorte, lavorazioni e immissioni in consumo dei prodotti energetici. 

32 Ai sensi degli artt. 4 e 5 del D.M. 01/8/1980 e del telescritto MF prot. 4010 del 04/11/1996. 
33 Per ulteriori approfondimenti sulla metodologia si rinvia alla Relazione sull’economia non osservata e sull’evasione 

fiscale e contributiva – Anno 2018, pagg. 72-96 
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TABELLA III.1.8.1: CONFRONTO BASE IMPONIBILE EFFETTIVA VS. BASE IMPONIBILE TEORICA 

    AAggggrreeggaattoo  UUnniittàà  ddii  mmiissuurraa  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199  

BBEENNZZIINNAA  Base imponibile teorica 
(Erogato distributori stradali) mln di litri 10.462 10.380 10.184 10.033 9.790 9.991 

 
Base imponibile effettiva 
(Immissioni in consumo MISE) 

.000 tonnellate 7.652 7.601 7.399 7.148 7.211 7.255 

 mln di litri 10.237 10.169 9.898 9.563 9.647 9.706 

 DDiiffffeerreennzzaa  mln di litri 222255  221111  228855  447700  114433  228855  

    % 22,,22%%  22,,00%%  22,,88%%  44,,77%%  11,,55%%  22,,99%%  

GGAASSOOLLIIOO  Base imponibile teorica 
(Erogato distributori stradali) mln di litri 19.406 20.027 20.445 20.922 21.042 21.424 

 
Base imponibile effettiva 
(Immissioni in consumo MISE) 

.000 tonnellate 14.621 14.952 15.129 15.078 15.638 15.534 

 mln di litri 17.563 17.960 18.173 18.112 18.784 18.659 

 DDiiffffeerreennzzaa  mln di litri 11..884433  22..006677  22..227722  22..881100  22..225577  22..776655  

    % 99,,55%%  1100,,33%%  1111,,11%%  1133,,44%%  1100,,77%%  1122,,99%%  

 
Gettito teorico e gettito effettivo sono stati calcolati moltiplicando le basi imponibili 

per le aliquote di accisa vigenti in ciascun periodo, attualmente pari a € 728,4 per mille litri 
per la benzina e € 617,4 per 1000 litri per il gasolio autotrazione. Ai fini della stima del 
policy gap si è fatto riferimento esclusivamente alla riduzione di accisa sul gasolio impiegato 
come carburante per l'autotrasporto merci ed altre categorie di trasporto regolare di pas-
seggeri, che consiste nel riconoscimento agli operatori di un credito d’imposta pari alla 
differenza tra l’aliquota ordinaria vigente per il gasolio autotrazione e l’aliquota agevolata 
pari a € 403,22 per 1000 litri e che, sulla base del Rapporto annuale sulle spese fiscali 
allegato allo Stato di previsione dell’Entrata della Legge di Bilancio 2020-202234, ha un peso 
pari al 96% delle agevolazioni fiscali concesse sui carburanti a uso autotrazione. 

I risultati, in termini di tax gap, ottenuti per gli anni 2014-2019 sono riportati nella 
Tabella che segue. Tali risultati evidenziano come il tax gap, in crescita fino al 2017, dopo 
la consistente riduzione registrata nel 2018, mostri un incremento nel 2019, rispettivamente 
a 2,9% per la benzina e 13,8% per il gasolio. A livello complessivo, il tax gap passa da 6,9% 
nel 2014 a 9,7% nel 2019.  

 

 
34 Ai sensi dell’art. 21, comma 11-bis, della Legge 196/2009 (Legge di contabilità e finanza pubblica) “Allo stato di 

previsione dell'entrata è allegato un rapporto annuale sulle spese fiscali, che elenca qualunque forma di esenzione, esclusione, 
riduzione dell'imponibile o dell'imposta ovvero regime di favore, derivante da disposizioni normative vigenti, con separata 
indicazione di quelle introdotte nell'anno precedente e nei primi sei mesi dell'anno in corso. Ciascuna misura è accompagnata 
dalla sua descrizione e dall'individuazione della tipologia dei beneficiari e, ove possibile, dalla quantificazione degli effetti 
finanziari e del numero dei beneficiari. Le misure sono raggruppate in categorie omogenee, contrassegnate da un codice che 
ne caratterizza la natura e le finalità. Il rapporto individua le spese fiscali e ne valuta gli effetti finanziari prendendo a 
riferimento modelli economici standard di tassazione, rispetto ai quali considera anche le spese fiscali negative. Ove possibile 
e, comunque, per le spese fiscali per le quali sono trascorsi cinque anni dalla entrata in vigore, il rapporto effettua confronti 
tra le spese fiscali e i programmi di spesa destinati alle medesime finalità e analizza gli effetti micro-economici delle singole 
spese fiscali, comprese le ricadute sul contesto sociale”. 
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TABELLA III.1.8.2: STIMA DEL TAX GAP SULLE ACCISE BENZINA E GASOLIO PER AUTOTRAZIONE 

    AAggggrreeggaattoo  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199  

BBEENNZZIINNAA  Gettito effettivo  7.477 7.407 7.210 6.965 7.027 7.070 
 Tax Gap 116655  115544  220088  334433  110044  220088  

  Gettito teorico 7.642 7.561 7.418 7.308 7.131 7.277 

GGAASSOOLLIIOO  Gettito effettivo  10.048 10.235 10.436 10.361 10.755 10.684 
 Tax Gap 11..114422  11..227766  11..440033  11..773355  11..339944  11..770077  

  Gettito teorico 11.190 11.511 11.839 12.095 12.149 12.391 

TTOOTTAALLEE  Gettito effettivo  17.525 17.642 17.646 17.326 17.782 17.754 

 Tax Gap 11..330066  11..443300  11..661111  22..007777  11..449988  11..991144  

  Gettito teorico 18.831 19.071 19.257 19.403 19.280 19.668 

Importi espressi in milioni di euro 
      

        
TABELLA III.1.8.3: PROPENSIONE AL GAP SULLE ACCISE BENZINA E GASOLIO PER AUTOTRAZIONE 

        22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199  

BBEENNZZIINNAA  2,2% 2,0% 2,8% 4,7% 1,5% 2,9% 

GGAASSOOLLIIOO  10,2% 11,1% 11,9% 14,3% 11,5% 13,8% 

TTOOTTAALLEE  66,,99%%  77,,55%%  88,,44%%  1100,,77%%  77,,88%%  99,,77%%  

 
Sebbene l’incremento del 2019 comporti un tax gap comunque inferiore a quello regi-

strato nel 2017, la recrudescenza dei fenomeni evasivi rende necessaria l’adozione di ulte-
riori provvedimenti nel settore, oltre quelli già previsti dalle leggi 11 dicembre 2016, n.232 
e 27 dicembre 2017, n.205. Questi ultimi hanno portato ad una riduzione spesso solo tem-
poranea del tax gap, in quanto le frodi sono state poi riproposte anche se con nuove moda-
lità elusive delle predette norme. A tal riguardo, L’Agenzia delle dogane e dei monopoli ha 
proposto specifiche modifiche normative (nel D.l.124/2019 e nella legge 178/2020) e, a 
partire dal 2020, ha adottato i provvedimenti attuativi dalle stesse previste (ad es: introdu-
zione e-DAS; INFOIL presso i depositi di capacità non inferiore a 3.000 mc; documento CAR 
per gli oli lubrificanti; ecc.) 35. Inoltre, è stata intensificata l’attività di controllo conse-
guendo importanti risultati36 sia relativamente alle accise sia con riferimento all’IVA gra-
vante sui carburanti.37 

 

IIIIII..11..99  SSttiimmaa  ddeell  ttaaxx  ggaapp  ddeellllee  iimmppoossttee  iimmmmoobbiilliiaarrii  
Come negli anni precedenti, il tax gap delle imposte immobiliari, definito come il di-

vario tra il gettito teorico e il gettito effettivo, è stato stimato separatamente per le due 
componenti IMU e TASI. 

La stima segue la metodologia degli anni precedenti, al netto di alcune variazioni me-
todologiche che verranno illustrate in Appendice. 

 
35 Si veda il paragrafo IV.1.2. 
36 Si veda il paragrafo IV.1.2. 
37 Per maggiori informazioni è possibile consultare il Libro blu 2020, pubblicato sul sito ADM: 

https://www.adm.gov.it/portale/libro-blu-2020 
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Nel 2019, il tax gap dell’IMU è stimato per un ammontare di circa 4,7 miliardi, pari al 
25,1% del gettito IMU teorico (Tabella III.1.9.1). La differenza tra la base imponibile IMU 
teorica e la base imponibile IMU effettiva è di circa 616 miliardi38. 

 
TABELLA III.1.9.1: TAX GAP IMU 2019 (ESCLUSI TERRENI, AREE FABBRICABILI E FABBRICATI RURALI 
STRUMENTALI) 

TToottaallee  IIMMUU  
tteeoorriiccaa  

TToottaallee  IIMMUU  
eeffffeettttiivvaa  TTaaxx  ggaapp  IIMMUU  PPrrooppeennssiioonnee  aall  

ggaapp  
TToottaallee  bbaassee  

iimmppoonniibbiillee  tteeoorriiccaa  
TToottaallee  bbaassee  
iimmppoonniibbiillee  
eeffffeettttiivvaa  

18.667 13.985 4.683 25,1% 2.456.221 1.840.085 

Dati in milioni di euro   

 
A livello regionale, l’indicatore del tax gap dell’IMU varia dal 42,3% del gettito teorico 

in Calabria al 13,1% in Valle d’Aosta e presenta valori più elevati nelle regioni meridionali 
(Figura III.1.9.1). Particolarmente significativo è anche il tax gap registrato in Campania 
(37,6% del gettito teorico), in Basilicata (35,8%) e in Sicilia (35,4%). Valori più bassi si osser-
vano, invece, in Emilia Romagna (14,3%), in Liguria (16,4%) e nelle Marche (17,2%). 

 
FIGURA III.1.9.1: TAX GAP IMU 2019 PER REGIONE 
  

 
La distribuzione per classi di popolazione, illustrata in Figura III.1.9.2, evidenzia una 

relazione tra la propensione al gap e l’ampiezza demografica dei comuni. Il tax gap in media 
risulta pari al 13,2% del gettito teorico IMU nei comuni con meno di 500 abitanti e cresce 
all’aumentare della dimensione demografica dei comuni, fino a raggiungere il valore di 
29,9% del gettito teorico in quelli con più di 250 mila abitanti. Per i comuni compresi nelle 
ultime quattro classi si registrano valori del tax gap superiori alla media. 

 

 
38 Non sono state considerata le Province Autonome di Trento e Bolzano poiché, per queste province, l’IMU è stata 

sostituita, rispettivamente, dall’IMIS (a partire dall’anno 2015) e dall’IMI (a partire dall’anno 2014), che hanno una disciplina 
differente. 
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FIGURA III.1.9.2: PROPENSIONE AL GAP IMU 2019 PER CLASSE DI POPOLAZIONE DEI COMUNI 
 

 
La mappa in Figura III.1.9.3 mostra la propensione al gap IMU per provincia ed evidenzia 

una maggiore concentrazione dell’indicatore nelle regioni meridionali e nelle Isole. Si os-
serva un’importante correlazione spaziale della propensione al gap: le province con valori 
elevati di propensione, infatti, sono spazialmente limitrofe a quelle con altrettanti valori 
elevati e viceversa. 

 
FIGURA III.1.9.3: TAX GAP IMU 2019 PER PROVINCIA 
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Per quanto riguarda la TASI, nel 2019 il tax gap è stimato in circa 249 milioni, pari al 
25,2% del gettito TASI teorico (Tabella III.1.9.2). La differenza tra la base imponibile TASI 
teorica e la base imponibile TASI effettiva è di circa 249 miliardi39. 

 
TABELLA III.1.9.2: TAX GAP TASI 2019 (ESCLUSI TERRENI, AREE FABBRICABILI E FABBRICATI RURALI STRU-
MENTALI) 

TToottaallee  TTAASSII  
tteeoorriiccaa  

TToottaallee  TTAASSII  
eeffffeettttiivvaa  TTaaxx  ggaapp  TTAASSII  PPrrooppeennssiioonnee  aall  

ggaapp  
TToottaallee  bbaassee  

iimmppoonniibbiillee  tteeoorriiccaa  
TToottaallee  bbaassee  
iimmppoonniibbiillee  
eeffffeettttiivvaa  

985 737 249 25,2% 985.311 736.569 

Dati in milioni di euro.   

 
A livello regionale, l’indicatore del tax gap della TASI varia dal 40,9% del gettito teorico 

in Calabria al 13,1% nelle Marche e presenta valori più elevati nelle regioni meridionali (Fi-
gura III.1.9.4). Particolarmente significativo è il tax gap registrato in Basilicata (36,8%), in 
Sardegna (35,3% del gettito teorico), e in Campania (35,2%). Valori più bassi si osservano, 
invece, in Liguria (13,9%), in Emilia Romagna (15,1%) e in Piemonte (16,5%). 

 
FIGURA III.1.9.4: TAX GAP TASI 2019 PER REGIONE 

 

 
La distribuzione per classi di popolazione, illustrata in Figura III.1.9.5, evidenzia una 

relazione tra la propensione al gap e l’ampiezza demografica dei comuni. Il tax gap risulta 
pari al 13,5% del gettito teorico TASI nei comuni con meno di 500 abitanti e cresce all’au-
mentare della dimensione demografica dei comuni, fino a raggiungere il valore massimo di 
28,4% del gettito teorico nei comuni compresi nella fascia tra 60 mila e 100 mila abitanti. 
Per i comuni compresi nelle ultime quattro classi si registrano valori del tax gap superiori al 
valore medio. 

 

 
39 La propensione al gap TASI viene analizzata per i soli 3.995 comuni, che nel 2019 avevano deliberato la relativa 

aliquota. Per i rimanenti 3.628 comuni, si considera una propensione al gap nulla. Inoltre, non sono state considerata le 
Province Autonome di Trento e Bolzano. 
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FIGURA III.1.9.5: TAX GAP TASI 2019 PER CLASSI DI POPOLAZIONE 
 

 
La mappa in Figura III.1.9.6 mostra la propensione al gap della TASI per provincia ed 

evidenzia, in modo analogo al tax gap dell’IMU, una maggiore concentrazione dell’indica-
tore nelle regioni meridionali e nelle isole. Si osserva un’importante correlazione spaziale 
della propensione al gap: le province con valori elevati di propensione, infatti, sono spazial-
mente limitrofe. 

 
FIGURA III.1.9.6: TAX GAP TASI 2019 PER PROVINCIA 

 

 
Nella Tabella III.1.9.3 è illustrato l’andamento del tax gap dell’IMU per gli anni 2014-

2019. In generale, per gli anni presi in considerazione, il tax gap dell’IMU ha registrato un 
andamento decrescente. L’ammontare del tax gap dell’IMU per gli altri fabbricati diversi 
dall’abitazione principale nel 2014 è di 5,1 miliardi circa, pari al 26,9% del gettito teorico. 
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Nel 2015 si osserva una leggera diminuzione, con un tax gap di 5,1 miliardi e una percentuale 
rispetto al gettito teorico pari al 26,5%. Nel 2016, il tax gap continua a diminuire, assestan-
dosi al di sotto dei cinque miliardi, con una percentuale rispetto al gettito teorico pari al 
26,3%. Nel 2017 e nel 2018 si osserva un’ulteriore diminuzione: il tax gap risulta essere pari 
a 4,7 miliardi e la propensione al gap è del 25,3%. 

 
TABELLA III.1.9.3: DINAMICA DEL TAX GAP IMU PER GLI ANNI 2014-2019 (ESCLUSI TERRENI, AREE FABBRICA-
BILI E FABBRICATI RURALI STRUMENTALI) 

    22001144  22001155  22001166  22001177**  22001188**  22001199**  

IMU teorica altri fabbricati 19.084 19.275 18.939 18.730 18.695 18.667 

IMU effettiva altri fabbricati 13.944 14.162 13.951 13.994 13.956 13.985 

Tax gap IMU altri fabbricati 5.140 5.113 4.989 4.736 4.739 4.683 
Indicatore tax gap IMU altri 
fabbricati 26,9% 26,5% 26,3% 25,3% 25,3% 25,1% 

Dati in milioni di euro. 
* Anni oggetto di revisione metodologica 

 
Per quanto riguarda la TASI, si registra una forte diminuzione dell’indicatore del tax 

gap tra il 2016, dove il tax gap è pari al 26,9% del gettito teorico, e il 2017, dove il gap è 
pari al 25,4% del gettito teorico. Nel 2018, sebbene l’ammontare del tax gap sia pari a circa 
258 milioni di euro, come nel 2017, la propensione al gap aumenta leggermente al 25,6%, 
per effetto di una diminuzione del gettito teorico40. 

 
TABELLA III.1.9.4: DINAMICA DEL TAX GAP TASI PER GLI ANNI 2016-2019 (ESCLUSI TERRENI, AREE 
FABBRICABILI E FABBRICATI RURALI STRUMENTALI) 
    22001166  22001177**  22001188**  22001199**  

TASI teorica altri fabbricati 934 1.015 1.007 985 

TASI effettiva altri fabbricati 682 758 749 737 

tax gap TASI altri fabbricati 251 258 258 249 

Indicatore tax gap TASI altri fabbricati 26,9% 25,4% 25,6% 25,2% 
Dati in milioni di euro.  
*Anni oggetto di revisione metodologica 

 

IIIIII..11..1100  IIll  ttaaxx  ggaapp  nneell  lluunnggoo  ppeerriiooddoo  
La serie storica dei dati del tax gap degli ultimi 19 anni consente di analizzare le ten-

denze di lungo periodo della compliance fiscale in Italia. L’analisi è di carattere descrittivo 
ed è limitata alle principali imposte che incidono il mondo delle imprese e del lavoro auto-
nomo (IRAP, IVA, IRES ed IRPEF da lavoro autonomo e impresa), per le quali si dispone delle 
stime a partire dal 2001. 

La media annuale del tax gap tra il 2001 e il 2019 in Italia si attesta sugli 82,8 miliardi 
di euro. Pur se la variazione complessiva è relativamente modesta il fenomeno ha subito 
significative oscillazioni nel corso del periodo considerato. Dalla figura 1.E.1 si evince, in-
fatti, che il tax gap ha subito una crescita costante negli anni 2001-2004, conseguendo in 
quell’anno il massimo assoluto della serie storica (90,5 miliardi di euro). Nel triennio suc-
cessivo si è assistito ad un drastico ridimensionamento che fa registrare nel 2007 un gap di 
soli 75,9 miliardi di euro. Dal 2008 al 2011 la tendenza si inverte nuovamente collocandosi 
su un sentiero di crescita, ancorché caratterizzato da significative oscillazioni. È necessario 
ricordare che la dinamica del tax gap è influenzata, tra l’altro, dall’andamento del ciclo 
economico e che in questo periodo l’Italia è stata interessata da importanti fasi recessive. 

 
40 È bene precisare che la stima del tax gap TASI viene effettuata limitatamente ai comuni che, per l’anno oggetto di 

stima, abbiano deliberato l’aliquota. Per questo l’andamento del gap TASI nel tempo può discostarsi da quello dell’IMU. 
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Tra il 2011 e il 2018 si verifica un trend complessivamente decrescente che riporta il tax 
gap circa ai livelli iniziali. Tuttavia, anche in questi anni, le fluttuazioni sono notevoli: nel 
2015 ad esempio si registra una forte contrazione seguita nel 2016 da un rimbalzo che atte-
sta il gap su un valore di circa 83,4 miliardi, confermato anche nell’anno successivo. Tra il 
2017 e il 2019, infine, si osserva una significativa riduzione (da 83,4 a 72,8 miliardi).  

Nella stessa Figura III.1.10.1 è raffigurata anche la disaggregazione del tax gap per 
tipologia di imposta. La parte più rilevante del gap è rappresentata dall’IVA, con una media 
di 34,9 miliardi all’anno. Seguono l’evasione IRPEF da lavoro autonomo e impresa, che am-
monta a circa 29,1 miliardi all’anno, quella IRES, con in media 10,7 miliardi, e infine il gap 
IRAP con una media di 8 miliardi all’anno. Da un punto di vista della dinamica si osserva una 
significativa correlazione tra tutte e quattro le imposte spiegata dal fatto che esiste un 
legame contabile che le lega tra loro. Tale correlazione è più marcata tra IVA e IRAP e meno 
evidente con le imposte dirette il cui andamento è influenzato da poste specifiche che ne 
caratterizzano la base imponibile. 

 
FIGURA III.1.10.1: TAX GAP IN ITALIA (MILIONI DI EURO, ANNI 2001-2019) 

 

 
 

 
Il tax gap è una grandezza espressa in termini monetari e pertanto risente sia delle 

dinamiche inflazionistiche sia dell’andamento del ciclo economico. Per sterilizzare en-
trambi gli effetti si osserva l’incidenza del gap sul PIL nominale (Figura III.1.10.2). L’anda-
mento di questo indicatore rivela che l’entità dell’evasione rispetto al PIL si è attestata su 
un livello significativamente più basso dal 2007 in poi: considerando gli anni precedenti 
(2001-2006) il valore medio è 6% mentre considerando gli anni successivi (2007-2019) il va-
lore medio scende al 5%. Se si sofferma l’attenzione ai periodi più recenti si coglie una 
significativa fase di contrazione a partire dal 2014, anno in cui il tax gap rappresentava il 
5,3% del PIL, che continua fino al 2019 (tax gap su PIL pari a 4,1%). 
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FIGURA III.1.10.2: INCIDENZA TAX GAP SUL PIL (VALORI PERCENTUALI, ANNI 2001–2019) 
 

 
 

 
Il rapporto tra imposta evasa e imposta potenziale (Figura III.1.10.3) mette in evidenza 

l’evoluzione della propensione al gap, una proxy dell’attitudine dei contribuenti a non 
adempiere agli obblighi fiscali. Questo indicatore, per come è costruito, può muoversi anche 
in controtendenza rispetto al gap assoluto ed è la misura più adatta per analizzare se e in 
che misura il recupero di evasione sia dovuto ad un miglioramento del comportamento dei 
contribuenti. 

Come risulta evidente dai dati degli ultimi 19 anni la propensione al gap si è ridotta. 
Negli anni esaminati la media della propensione al gap a livello nazionale si è aggirata in-
torno al 32,5%, riducendosi dal 34,2% nel 2001 al 28,7% nel 2019; la riduzione maggiore a 
livello complessivo è avvenuta tra il 2004 e il 2007 (da 36,9% a circa 27,8%) dovuto in buona 
parte all’innalzamento dell’imposta potenziale, ma anche ad una costante riduzione del gap 
in valore assoluto che passa da circa 91 a circa 76 miliardi di euro. Successivamente, dopo 
il 2007, si misura un brusco abbassamento dell’imposta potenziale coerentemente con l’an-
damento del PIL, e anche la tendenza della propensione a evadere si inverte aumentando 
gradualmente fino al 2014 (33,3%). Dal 2014 al 2017 l’indicatore rimane sostanzialmente 
stabile, mentre il 2018 segna un abbassamento, seguito da un ulteriore abbassamento nel 
2019. Quello che risulta essere interessante è che la propensione ad evadere si muove si-
stematicamente in direzione opposta rispetto all’economia nazionale, tendendo ad aumen-
tare negli anni di recessione e a ridursi negli anni di espansione. L’evidenza empirica che 
sembra emergere dall’analisi descrittiva dei dati disponibili è coerente con la teoria del 
reddito permanente. 

Il valore piuttosto elevato della propensione è da attribuirsi principalmente alle cifre 
che riguardano l’IRPEF da lavoro autonomo e impresa. Come appare evidente dalla Figura 
III.1.10.3, in questo ambito l’ammontare dell’imposta evasa rappresenta mediamente il 
63,4% - e raggiunge in diversi anni quasi il 70% - di quella potenziale. Essa presenta inoltre 
un andamento divergente rispetto alle altre imposte, considerando la costante crescita os-
servata negli ultimi anni. All’estremo opposto si trova l’IRAP, che risulta essere non solo 
l’imposta dove l’evasione è di entità minore in valore assoluto ma anche quella in cui la 
propensione ad evadere è minima (valore medio nel periodo 21,8%). L’IVA e l’IRES presen-
tano un tasso di propensione in media essenzialmente simile (rispettivamente 28,6% e 29%), 
sebbene la propensione relativa all’imposta sul valore aggiunto sia caratterizzata da una 
maggiore persistenza. 
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FIGURA III.1.10.3: PROPENSIONE AL GAP IN ITALIA (VALORI PERCENTUALI, ANNI 2001-2019) 

 

 
 

 
Per quanto riguarda i mancati versamenti, essi occupano da sempre un ruolo marginale 

nel computo complessivo dell’evasione. È da notare, però, che sia la loro entità in valore 
assoluto sia la propensione dei cittadini a dichiarare le tasse senza versarle sono andate 
sistematicamente aumentando. Negli ultimi 19 anni l’ammontare dei mancati versamenti 
passa da meno di 6 miliardi a circa 13 miliardi. L’incremento ha riguardato tutte le imposte, 
ma in particolar modo l’IVA. Rapportando tale valore al gap complessivo (vedi Figura 
III.1.10.4) l’incidenza risulta crescente per tutte le imposte salvo l’IRPEF, in cui i mancati 
versamenti rappresentano una fetta pressoché costante di evasione. 

 
FIGURA III.1.10.4: INCIDENZA MANCATI VERSAMENTI SU TAX GAP COMPLESSIVO (VALORI PERCENTUALI, ANNI 
2001-2019) 
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III.2 QUANTIFICAZIONE DELLE MAGGIORI ENTRATE DA ADEMPIMENTO 
SPONTANEO 

L’articolo 1, comma 3, della Legge di Bilancio 2021-202341, ha introdotto un nuovo dispositivo 
di alimentazione del Fondo speciale, istituito dal comma 2 della medesima legge al fine di dare 
attuazione a interventi in materia di riforma del sistema fiscale (d’ora in avanti “Fondo”). Il Fondo 
è alimentato dalle risorse stimate come maggiori entrate permanenti derivanti dal miglioramento 
dell’adempimento spontaneo, fermo restando il rispetto degli obiettivi programmatici di finanza 
pubblica. Conseguentemente, il comma 6 ha abrogato i commi da 431 a 435 dell’articolo 1 della 
Legge 27 dicembre 2013, n. 147, che avevano istituito il precedente “Fondo per la riduzione della 
pressione fiscale”. 

Si ricorda che le risorse da destinare al precedente “Fondo per la riduzione della pressione 
fiscale” erano quantificate sulla base della verifica di tre condizioni: i) che le entrate derivanti 
dall'attività di contrasto dell'evasione fiscale risultassero superiori rispetto alle previsioni iscritte 
nel triennio del bilancio a legislazione vigente; ii) che le entrate derivanti dall'attività di contrasto 
dell'evasione fiscale fossero maggiori rispetto a quelle effettivamente incassate nell’esercizio pre-
cedente; iii) che le predette maggiori entrate fossero permanenti La verifica positiva di tali con-
dizioni consentiva - in occasione della predisposizione del disegno di Legge di Bilancio – di iscri-
vere, nello stato di previsione dell’entrata e, contestualmente, nel fondo, le maggiori risorse per-
manenti derivanti dall'attività di contrasto dell'evasione fiscale. Nel previgente meccanismo di 
determinazione delle risorse, la quantificazione veniva effettuata con riferimento ai soli ruoli, 
interessi e sanzioni, ovvero all’efficacia delle attività di accertamento e controllo, senza tener 
conto degli effetti positivi delle numerose misure introdotte negli ultimi anni per incentivare 
l’adempimento spontaneo, ovvero per promuovere il miglioramento della compliance42. 

A differenza del previgente meccanismo di alimentazione del fondo, il nuovo “Fondo spe-
ciale” verrà alimentato con le sole entrate generate dal miglioramento dell’adempimento spon-
taneo dei contribuenti (tax compliance) e potrà essere destinato al finanziamento di interventi di 
riduzione della pressione fiscale, con l’obiettivo di creare un collegamento diretto tra il recupero 
di entrate derivante dalla riduzione della propensione all’evasione e la diminuzione del carico 
fiscale sui contribuenti “onesti”. 

Come evidenziato nel comma 4 della Legge di Bilancio 2021-2023, ai fini della determinazione 
delle risorse di cui al comma 3, si considerano, in ciascun anno, le maggiori entrate derivanti dal 
miglioramento dell'adempimento spontaneo che sono indicate, con riferimento al terzo anno pre-
cedente alla predisposizione della Legge di Bilancio, nell'Aggiornamento della Relazione sull'eco-
nomia non osservata e sull'evasione fiscale e contributiva, redatta ai sensi dell'articolo 10-bis.1, 
comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, introdotto dall'articolo 2 del decreto legislativo 
24 settembre 2015, n. 160.  

La valutazione di quest’anno deve pertanto fare riferimento alla variazione della tax com-
pliance riferita all’anno d’imposta 2018, così come riportata nell’Aggiornamento alla Relazione 
2020, pubblicato il 5 dicembre 2020, ma tenendo conto degli ulteriori aggiornamenti indicati nella 
Relazione 2021. Sulla base della metodologia utilizzata dalla Commissione incaricata di redigere 
la Relazione, delle best practices internazionali e delle principali evidenze della letteratura teo-
rica e empirica in materia, la variazione della tax compliance è costituita dalla variazione (col 
segno negativo) del tax gap nel 2018 rispetto al 2017.  

 
41 Legge 30 dicembre 2020, n. 178. 
42 In generale, si teneva conto dell’attività di contrasto all’evasione fiscale finalizzata al recupero del gettito evaso, come i 

ruoli, ma non di quella orientata al miglioramento dell’adempimento spontaneo da parte dei contribuenti: la prima componente di 
fatto rappresenta l’evasione cumulata nel passato; la seconda componente è strettamente connessa all’evasione che si è determinata 
in quel periodo d’imposta e costituisce l’unica autentica base di riferimento per introdurre meccanismi incentivanti di riduzione della 
pressione fiscale . 
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Sotto il profilo metodologico, la quantificazione della variazione del tax gap può essere basata 
su due criteri: la differenza in termini assoluti tra il tax gap del 2018 rispetto a quello registrato 
nel 2017; il prodotto tra la variazione della propensione al gap (come proxy della propensione 
all’evasione), tra il 2017 e il 2018, e il gettito teorico dell’imposta nel 2018. In quest’ultimo modo, 
come evidenziato anche nella Relazione 202043, è possibile isolare l’impatto della variazione della 
tax compliance dagli effetti delle variazioni congiunturali e normative sulla base imponibile e sul 
gettito teorico dell’imposta. In altri termini, è possibile tenere conto del c.d. controfattuale, 
ovvero di quale sarebbe stata l’evasione dell’imposta nel 2018 se la propensione all’evasione fosse 
stata quella registrata nel 2017.  

Inoltre, la quantificazione fa riferimento esclusivamente al tax gap dell’IVA e delle imposte 
dirette (IRPEF e IRES) sul reddito da lavoro autonomo e d’impresa, in considerazione di aspetti 
legati al calcolo e al monitoraggio della tax compliance, sulla base dei requisiti e delle condizioni 
previste dalla norma che ha introdotto il Fondo speciale.  

La Tabella III.2.1 riporta il calcolo della variazione della tax compliance nel 2018 rispetto al 
2017; la variazione della compliance viene riportata sia considerando il tax gap in termini assoluti, 
sia considerando la variazione nella propensione al gap. I risultati mostrano un miglioramento 
della tax compliance nel 2018 rispetto al 2017 pari a un minimo di 5,6 miliardi di euro (nel caso 
del calcolo basato sulla variazione assoluta del tax gap) e un massimo di 6,4 miliardi di euro (nel 
caso del calcolo basato sulla variazione della propensione al gap). 

 

TABELLA III.2.1: LA VARIAZIONE DELLA TAX COMPLIANCE -2018-2017-. DATI IN MILIONI DI EURO. 
    AAnnnnoo  IIVVAA  IIRRPPEEFF  IIRREESS  TToottaallee  

Propensione al gap 
a) 2017 27,0% 68,1% 23,9%  
b) 2018 23,4% 66,9% 21,5%  

Gettito teorico 
c) 2017 134.501 48.992 36.481  
d) 2018 137.044 48.997 36.857  

Tax gap 
e) 2017 36.263 33.349 8.726  
f) 2018 32.007 32.777 7.907  

Variazione tax compliance 
g) = - ( f) - e) ) tax gap 4.256 572 819 5.648 

h) = - ( b) - a) ) * d) Propensione al gap 4.942 576 909 6.426 

 
La norma vigente prevede due condizioni necessarie per determinare le risorse da destinare 

al Fondo. La prima condizione è indicata al comma 4 e si riferisce alla definizione delle maggiori 
entrate “permanenti”; la seconda condizione, indicata al comma 5, concerne il rispetto degli 
obiettivi programmatici di finanza pubblica. La verifica di queste due condizioni non è di compe-
tenza di questa Relazione, ma appare utile descrivere sinteticamente come essa si svolge. 

La condizione di cui al comma 4 prevede che le maggiori entrate, così come determinate 
nella Tabella III.2.1, sono considerate permanenti se per i tre anni successivi a quello oggetto di 
quantificazione, la somma algebrica della stima della variazione delle entrate derivanti in ciascun 
anno dal miglioramento dell'adempimento spontaneo risulti non negativa. Tale condizione implica, 
di fatto, che il miglioramento della tax compliance registrato nel 2018 non sia stato successiva-
mente annullato da un peggioramento della tax compliance nel triennio successivo 2019-2021. Il 
successivo periodo del medesimo comma prevede che qualora la somma algebrica risulti negativa, 
l'ammontare delle maggiori entrate permanenti è dato dalla differenza, se positiva, tra l'ammon-
tare delle maggiori entrate di cui al primo periodo e il valore negativo della somma algebrica della 
variazione delle entrate da miglioramento dell'adempimento spontaneo stimata con riferimento 
ai tre anni successivi. Viceversa, se la differenza di cui al periodo precedente è negativa o pari a 
zero, l'ammontare delle maggiori entrate permanenti è pari a zero. In sintesi, nel primo caso si fa 

 
43 Vedi Box 1.C.3, Relazione sull’economia non osservata e sull’evasione fiscale e contributiva. Anno 2019, pp. 11-12. 
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riferimento a un peggioramento parziale della tax compliance; nel secondo caso a un peggiora-
mento in grado di annullare tutta la variazione positiva della tax compliance registrata nel 2018. 

Infine, il comma 5 prevede che, nel rispetto degli obiettivi programmatici di finanza pubblica, 
la Nota di aggiornamento del Documento di economia e finanza indichi la quota delle maggiori 
entrate permanenti rispetto alle previsioni tendenziali formulate per il Documento di economia e 
finanza, derivanti dal miglioramento dell'adempimento spontaneo e determinate ai sensi del 
comma 4, da destinare al Fondo di cui al comma 2. Vi sono, quindi, due passaggi da considerare: 
i) la verifica dell’ammontare delle maggiori entrate rispetto alle previsioni formulate per il Docu-
mento di economia e finanza; ii) l’indicazione della quota delle maggiori entrate permanenti da 
destinare al Fondo per la riduzione della pressione fiscale. 

Si rimanda, pertanto, alla Nota di aggiornamento del Documento di economia e finanza per 
la determinazione delle maggiori entrate permanenti da destinare al Fondo per la riforma del 
sistema fiscale. 
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IV. STRATEGIE E RISULTATI DEGLI INTERVENTI DI PREVENZIONE E 
CONTRASTO 

IV.1 PREVENZIONE E CONTRASTO DELL’EVASIONE FISCALE 

SSttrraatteeggiiee  ee  iinntteerrvveennttii  aattttuuaattii  nneellll’’aannnnoo  22002200  
Nel 2020 l’attività dell’Amministrazione fiscale, come l’attività di tutta la Pubblica Ammini-

strazione, è stata condizionata dalla pandemia da Covid-19 ed è stata volta soprattutto a mitigarne 
le conseguenze socio-economiche. Al riguardo rilevano, in particolare, tutta quella serie di misure 
che il Governo ha introdotto per sostenere l’economia e i contribuenti e che l’Amministrazione 
fiscale ha puntualmente attuato, quali, da un lato, la cancellazione, sospensione o riduzione degli 
obblighi fiscali, nonché la sospensione delle attività di recupero dei crediti tributari e, dall’altro, 
i ristori e i sostegni economici in favore degli operatori in difficoltà. 

Le restrizioni adottate dal Governo per contrastare la pandemia hanno, inoltre, imposto una 
rapida riorganizzazione da parte degli uffici dei diversi enti della fiscalità (con un notevole ricorso 
al lavoro agile da parte dei lavoratori), al fine di rispondere all’esigenza, da parte dei contribuenti, 
di ottenere risposte rapide ed esaustive proprio in relazione alla situazione emergenziale. In tale 
contesto, l’Amministrazione ha inteso - e intende tuttora - sfruttare appieno le innovazioni adot-
tate nel periodo emergenziale, nell’ottica del consolidamento del rapporto di fiducia con i contri-
buenti e dell’incremento del livello di compliance volontaria. 

Le misure emergenziali adottate durante la pandemia non hanno, tuttavia, cambiato gli obiet-
tivi generali dell’Amministrazione finanziaria, quali, in primo luogo, la riduzione del tax gap, da 
perseguire attraverso il rafforzamento dell’adempimento spontaneo degli obblighi tributari e con-
tributivi, nonché del contrasto ai fenomeni evasivi ed elusivi. Al tempo stesso, a partire dal 2020, 
l’Amministrazione finanziaria ha dovuto far fronte anche alle nuove condotte fraudolente emerse 
proprio in relazione ai provvedimenti emergenziali adottati dall’Esecutivo e volte ad ottenere 
illegittimamente i benefici e i ristori previsti a favore dei contribuenti maggiormente colpiti 
dall’emergenza epidemiologica.  

Con riferimento all’obiettivo di riduzione del tax gap, anche nel corso del 2020, la strategia 
condotta dall’Amministrazione fiscale è stata orientata: (i) al miglioramento della qualità dei ser-
vizi erogati, declinata principalmente come semplificazione degli obblighi contabili e dichiarativi, 
per favorire la riduzione dei costi di compliance e gli adempimenti fiscali; (ii) all’introduzione di 
strumenti e procedure finalizzati ad agevolare la comunicazione con l’Amministrazione, in un qua-
dro di reciproca e leale collaborazione; (iii) alla riduzione dei tempi di esecuzione dei rimborsi 
fiscali ai cittadini e alle imprese, con particolare riguardo a quelli accelerati e da split payment.  

 
Nella predetta prospettiva di riduzione del tax gap e, più in generale, per sostenere la com-

petitività delle imprese e la crescita del Paese, l’Amministrazione finanziaria ha proseguito, tra 
l’altro, le seguenti azioni: 
• il potenziamento delle sinergie operative con altre Autorità pubbliche nazionali, europee e 

internazionali, anche rafforzando lo scambio di informazioni e gli strumenti di cooperazione 
internazionale; 

• l’intensificazione del coordinamento e della complementarietà tra le diverse componenti 
dell'Amministrazione finanziaria; 

• il rafforzamento della certezza del diritto e miglioramento dei rapporti tra Fisco e 
contribuenti, ponendo particolare attenzione agli strumenti di cooperazione rafforzata con il 



Atti parlamentari	 –  54  –	 Senato della Repubblica

xviii legislatura – disegni di legge e relazioni - documenti – Doc. LVII, n. 4-bis Allegato IV

54 
 

Fisco e al potenziamento dei servizi telematici e degli strumenti di messa a disposizione dei 
dati finalizzati a facilitare e razionalizzare gli adempimenti. Da questo punto di vista, ad 
esempio, la dichiarazione dei redditi precompilata è divenuta oramai la forma ordinaria di 
dichiarazione dei redditi per lavoratori dipendenti e pensionati; 

• l’intensificazione del dialogo collaborativo con i contribuenti, per supportarli sia nel momento 
dichiarativo, sia nel pagamento dei tributi. Al riguardo, rilevano principalmente le 
comunicazioni dirette a favorire l’emersione delle basi imponibili ai fini IVA, ovvero l’effettiva 
capacità contributiva dei contribuenti (cd. lettere di compliance), con segnalazioni di 
probabili errori ed omissioni compiuti in fase di compilazione della dichiarazione e possibilità 
per il contribuente di rimediare agli stessi mediante l’istituto del ravvedimento operoso ed 
usufruire, quindi, del pagamento delle sanzioni in misura ridotta. Tuttavia, tale attività è 
rimasta in gran parte sospesa nel 2020 per favorire la graduale ripresa delle attività 
economiche e sociali a seguito della pandemia da Covid-19. Sempre sotto il profilo della 
prevenzione, è continuato l’aggiornamento degli indici di affidabilità fiscale, finalizzati a 
favorire una maggiore compliance dichiarativa delle piccole e medie imprese e dei 
professionisti; 

• l’ottimizzazione della qualità dei controlli. A tal fine, da un lato, si è fatto ricorso agli 
strumenti di cooperazione internazionale, ad avanzate tecniche di analisi e valutazione del 
rischio di non compliance e al monitoraggio dei comportamenti di soggetti ad elevata 
pericolosità fiscale e, dall’altro, sono state sfruttate le potenzialità derivanti 
dall’introduzione generalizzata della fatturazione elettronica, che consente di effettuare 
controlli incrociati tra le diverse operazioni dichiarate dai contribuenti e di monitorare i 
pagamenti IVA. Particolare attenzione è stata inoltre prestata ai possibili fenomeni 
fraudolenti aventi ad oggetto le esenzioni, sospensioni e agevolazioni fiscali contenute nelle 
misure di sostegno all’economia che si sono susseguite nel corso del 2020 per far fronte alle 
conseguenze economiche e sociali della citata pandemia. 

 

GGllii  iinnddiirriizzzzii  ddeell  ttrriieennnniioo  22002211--22002233    
Nell’ottica di ridurre il tax gap, nel triennio 2021-2023, il Governo intende proseguire la re-

visione della struttura funzionale dell’Amministrazione fiscale avviata negli ultimi anni, con 
l’obiettivo di assicurare un approccio sempre più customer-oriented nell’erogazione dei servizi ai 
contribuenti, favorire la tax compliance e razionalizzare l’impiego delle risorse. Tutto ciò in ade-
renza con gli obiettivi del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) che, a tali fini, indica 
come prioritario il rafforzamento della compliance e il potenziamento dei controlli. 

Tale indirizzo strategico, volto a ridurre il tax gap, è funzionale all’abbassamento della pres-
sione fiscale e al progetto di riforma che il Governo intende attuare per promuovere un sistema 
fiscale sempre più equo e favorevole al rilancio economico del Paese, esigenza fortemente sentita 
anche in conseguenza delle ricadute negative della pandemia da Covid-19. 

In tale contesto, diventa elemento imprescindibile anche il miglioramento delle performance 
dell'Amministrazione fiscale. ln questa prospettiva, saranno attuate le indicazioni strategiche con-
tenute nell’Atto d’indirizzo per il conseguimento degli obiettivi di politica fiscale per gli anni 2021-
2023, che puntano, da un lato, a perseguire la semplificazione degli adempimenti, il migliora-
mento dei servizi offerti per favorire l'assolvimento degli obblighi tributari e l’emersione sponta-
nea delle basi imponibili e, dall’altro, a contrastare l’evasione attraverso mirati interventi di con-
trollo e accertamento ex post, all’esito di specifiche analisi di rischio. 

Le indicazioni programmatiche contenute nel citato Atto di indirizzo sono state tradotte nelle 
Convenzioni 2021-2023, in corso di stipula, tra il Ministro dell’economia e delle finanze e le Agen-
zie. Il processo di aggiornamento di tali documenti, da un lato, ribadisce gli spazi di autonomia e 
flessibilità gestionale già riconosciuti alle Agenzie nell’esercizio delle rispettive attività, in linea 
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con il consolidato modello Principal-Agent44; e, dall’altro, conferma l’obiettivo prioritario di sem-
plificare i rapporti tra Fisco e contribuenti, garantire maggiore certezza agli operatori economici 
e attrarre nuovi investimenti nel Paese, secondo una prospettiva di diminuzione strutturale del 
tax gap, senza trascurare al contempo le esigenze di presidio della legalità negli ambiti di com-
petenza dell’Amministrazione finanziaria e il contrasto dei fenomeni criminali.  

Per la redazione dei Piani delle attività del 2021 è stata, inoltre, confermata l’adozione della 
metodologia basata sul modello che contempla le dimensioni di efficienza (input-output), e di 
efficacia (output-outcome), allo scopo di misurare gli effetti degli interventi di breve periodo in 
termini di prodotto immediatamente risultante dalle attività condotte dalle Agenzie (output), 
nonché di verificarne gli impatti sul contesto socio-economico (outcome), in modo da poter valu-
tare, in una prospettiva di medio-lungo periodo, l’effettiva attuazione delle priorità politiche de-
finite in campo fiscale e, in particolare, la riduzione del tax gap. 

In continuità con l’anno precedente saranno condotte, tra l’altro, le seguenti attività: 
• consolidamento dell’esperienza e delle soluzioni maturate per la gestione dell’emergenza 

nell’adozione di innovazioni in una prospettiva di lungo periodo, così da proseguire e 
rafforzare il processo di semplificazione ed efficientamento dell’attività amministrativa. 
Assicurare un’efficace gestione delle problematiche collegate al perdurare della crisi e fornire 
risposte rapide ai bisogni dei contribuenti potrebbe comportare, inoltre, rilevanti ricadute in 
termini reputazionali per tutta l‘Amministrazione finanziaria, contribuendo a consolidare il 
rapporto di fiducia tra contribuenti e Fisco; 

• potenziamento del coordinamento e della complementarietà tra le componenti 
dell’Amministrazione finanziaria, nonché delle sinergie operative con altre Autorità pubbliche 
nazionali, europee e internazionali, rafforzando lo scambio di informazioni e gli strumenti di 
cooperazione internazionale, quali ad esempio la partecipazione alle attività di manutenzione 
e aggiornamento della Lista UE delle giurisdizioni non cooperative. Tali attività avranno come 
obiettivo principale un più incisivo contrasto alle frodi fiscali, con un’intensificazione degli 
sforzi per combattere l'evasione fiscale nazionale e internazionale. Saranno, inoltre, 
supportate le sinergie operative tra l'Amministrazione finanziaria centrale e gli Enti 
territoriali, al fine di stimolare processi di compartecipazione al recupero dei tributi statali 
e, al contempo, efficientare i processi di analisi, controllo e recupero dei tributi locali e 
regionali; 

• adozione di provvedimenti per permettere ai cittadini, alle imprese, ai lavoratori autonomi e 
dipendenti di fronteggiare i disagi economici e sociali connessi alla diffusione della pandemia 
da Covid-19 e alle conseguenti misure di contenimento del rischio, nonché controlli mirati 
per evitare l’indebita fruizione dei trattamenti di favore previsti e comportamenti fraudolenti 
ad essi connessi;  

• garanzia di una maggiore certezza e prevedibilità per le imprese e gli investitori, all’interno 
di un più generale orientamento alla crescita del sistema economico, assicurando un 
approccio coerente ed unitario dell’Amministrazione finanziaria a quei soggetti che decidono 
di aderire agli strumenti di cooperazione con il Fisco, come l'istituto dell’adempimento 
collaborativo, l'interpello per i nuovi investimenti, gli accordi preventivi per le imprese con 
attività internazionale e gli accordi relativi al regime opzionale di tassazione agevolata dei 
redditi derivanti dall'utilizzo di beni immateriali (patent box); 

• miglioramento dei rapporti tra Fisco e contribuenti, inclusi gli ordini professionali, attraverso 
il potenziamento e la semplificazione nell’accesso ai servizi telematici, l’introduzione di un 
nuovo sistema di relazione con l’utenza “a distanza” e attraverso gli strumenti di messa a 
disposizione dei dati finalizzati alla facilitazione e alla razionalizzazione degli adempimenti, 
nonché la riduzione dei tempi nell’erogazione dei rimborsi fiscali, così da reimmettere 
liquidità nel sistema economico, anche per contribuire a contrastare gli effetti generati dalla 

 
44In questo modello, il Principale delega l’Agente a svolgere determinate funzioni, attraverso un contratto che viene definito in 

modo da massimizzare una funzione-obiettivo sotto un vincolo di partecipazione e di compatibilità agli incentivi. 
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fase epidemiologica da Covid-19. In questa prospettiva, la dichiarazione dei redditi 
precompilata mira a divenire la forma ordinaria di dichiarazione dei redditi, non soltanto per 
i lavoratori dipendenti e pensionati, per cui è già una realtà consolidata, ma anche per i 
titolari di partita IVA; 

• ottimizzazione dell’invio delle comunicazioni per la promozione della compliance, attività 
ripresa nel corso del 2021, dopo essere rimasta in gran parte sospesa nel 2020 per favorire la 
graduale ripresa delle attività economiche e sociali. Al riguardo, anche in linea con gli 
obiettivi del PNRR, sarà aumentato il numero delle lettere di compliance trasmesse e, in 
particolare, quelle dirette a favorire l’emersione delle basi imponibili ai fini delle imposte 
dirette e dell’IVA. A tal scopo, sarà incrementato il personale dedicato a tali attività, 
puntando in particolare sul potenziamento delle infrastrutture tecnologiche, 
sull’interoperabilità delle banche dati, nonché sul miglioramento degli algoritmi di selezione 
in modo da ridurre i casi di “falsi positivi”; 

• definizione di forme organizzative in grado di rendere disponibili ai contribuenti tutte le 
informazioni contenute nelle banche dati della Pubblica Amministrazione utili ai fini 
dell’assolvimento degli obblighi fiscali; 

• presidio ed evoluzione della fatturazione elettronica attraverso il Sistema di Interscambio, 
unitamente alla gestione a regime dell’obbligo di trasmissione telematica dei corrispettivi 
anche ai fini della gestione della “lotteria degli scontrini”; 

• consolidamento delle attività di analisi e studio della tax non compliance finalizzate 
all’individuazione dei maggiori rischi di comportamenti non conformi, per indirizzare 
l’attività di prevenzione e contrasto in modo ancora più mirato; 

• aggiornamento degli indici sintetici di affidabilità fiscale (ISA), finalizzati a favorire una 
maggiore compliance dichiarativa delle piccole e medie imprese e dei lavoratori autonomi; 

• incentivo dei pagamenti elettronici nell’ottica della digitalizzazione dei processi fiscali, al 
fine di razionalizzare gli adempimenti degli operatori IVA anche per ottenere in via 
semplificata agevolazioni fiscali o incentivi, come la sospensione, a partire dal 2022, delle 
comunicazioni trimestrali – il cosiddetto “esterometro” - per i soggetti coinvolti in operazioni 
transfrontaliere; 

• miglioramento della qualità dei controlli effettuati dall’Amministrazione finanziaria, 
ottimizzando l’utilizzo dei dati derivanti dallo scambio automatico di informazioni, anche 
nell’ambito della cooperazione internazionale, aumentando il ricorso agli strumenti di 
cooperazione esistenti, quali il Country-by-Country reporting. In tale ottica, saranno 
realizzate selezioni più mirate dei contribuenti a maggiore rischio di evasione, rese possibili 
dall’applicazione di strumenti di data analysis più avanzati, quali il massiccio sfruttamento 
dei big data, e dall’interoperabilità delle banche dati, favorita dalla pseudonimizzazione 
delle informazioni; 

• monitoraggio del comportamento dei contribuenti che hanno subito un controllo fiscale, per 
verificarne il grado di propensione all’adempimento negli anni successivi e, più in generale, 
per valutare il livello di fedeltà fiscale; 

• rafforzamento dell’efficacia della riscossione, da perseguire implementando anche le 
tecniche di analisi dei debiti iscritti a ruolo, in modo da indirizzare l’attività di riscossione 
prioritariamente verso i debitori più solvibili e i crediti che hanno maggiori possibilità di 
essere riscossi, attraverso il miglioramento dello scambio informativo tra agente della 
riscossione ed enti impositori o beneficiari, nonché il progressivo allineamento delle diverse 
banche dati, ferma restando comunque la necessità di salvaguardare tutti i crediti affidati in 
riscossione. 
L’Atto di indirizzo per il triennio 2021-2023 prevede, inoltre, che la Guardia di Finanza orienti 

la propria azione alla prevenzione e al contrasto dei fenomeni illeciti più gravi, pericolosi e diffusi 
sul territorio nazionale, anche mediante mirate attività d’intelligence e di analisi, coerentemente 
con: 
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• lo scenario programmatico di politica fiscale che sarà delineato nel Programma di Ripresa e 
Resilienza (PNRR) previsto dalla decisione del Consiglio Europeo del luglio 2020; 

• la proiezione investigativa di una forza di polizia economico-finanziaria a competenza 
generale, che svolge anche funzioni concorsuali in materia di ordine e sicurezza pubblica 
ed è parte integrante del sistema nazionale della Protezione Civile. 

In particolare, il Corpo: 
• rivolgerà, prioritariamente, la propria azione, anche con proiezione ultra nazionale, nei 

confronti dei fenomeni maggiormente lesivi per il bilancio dell’Unione europea, dello Stato, 
delle Regioni e degli Enti locali, quali le frodi tributarie, le forme più perniciose di evasione 
fiscale internazionale, l’elusione fiscale, l’economia sommersa, il lavoro nero e irregolare e i 
fenomeni di illegalità collegati, valorizzando sistematicamente i dati acquisiti attraverso: le 
indagini di polizia giudiziaria e di polizia economico-finanziaria; l’attività di intelligence; 
l’analisi di rischio mediante le banche dati in uso ( la cui interoperabilità sarà intensificata); 
l’uso di sistemi di intelligenza artificiale (anche in ottica predittiva); il controllo economico 
del territorio e i canali di cooperazione internazionale; 

• svolgerà analisi di rischio congiunte con l'Agenzia delle entrate, anche sulla base delle 
informazioni ricevute nell’ambito dello scambio automatico in materia fiscale, tanto per 
finalità di mappatura dei fenomeni evasivi, quanto per la predisposizione di piani d’intervento 
integrati, assicurando il proprio contributo allo spontaneo adempimento degli obblighi 
tributari attraverso un idoneo interscambio informativo con la stessa Agenzia, funzionale, tra 
l’altro, ad evitare sovrapposizioni e duplicazioni d’intervento; 

• proseguirà l’azione di contrasto al contrabbando, anche di tabacchi lavorati esteri, e alle 
frodi nel settore doganale e in materia di accise, nonché agli illeciti in materia di giochi e 
scommesse, sia rafforzando le sinergie in atto con l’Agenzia delle dogane e dei monopoli sia 
ampliando e valorizzando il patrimonio informativo a disposizione con il complesso dei dati 
presenti in ambito doganale e di polizia, in funzione dell’elaborazione di analisi di rischio 
volte a consolidare i livelli di sicurezza e di competitività del sistema doganale italiano, 
garantendo, al contempo, un efficace presidio contro i traffici illeciti;  

• orienterà i piani operativi a contrasto della criminalità economico-finanziaria monitorandone 
le dinamiche evolutive e utilizzando metodologie d’intervento basate sull’integrazione delle 
funzioni di polizia tributaria, valutaria e giudiziaria. In particolare, svolgerà azioni di 
prevenzione e repressione contro gli illeciti in materia di spesa pubblica, comunitaria e 
nazionale, nonché contro la corruzione e l’illegalità nella pubblica amministrazione, al fine 
di contrastare l’indebita fruizione e l’illecita destinazione delle risorse pubbliche destinate a 
fronteggiare le ricadute dell’emergenza epidemiologica; 

• proseguirà, altresì, la partecipazione alle iniziative promosse in ambito EU Policy Cycle – 
EMPACT, quali, ad esempio, le azioni a contrasto delle frodi in materia di IVA e accise e al 
riciclaggio. Continuerà, inoltre, a prendere parte ai lavori del CCWP (Customs Cooperation 
Working Party), in relazione alle operazioni doganali congiunte e alle ulteriori attività 
promosse da tale consesso e da altre organizzazioni internazionali, ed a valorizzare gli 
elementi acquisiti attraverso i rapporti di cooperazione e scambio informativo internazionale, 
sia nell’ambito del network Eurofisc, sia delle altre iniziative dell’Unione europea in tema di 
fiscalità; 

• continuerà a supportare il Dipartimento delle finanze nei tavoli di lavoro della Task Force on 
Tax and Other Crimes (TFTC) e del Peer Review Group del Global Forum dell’OCSE, fornendo 
il proprio apporto ad ogni iniziativa afferente ai mutati scenari causati dalla crisi 
epidemiologica;  

• garantirà l’assistenza tecnica e addestrativa a beneficio di Paesi terzi, mediante idonee 
iniziative dell’International Academy for Tax Crime Investigation dell’OCSE e dell’Academy 
di Frontex, operanti presso la Scuola di polizia economico-finanziaria; 
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• infine, valorizzerà la rete di esperti e di ufficiali di collegamento dislocati all’estero, ai sensi 
del D.Lgs. n. 68/2001, e il restante personale operante fuori del territorio nazionale, in 
contesti multilaterali e bilaterali, anche in funzione dell’esigenza di orientare il sistema di 
cooperazione internazionale al sostegno dell’economia sana del Paese e della cittadinanza. 

IIVV..11..11..  LL’’aattttiivviittàà  ddeellll’’AAggeennzziiaa  ddeellllee  eennttrraattee  
Nel corso del 2020, a seguito dell’emergenza sanitaria da Covid-19, si è reso necessario per 

l’Agenzia delle entrate rivedere le tradizionali modalità operative, con particolare riferimento 
alle attività finalizzate a favorire l’assolvimento degli obblighi fiscali e al contrasto all’evasione. 
La riorganizzazione delle modalità lavorative è stata realizzata con il fine, da un lato, di evitare 
spostamenti fisici da parte dei contribuenti e dei propri rappresentanti, nonché del personale 
dipendente, dall’altro di garantire, con modalità semplificate ma altrettanto efficaci, l’eroga-
zione dei servizi ai contribuenti, nonché le attività connesse alle richieste dagli stessi avanzate. 

I diversi provvedimenti normativi adottati nei primi mesi del periodo emergenziale (cc.dd. 
decreti “Cura Italia”, “Liquidità” e “Rilancio”), finalizzati al sostegno alle famiglie e alle imprese 
per fronteggiare le difficoltà economiche del periodo, hanno previsto il differimento degli adem-
pimenti tributari e del pagamento delle imposte, nonché reso disponibile, anche in ambito fiscale, 
strumenti idonei a consentire ai cittadini di assolvere in sicurezza i propri obblighi tributari. 

Alla luce di questo particolare scenario operativo vanno, pertanto, letti i risultati conseguiti 
(sia monetari che produttivi) dall’Agenzia delle entrate nel 2020 nell’ambito dell’attività di pro-
mozione della compliance e dell’attività di contrasto degli inadempimenti dei contribuenti. 

LL’’aattttiivviittàà  ddii  pprreevveennzziioonnee  

Nell’ambito delle attività di prevenzione e nelle more di quanto previsto dal decreto “Rilan-
cio” in tema di invio degli inviti all’adempimento di cui all’art. 21-bis del decreto legge 31 maggio 
2010, n. 78 convertito, con modificazione, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, nel corso del 2020 
sono state inviate complessivamente oltre 952.000 lettere per la promozione della compliance, 
con le quali sono state segnalate eventuali anomalie nei confronti di alcune categorie di contri-
buenti, che hanno potuto rimediare agli errori o alle omissioni attraverso l’istituto del ravvedi-
mento operoso (art. 13 del decreto legislativo 18 dicembre 1997, n. 472). 

L’intervento normativo ha determinato una flessione nel numero di lettere di compliance 
inviate rispetto all’andamento degli esercizi precedenti, come rappresentato nella Figura IV.1.1.1. 
Si rimanda alla “Relazione sulla gestione” del Bilancio d’esercizio 2020 redatto dall’Agenzia delle 
entrate per un approfondimento in merito alle tipologie di lettere di compliance inviate, nonché 
alle novità introdotte per favorire sempre più l’assolvimento spontaneo. 

 
FIGURA IV.1.1.1: COMUNICAZIONI FINALIZZATE ALLA PROMOZIONE DELLA COMPLIANCE – ANDAMENTO 
2015-2020 
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Dall’adesione alle strategie di compliance sono stati complessivamente incassati 1,2 miliardi 
di euro. 

La difficile situazione creatasi a seguito della diffusione dell’emergenza sanitaria, che ha 
determinato profonde ricadute economiche su un notevole numero di operatori, ha richiesto un 
sempre maggiore impegno nelle attività finalizzate a favorire la competitività delle imprese che 
operano in Italia, quali la cooperative compliance e l’esame delle istanze di patent box connesse 
alle richieste di agevolazione per l’utilizzo di beni immateriali. 

Nella Tabella IV.1.1.1 sono riportati i risultati conseguiti al 31/12/2020 in relazione al regime 
agevolativo della “cooperative compliance” in termini di numero soggetti che hanno presentato 
istanza di accesso al regime, nonché di soggetti ammessi. 

 
TABELLA IV.1.1.1: COOPERATIVE COMPLIANCE - ANNO 2016 – 2020  

  2016 2017 2018 2019 2020 

Numero soggetti che hanno presentato istanza 9 14 17 13 22 

Soggetti ammessi al regime di adempimento collaborativo 5 5 9 22 12 

 
Per quanto attiene invece il regime di tassazione agevolata di patent box, nel corso del 2020 

è stata pressoché conclusa la lavorazione delle istanze presentate nel 2015, e contestualmente, a 
fine anno 2020, più del 97% delle istanze presentate nel 2018 (337 istanze complessivamente ac-
colte) risultavano in corso d’esame. In relazione a detto regime nella Figura IV.1.1.2 è riportato 
l’andamento delle istanze concluse nel quadriennio 2016-2020 con il dettaglio di quelle concluse 
con accordo. 

 
FIGURA IV.1.1.2: ISTANZE DI PATENT BOX CONCLUSE – ANNI 2016 – 2020 
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LL’’aattttiivviittàà  ddii  ccoonnttrraassttoo  

Nel 2020 le attività di promozione della compliance e di controllo svolte dall’Agenzia delle 
entrate hanno dato luogo a incassi complessivi per lo Stato pari a 12,7 miliardi di euro, con la 
seguente ripartizione per tipologia di area di recupero (Tabella IV.1.1.2): 
• 8,2 miliardi derivanti dai versamenti diretti a seguito dell’attività di accertamento per tutti i 

settori impositivi (imposte dirette, IVA, IRAP e imposta di registro), di controllo formale delle 
dichiarazioni dei redditi (art. 36-ter del D.P.R. n. 600/1973), degli atti e delle dichiarazioni 
sottoposte a registrazione, nonché di liquidazione automatizzata delle dichiarazioni ai sensi 
degli articoli 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 e 54-bis del D.P.R. n. 633/1972; 

• 1,2 miliardi derivano dall’attività di promozione della compliance; 
• 3,3 miliardi di euro per riscossioni tramite gli Agenti della riscossione. 

 
TABELLA IV.1.1.2: ENTRATE ERARIALI E NON ERARIALI (IMPOSTE, SANZIONI E INTERESSI) - ANNO 2013 – 2020 

    22001133  22001144  22001155  22001166  22001177  22001188  22001199  22002200  
Entrate complessive 13,1 14,2 14,9 19 20,1 19,2 19,9 12,7 
di cui:         
da versamenti diretti 9,2 10,1 10,2 9,6 10,2 11,3 12,6 8,2 
da attività di promozione della compliance   0,3 0,5 1,3 1,8 2,1 1,2 
da Voluntary disclosure 1 e 2    4,1 0,4 0,3 0,0  
definizione delle controversie tributarie     0,8 0,1    
tramite agenti della riscossione 3,9 4,1 4,4 4,8 7,4 5,7 5,1 3,3 
Importi in miliardi di euro 

 
I risultati del 2020 non sono pienamente confrontabili con gli anni precedenti, in considera-

zione della particolare situazione emergenziale sanitaria ed economico/finanziaria e delle con-
nesse norme pro-tempore intervenute, che hanno influenzato notevolmente l’attività delle strut-
ture operative. 

Nei grafici che seguono è riportato l’andamento nel periodo 2013-2020 delle entrate comples-
sive erariali e non erariali, dei versamenti diretti e delle riscossioni connesse alla promozione della 
compliance. 

 
FIGURA IV.1.1.3: ENTRATE ERARIALI E NON ERARIALI (IMPOSTE, SANZIONI E INTERESSI) – ANNI 2013-
2020 

 

Importi in miliardi di euro 

 
 

13,1 14,2 14,9

19 20,1 19,2 19,86

12,7

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020



Atti parlamentari	 –  61  –	 Senato della Repubblica

xviii legislatura – disegni di legge e relazioni - documenti – Doc. LVII, n. 4-bis Allegato IV

61 
 

FIGURA IV.1.1.4 VERSAMENTI DIRETTI DA CONTROLLO – ANNI 2013-2020 
 

Importi in miliardi di euro 

 
 
FIGURA IV.1.1.5: VERSAMENTI DA PROMOZIONE DELLA COMPLIANCE – ANNI 2013-2020 

 

Importi in miliardi di euro 

 
Nel corso dell’esercizio 2020, al fine di favorire la ripresa delle attività economiche e sociali 

nel difficile contesto creatosi per effetto della pandemia e, tenuto conto di quanto previsto nel 
D.L. n. 34/2020 c.d. “decreto Rilancio”, l’Agenzia, nell’ambito dell’attività di contrasto all’eva-
sione, ha svolto prioritariamente tutte le attività istruttorie interne relative agli atti che sarebbero 
andati progressivamente in scadenza, senza procedere alla formalizzazione della pretesa tributa-
ria nei confronti dei contribuenti, in linea con le previsioni normative, limitando quindi le attività 
di controllo alla predisposizione degli atti senza finalizzarli con la notifica. La notifica della pre-
tesa tributaria è, invece, proseguita con riguardo ai casi indifferibili e urgenti, rientranti nelle 
attività accertative quali, ad esempio, quelle finalizzate al contrasto delle frodi o connesse alla 
constatazione di fatti costituenti reato. 

Nel particolare scenario in cui le strutture si sono trovate ad operare sono stati complessiva-
mente effettuati 331.111 controlli, che includono: gli accertamenti ordinari relativi a imposte 
dirette (II.DD.), IVA e IRAP; gli accertamenti del settore registro; gli accertamenti parziali auto-
matizzati (eseguiti ai sensi dell’art. 41-bis del Decreto del Presidente della Repubblica 29 settem-
bre 1973, n. 600); i controlli sui crediti d’imposta svolti sia nei confronti di soggetti destinatari di 
benefici e incentivi fiscali (crediti agevolativi), sia su indebite compensazioni operate su modello 
F24 e i controlli formali registro finalizzati al riscontro dei requisiti qualificanti di ciascun regime 
agevolativo. 

In termini numerici, come si evince dalla Figura IV.1.1.6, hanno concorso al risultato annuale: 
128.724 accertamenti ordinari relativi a II.DD., IVA e IRAP; 8.003 accertamenti di atti e dichiara-
zioni soggetti a registrazione; 4.088 controlli dei crediti d’imposta; 155.393 accertamenti parziali 
automatizzati; 34.903 controlli formali a campione unico. 
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FIGURA IV.1.1.6: CONTROLLI ESEGUITI NEL 2020– DETTAGLIO PER TIPOLOGIA 
 

 
Se si focalizza l’attenzione unicamente sugli accertamenti relativi a II.DD., IVA e IRAP, sul 

settore registro, nonché sugli accertamenti parziali automatizzati, il numero di controlli effettuati 
nel 2020 ammonta a 292.120, in diminuzione rispetto agli esercizi precedenti, che riflette la par-
ticolare situazione economica e sociale che il Paese sta attraversando, come si evince dalla Figura 
IV.1.1.7, nella quale è riportato l’andamento dal 2014 al 2020 dei controlli c.d. “sostanziali” in 
valore assoluto. 

 
FIGURA IV.1.1.7: NUMERO COMPLESSIVO DEI CONTROLLI SOSTANZIALI EFFETTUATI – ANNI 2014-2020 

  

*Esercizio 2016 interessato da atti di accertamento voluntary disclosure 

 
La maggiore imposta complessivamente accertata (MIA) nel 2020 è risultata pari a 12,1 mi-

liardi di euro, per la quasi totalità derivante dagli accertamenti ordinari ai fini II.DD., IVA e IRAP; 
le altre tipologie di controllo (accertamenti parziali automatizzati e accertamenti degli atti e 
dichiarazioni soggetti a registrazione) hanno consentito di accertare maggiori imposte, rispettiva-
mente, per circa 185 milioni di euro e 79 milioni di euro. 
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L’attività di controllo sostanziale ordinaria del 2020, come si evince dalla Figura IV.1.1.8, si 
è svolta per il 53,1% nei confronti dei soggetti che svolgono attività d’impresa o attività professio-
nali; per il 46,9% il controllo è stato invece finalizzato all’accertamenti di redditi diversi da quelli 
d’impresa e di lavoro autonomo. 

 
FIGURA IV.1.1.8: CONTROLLI ORDINARI II.DD., IVA E IRAP – TIPOLOGIA REDDITO CONTROLLATO 

  
 
Anche per il 2020 l’Agenzia ha continuato a promuovere il coordinamento e la collaborazione 

con gli altri organismi di controllo impegnati sul fronte del contrasto agli illeciti e alle frodi, non-
ché con le autorità giudiziarie. 

Nell’ambito della strategia nazionale di contrasto all’evasione fiscale nel corso dell’anno 
2020, i fenomeni di frode fiscale più insidiosi e gravi, sia dal punto di vista della diffusione sul 
territorio nazionale che in termini di perdita di gettito, sono stati riscontrati in relazione alle 
seguenti fattispecie:  
• frodi IVA intracomunitarie; 
• indebite compensazioni di crediti IVA inesistenti; 
• frodi IVA realizzate attraverso l’utilizzo di false dichiarazioni d’intento; 
• frodi nella richiesta di contributi a fondo perduto. 

Le strategie adottate per le diverse fattispecie fraudolente sopra individuate ed i risultati 
conseguiti per ciascuna di esse sono stati ampiamente rappresentati e dettagliati nella “Relazione 
sulla gestione” del Bilancio d’esercizio 2020 redatto dall’Agenzia delle entrate, a cui si rimanda 
per una completa comprensione dei fenomeni esaminati. 

Al fine della lotta all’evasione, l’Agenzia ha effettuato scambi di informazioni con le strutture 
degli altri Stati membri dell’Unione europea e con Paesi terzi. Nelle tabelle che seguono (Tabella 
IV.1.1.3 e Tabella IV.1.1.4) è riportato l’andamento dal 2016 al 2020 delle richieste di informa-
zioni, relative a imposte dirette e altri tributi in uscita (dall’Italia verso l’estero) e in entrata 
(dall’estero verso l’Italia), in materia di imposte dirette ed altri tributi e in materia di IVA. 
 

TABELLA IV.1.1.3: RICHIESTE DI INFORMAZIONI IMPOSTE DIRETTE ED ALTRI 
TRIBUTI 

Anno  Richieste 
Italia 

Richieste 
Stati Esteri Totale 

2016 124 401 523 
2017 402 349 751 
2018 200 354 554 
2019 162 256 418 
2020 159 241 400 
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Controlli sul
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TABELLA IV.1.1.4: RICHIESTE DI INFORMAZIONI IVA (ART.7 REG. 904/2010) 

AAnnnnoo    
RRiicchhiieessttee    RRiicchhiieessttee  

TToottaallee  
IIttaalliiaa  SSttaattii  EEsstteerrii  

2016 204 1.073 1.277 
2017 465 925 1.390 
2018 289 1.040 1.329 
2019 386 790 1.176 
2020 227 776 1.003 

 

IIVV..11..22..  LL’’aattttiivviittàà  ddeellll’’AAggeennzziiaa  ddeellllee  ddooggaannee  ee  ddeeii  mmoonnooppoollii  
L’Agenzia delle dogane e dei monopoli ha delineato negli anni una strategia di intervento che, 

in coerenza con l’Atto di indirizzo per il conseguimento degli obiettivi di politica fiscale, è orien-
tata verso una maggiore semplificazione e razionalizzazione delle procedure per facilitare gli 
adempimenti e favorire la compliance da parte dei contribuenti. 

Al contempo, l’Agenzia ha indirizzato il proprio operato verso l’implementazione delle atti-
vità dirette a incrementare il livello di efficacia dell’azione di prevenzione e contrasto dell’eva-
sione tributaria, delle frodi e degli illeciti extra-tributari, assicurando la riduzione dell’invasività 
dei controlli e un fattivo coordinamento con le altre autorità istituzionalmente preposte agli spe-
cifici ambiti operativi. 

Nel corso del 2020, l’Agenzia ha dovuto, tuttavia, rivedere le proprie strategie di azione e gli 
obiettivi del Piano Triennale per adattarli al contesto emergenziale derivante dalla diffusione del 
virus Covid-19 e alle connesse ricadute sull’economia del Paese. 

Le ordinarie priorità di azione sono state rapidamente modificate e/o sostituite da altre di 
natura straordinaria, coerentemente con le misure urgenti adottate in attuazione delle disposi-
zioni emanate dal Governo nel corso del primo semestre dell’anno. 

Gli obiettivi strategici del 2020, con i relativi indicatori e target, possono essere categorizzati 
in Aree Strategiche di Intervento (di seguito definite anche con il termine ASI): 

 
TABELLA IV.1.2.1: AREE STRATEGICHE DI INTERVENTO (ASI) E OBIETTIVI STRATEGICI PER IL 2020 

AASSII  OOBBIIEETTTTIIVVOO  

11..  SSoosstteenneerree  llaa  ccrreesscciittaa  ee  llaa  
ccoommppeettiittiivviittàà  ddeell  PPaaeessee,,  mmiigglliioorraarree  llaa  
qquuaalliittàà  ddeeii  sseerrvviizzii  rreessii  ee  ffaavvoorriirree  llaa  
ccoommpplliiaannccee  ddeeii  ccoonnttrriibbuueennttii  

1 
Semplificare e facilitare gli adempimenti tributari e migliorare la qualità dei servizi 

offerti ai contribuenti/utenti 

 

2 Favorire la compliance dei contribuenti 

22..  CCoonnttrraassttaarree  ll’’eevvaassiioonnee,,  aassssiiccuurraarree  llaa  
lleeggaalliittàà  nneeggllii  aammbbiittii  ddii  ccoommppeetteennzzaa  ee  
ccoonnccoorrrreerree  aallllaa  ssiiccuurreezzzzaa  ee  aallllaa  ttuutteellaa  
ddeeii  cciittttaaddiinnii  ee  ddeeggllii  ooppeerraattoorrii  eeccoonnoommiiccii  

3 Ottimizzare l’efficacia dei controlli diretti a contrastare l’evasione tributaria 

4 
Presidiare la legalità e contribuire a proteggere i cittadini e gli operatori economici 
tenuto conto del contesto emergenziale derivante dalla diffusione dell’epidemia da 

Covid-19 

33..  VVaalloorriizzzzaarree  llee  rriissoorrssee  aa  ddiissppoossiizziioonnee  5 Ottimizzare l’impiego delle risorse a disposizione e garantire la sicurezza sui luoghi di 
lavoro 

FFoonnttee::  eellaabboorraazziioonnee  iinntteerrnnaa  ddaattii  AADDMM 
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Per garantire la tutela della salute pubblica e lo svolgimento dei servizi pubblici essenziali 
sono state introdotte innovazioni procedurali e semplificazioni che hanno consentito sia di man-
tenere elevati standard di operatività sia di tutelare il personale dell’Agenzia, nel rispetto delle 
misure di contenimento della pandemia.45 

IInntteerrvveennttii  oorrggaanniizzzzaattiivvii  ee  ddii  ttrraassffoorrmmaazziioonnee  ddiiggiittaallee  

Coerentemente con le predette linee strategiche e l’esigenza di favorire la crescita econo-
mica dell’Italia, l’Agenzia ha avviato un percorso di Digital Transformation per velocizzare le 
procedure doganali di imbarco e sbarco presso i porti e gli aeroporti, semplificare e snellire gli 
adempimenti amministrativi, migliorare la qualità dei controlli e omogeneizzare le procedure di 
monitoraggio sul territorio, al fine di stimolare un comportamento virtuoso da parte dell’utenza 
sotto il profilo degli adempimenti fiscali (compliance) e rendere l’attività di controllo e quindi di 
contrasto all’evasione e agli illeciti, più snella, mirata e meno invasiva, ma al tempo stesso più 
efficace. 

Tra gli interventi in ambito doganale, si segnala il potenziamento di OTELLO (On line Tax 
Refund at Exit Light Lane Optimization), il portale realizzato ai fini della digitalizzazione del 
processo di apposizione del visto doganale sulle fatture tax free. Il sistema OTELLO permette di 
colloquiare telematicamente con gli stakehoder coinvolti nel processo, realizzando la completa 
digitalizzazione (full digital) delle richieste di rimborso/sgravio riguardanti le fatture emesse da 
punti vendita con partita IVA italiana e presentate al “visto” agli uffici doganali. Nell’ottica del 
principio “once” al fine di consentire un’unica trasmissione dei dati verso la Pubblica Amministra-
zione, le fatture tax free ricevute in OTELLO e i relativi cambiamenti di stato sono trasmessi 
quotidianamente all’Agenzia delle entrate per le operazioni di propria competenza.  

Nell’ambito delle attività di digitalizzazione delle procedure relative al settore Energie e 
alcoli, l’Agenzia ha attuato una serie di azioni volte a reingegnerizzare end to end il processo di 
emissione e gestione del DAS, il Documento di Accompagnamento Semplificato previsto per la 
circolazione dei prodotti soggetti o assoggettati ad accisa ed alle altre imposizioni indirette.46  

Nel 2020 è proseguito il processo di digitalizzazione del DAS, che si colloca nel percorso “full 
digital” di sostituzione degli adempimenti cartacei nel settore delle accise, che attualmente ri-
guarda soltanto i movimenti ad accisa assolta in ambito nazionale.  

L’intervento, rivolto in definitiva a tutti gli operatori della filiera della distribuzione dei pro-
dotti energetici sul territorio nazionale, è focalizzato sulla lotta alle frodi nel settore degli oli 
minerali e consente di ridurre il rischio di emissione di DAS cartacei falsi che possono essere uti-
lizzati per immettere sul mercato prodotti “in nero” a discapito dell’Erario nazionale e della con-
correnza sui mercati. 

L’obiettivo è quello di sostituire i presidi fisici, ovvero il DAS cartaceo con bollatura a secco, 
con equivalenti strumenti informatici, per l’emissione e la tenuta in forma dematerializzata del 
documento di accompagnamento. In tal modo, l’Agenzia è in grado di acquisire direttamente sui 
propri sistemi i dati del documento di trasporto e di digitalizzare ed efficientare i controlli relativi 
agli obblighi fiscali, grazie alla disponibilità dei dati prima dell’uscita delle merci dal deposito, 
durante il trasferimento e alla fine delle operazioni di scarico o reintroduzione in deposito.  

Per rafforzare il presidio delle Amministrazioni centrali e locali sul settore del gioco e tutelare 
la sicurezza e la concorrenza del mercato, ADM ha investito nella digitalizzazione, sviluppando, in 
collaborazione con il partner tecnologico SOGEI, SMART (Statistiche Monitoraggio e Analisi della 

 
45 Per tutelare la salute e la sicurezza dei cittadini, l’Agenzia ha sviluppato nuove forme di procedure per lo sdoganamento 

veloce, anche in franchigia, di presidi sanitari e dispositivi di protezione individuale e, al contempo, ha assicurato l’attuazione dei 
provvedimenti di requisizione delle apparecchiature ed equipaggiamenti sanitari da destinare alle strutture ospedaliere e alla Prote-
zione Civile. 

46 La circolazione dei prodotti energetici e alcolici ad accisa assolta, di cui all’articolo 12 del TUA, avviene, infatti, scortata dal 
DAS, come previsto dal Regolamento n. 3649/92, della Commissione europea del 17 Dicembre 1992. La normativa vigente prevede che 
per i prodotti alcolici, quali birra e vino, e per i prodotti contrassegnati, non ci sia l’obbligo di circolazione con DAS, mentre tale 
documento è obbligatorio nei restanti casi. Per i prodotti energetici il DAS è sempre obbligatorio, salvo il caso di circolazione per uso 
privato con quantità di merce non superiore a mille chilogrammi. 
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Raccolta Territoriale del gioco fisico) un applicativo di supporto al monitoraggio e all’analisi della 
raccolta territoriale del gioco fisico, nonché degli orari di funzionamento degli apparecchi VLT, 
anche al fine di permettere ai comuni di monitorare il rispetto delle norme in materia di funzio-
namento degli apparecchi previsti dall’articolo 110, comma 6, lettera b), del TULPS e di irrogare 
le relative sanzioni. 

Le funzionalità di SMART consentono di: 
• conoscere i dati dei volumi di gioco, in forma complessiva e suddivisi per tipologia di gioco, 

nonché a livello nazionale, provinciale, regionale e comunale, per gli ultimi 3 anni conclusi 
e, aggiornati all’ultimo bimestre, per l’anno corrente; 

• conoscere i dati relativi alla numerosità degli apparecchi e i punti vendita del gioco fisico, 
divisi per tipologia, a livello nazionale, provinciale, regionale e comunale, per gli ultimi 3 
anni conclusi e, secondo l’ultimo aggiornamento disponibile, per l’anno corrente; 

• ottenere indici statistici in formato cartografico per mezzo di rappresentazioni a mappe di 
calore; 

• visualizzare su mappa cartografica la distribuzione dell’offerta di gioco fisico differenziata 
per tipologia (VLT, AWP, Bingo, scommesse, giochi numerici, lotto e lotterie) e relativa ubi-
cazione degli esercizi e apparecchi, nonché dei dati in elenco soggetti per gli esercizi 
AWP/VLT e dei dati disponibili in banca dati per sale Bingo e punti scommesse; 

• monitorare gli orari di funzionamento degli apparecchi VLT installati sul territorio comunale 
e la visualizzazione dei dati dell’esercizio per gli esercizi contenenti apparecchi VLT in grado 
di erogare gioco al di fuori delle fasce di funzionamento indicate. 

LL’’aattttiivviittàà  ddii  pprreevveennzziioonnee  

L’Agenzia è chiamata ad assicurare la regolarità dei traffici commerciali, garantendo conte-
stualmente la velocizzazione delle operazioni doganali e il miglioramento dei rapporti con le di-
verse categorie di operatori economici e/o contribuenti, senza diminuire l’azione capillare di pre-
venzione e contrasto al contrabbando, alle frodi fiscali nel settore delle accise e dell’IVA intraco-
munitaria, agli illeciti extra-tributari e al riciclaggio e con l’obiettivo di tutelare la concorrenza 
leale e rafforzare la competitività degli operatori economici che operano nel rispetto della lega-
lità. 

Nell’ambito dell’ASI 1 “Sostenere la crescita e la competitività del Paese, migliorare la qualità 
dei servizi resi e favorire la compliance dei contribuenti” nel 2020 ADM ha ottenuto importanti 
risultati su entrambi gli obiettivi, così come evidenziato dalla tabella seguente.  
 

TABELLA IV.1.2.2: AREA STRATEGICA DI INTERVENTO (ASI) 1 

OOBBIIEETTTTIIVVOO  11..  SSEEMMPPLLIIFFIICCAARREE  EE  FFAACCIILLIITTAARREE  GGLLII  AADDEEMMPPIIMMEENNTTII  TTRRIIBBUUTTAARRII  EE  OORRIIEENNTTAARREE  II  SSEERRVVIIZZII  OOFFFFEERRTTII  AAII  BBIISSOOGGNNII  
DDEEII  CCOONNTTRRIIBBUUEENNTTII//UUTTEENNTTII  

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE  
22002200  

TTAARRGGEETT  RRIISSUULLTTAATTOO  

Percentuale delle dichiarazioni sdoganate entro 5 minuti nei principali porti ed aeroporti italiani 
(import, export e transito) 86% 95,6% 

Rispetto al target pianificato, nel 2020 è stato conseguito il 95,6 per cento. Tale risultato è connesso a un aumento dei 
controlli a posteriori in ragione di una parallela riduzione dei controlli fisici in linea per effetto della pandemia. Questi ultimi 
sono stati mirati a garantire in modo particolare la sicurezza e la conformità dei prodotti importati. 
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TABELLA IV.1.2.2: AREA STRATEGICA DI INTERVENTO (ASI) 1 

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE  
22002200  

TTAARRGGEETT  RRIISSUULLTTAATTOO  

Servizi di pagamento disponibili sul portale web “OPERA” integrato con PagoPA 
3 

(N. servizi) 

3 

(N. servizi) 

Il risultato atteso era quello di ampliare il portafoglio di servizi digitali per utenti esterni per il pagamento dei tributi ammi-
nistrati da ADM tramite il ppoorrttaallee  wweebb  OOPPEERRAA (Operazioni di Pagamento Elettronico e Rendicontazione Automatica). Tale 
strumento di pagamento affianca quelli tradizionali, come ad esempio il modello F24 utilizzato per il pagamento delle 
accise, il bonifico bancario per il pagamento dei diritti doganali e il pagamento dei saldi mensili di alcuni giochi.  

Nel 2020 sul portale OPERA, che comprende funzionalità della piattaforma digitale PagoPA, sono stati esposti 33  sseerrvviizzii  
tteelleemmaattiiccii che riguardano rispettivamente le aree di attività: 

DDooggaannee  

Attraverso OPERA è consentito pagare le tasse di circolazione e il diritto fisso dovuti dagli autotrasportatori residenti 
all’estero anche prima dell’entrata nel territorio italiano. L’utente può compilare un apposito form inserendo le informazioni 
necessarie alla loro determinazione e liquidazione. 

EEnneerrggiiee  ee  aallccoollii  

Attraverso OPERA possono essere pagati, oltre ai debiti precostituiti dal sistema, anche i debiti spontanei creati dall’ope-
ratore attraverso la compilazione guidata di alcuni campi come ad es. capitolo erariale, provincia, codice ditta, periodo di 
riferimento quando previsto, importo. In ragione di vincoli di natura giuridica, lo stato attuale del progetto, consente l’uti-
lizzo di pagoPA esclusivamente alle tipologie di pagamento che non prevedono la devoluzione diretta/immediata di quote 
di accisa, a beneficio delle Regioni a Statuto Speciale o Province Autonome. 

MMoonnooppoollii  --GGiioocchhii  

Per l’area monopoli-giochi sul portale OPERA possono essere pagate le somme dovute a titolo di saldi per i concorsi pro-
nostici sportivi, l’ippica di agenzia, l’ippica nazionale e i concorsi pronostici ippici.  

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE  
22002200  

TTAARRGGEETT  RRIISSUULLTTAATTOO  

Percentuale di: 

• nuovi progetti avviati di digitalizzazione/istituzione: 
- Zone Franche Doganali (ZFD) 
- Zone Economiche Speciali (ZES) 
- zone logistiche semplificate 
- corridoi controllati 

 
• progetti correlati allo sdoganamento in mare, attivati nei porti nell’ambito dell’accordo con 

l’Associazione dei porti italiani - ASSOPORTI - rispetto al numero di Autorità di sistema 
Portuali e Autorità Portuale di Gioia Tauro 

5% 87,5% 

Grazie al positivo riscontro ottenuto con la conclusione del progetto di digitalizzazione del Porto di Bari, rientrante nell’am-
bito del più ampio “PPrrooggeettttoo  ssppeecciiaallee  ppeerr  llaa  ddiiggiittaalliizzzzaazziioonnee  ddeellllee  pprroocceedduurree  ddooggaannaallii  nneeii  ppoorrttii  nnaazziioonnaallii”, è stato possibile 
conseguire un risultato pari all’87,5 per cento, rispetto al target iniziale attestato al 5 per cento. Ciò è stato possibile 
soprattutto grazie all’ampia adesione al progetto di molte altre Autorità portuali presenti sul territorio nazionale. Sulla base 
del progetto pilota lanciato nel 2017, infatti, ADM ha sviluppato 14 progetti per la digitalizzazione delle procedure dei 
sistemi portuali con la collaborazione di 16 Autorità di Sistema Portuale (ADSP) con le quali sono stati stipulati dei protocolli 
di intesa. Da questi risultati scaturisce l’indicatore riportato, stimato come rapporto tra 14 progetti e 16 ADSP. Come 
rappresentato nel precedente paragrafo, tali progetti sono utili al rilancio della competitività del sistema portuale e logistico 
nazionale e allo sviluppo dei traffici nei porti.   
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TABELLA IV.1.2.2: AREA STRATEGICA DI INTERVENTO (ASI) 1 

OOBBIIEETTTTIIVVOO  22..  FFAAVVOORRIIRREE  LLAA  CCOOMMPPLLIIAANNCCEE  DDEEII  CCOONNTTRRIIBBUUEENNTTII  

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE  
22002200  

TTAARRGGEETT  RRIISSUULLTTAATTOO  

Indice di presidio nel settore Giochi relativamente agli esercizi che effettuano la Raccolta 
delle scommesse e/o dotati di apparecchi da divertimento e intrattenimento 12% 14,8% 

Indice di presidio della rete di distribuzione e vendita dei tabacchi 12% 13,8% 

Nel 2020, in presenza di disposizioni governative volte al contenimento della pandemia da Covid-19 che hanno portato 
alla chiusura temporanea degli esercizi da sottoporre a controllo, ADM ha comunque garantito un valido presidio nel set-
tore Giochi e dei tabacchi. In particolare, per il settore Giochi, su 70.531 esercizi censiti, ne sono stati controllati 10.458, 
mentre per il settore Tabacchi sono stati effettuati 7.370 controlli presso esercizi, distributori automatici e 225 controlli 
presso depositi fiscali.  

Fonte: elaborazione interna dati ADM 

 

LL’’aattttiivviittàà  ddii  ccoonnttrraassttoo  

Nell’ambito dell’ASI 2 “Contrastare l’evasione, assicurare la legalità negli ambiti di compe-
tenza e concorrere alla sicurezza e alla tutela dei cittadini e degli operatori economici” ADM ha 
raggiunto e superato entrambi gli obiettivi prefissati (Tabella IV.1.2.3). 

 
TABELLA IV.1.2.3: AREA STRATEGICA DI INTERVENTO (ASI) 2 

OOBBIIEETTTTIIVVOO  33..  OOTTTTIIMMIIZZZZAARREE  LL’’EEFFFFIICCAACCIIAA  DDEEII  CCOONNTTRROOLLLLII  DDIIRREETTTTII  AA  CCOONNTTRRAASSTTAARREE  LL’’EEVVAASSIIOONNEE  TTRRIIBBUUTTAARRIIAA  

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE  
22002200  

TTAARRGGEETT  RRIISSUULLTTAATTOO  

Percentuale di controllo delle dichiarazioni relative al settore dell’energia elettrica 30% 46,0% 

Percentuale di controllo delle dichiarazioni relative al settore del gas naturale 45% 62,0% 

Percentuale di controllo delle dichiarazioni relative all’agevolazione autotrasportatori italiani 73% 75,0% 

Percentuale di controllo delle dichiarazioni di energia elettrica dei venditori ai clienti finali 65% 68,0% 

Nonostante l’emergenza epidemiologica abbia reso necessario disporre una riduzione dei controlli fisici, ADM ha comun-
que assicurato l’azione di verifica e monitoraggio delle dichiarazioni nel settore dei prodotti energetici attraverso una in-
tensificazione dei controlli effettuati dagli uffici. Questa misura ha consentito di superare i target di performance prefissati. 

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE  
22002200  

TTAARRGGEETT  RRIISSUULLTTAATTOO  

Tasso di positività delle verifiche in materia di accise con esclusione dei tabacchi 60% 83,9% 

Il risultato conseguito nel 2020, pari all’83,9 per cento, è frutto di una accurata attività di selezione operata in sede di 
analisi dei rischi che ha permesso una più mirata individuazione delle operazioni e dei soggetti da controllare anche in 
considerazione del minor numero di controlli che è stato possibile effettuare.  
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TABELLA IV.1.2.3: AREA STRATEGICA DI INTERVENTO (ASI) 2 

OOBBIIEETTTTIIVVOO  44..  PPRREESSIIDDIIAARREE  LLAA  LLEEGGAALLIITTÀÀ  EE  CCOONNTTRRIIBBUUIIRREE  AA  PPRROOTTEEGGGGEERREE  II  CCIITTTTAADDIINNII  EE  GGLLII  OOPPEERRAATTOORRII  EECCOONNOOMMIICCII  
TTEENNUUTTOO  CCOONNTTOO  DDEELL  CCOONNTTEESSTTOO  EEMMEERRGGEENNZZIIAALLEE  DDEERRIIVVAANNTTEE  DDAALLLLAA  DDIIFFFFUUSSIIOONNEE  DDEELLLL’’EEPPIIDDEEMMIIAA  DDAA  CCOOVVIIDD--1199  

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE 
22002200 

TTAARRGGEETT RRIISSUULLTTAATTOO 

Tasso di positività sui controlli mirati alla sicurezza dei prodotti, inclusi quelli destinati al 
contrasto al Covid-19 30% 43,4% 

In merito alla sicurezza dei prodotti, il tasso di positività conseguito nel 2020 da ADM è stato raggiunto grazie ad una 
pianificazione specifica delle attività che ha previsto l’esecuzione di numerosi controlli sulla sicurezza dei prodotti.  

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE  
22002200  

TTAARRGGEETT  RRIISSUULLTTAATTOO  

Tasso di positività dei controlli mirati a contrastare il fenomeno della contraffazione 20% 27,1% 

A fronte del valore annuale programmato del 20 per cento, è stato conseguito il risultato del 27,1 per cento relativo al 
tasso di positività dei controlli mirati a contrastare il fenomeno della contraffazione. In particolare, sono stati effettuati 
22.091 controlli che hanno condotto al sequestro di 12.972.474 pezzi, con un valore accertato pari a 5 milioni di euro.  

IINNDDIICCAATTOORRII  DDII  PPEERRFFOORRMMAANNCCEE 
22002200 

TTAARRGGEETT RRIISSUULLTTAATTOO 

Indice di presidio sul divieto di vendita dei tabacchi ai minori tramite distributori automatici 27% 25,4% 

Nel 2020 è stato conseguito un risultato pari al 25,4 per cento a fronte di un obiettivo atteso del 27 per cento relativo 
all’indice di presidio sul divieto di vendita dei tabacchi ai minori tramite distributori automatici. Il protrarsi della situazione 
emergenziale relativa al Covid-19, che ha richiesto l’emanazione di specifici provvedimenti restrittivi ai fini del 
contenimento della diffusione del virus, ha ostacolato l’azione di presidio espletata sul territorio da parte dell’Agenzia, che, 
di conseguenza, ha scelto di dare la priorità ad altre tipologie di controlli a favore della tutela della salute e protezione dei 
cittadini. In particolare, è stato possibile effettuare 5.529 controlli sui distributori automatici su un totale di 21.782 
distributori gestiti. 

Fonte: elaborazione interna dati ADM 

 
I suddetti indicatori di performance sono rappresentativi di una consolidata strategia di azione 

volta ad assicurare la pretesa tributaria nei settori di competenza attraverso mirate politiche di 
presidio del territorio, nonché di una consolidata strategia di azione nel campo extra-tributario, 
soprattutto a tutela della salute pubblica e del Made in Italy. Inoltre, viene rappresentato il ruolo 
attivo dell’Agenzia nel periodo di emergenza sanitaria. 

Nel complesso, l’Agenzia nel 2020 ha incassato un gettito pari a 62,4 miliardi di euro. Di 
seguito vengono riepilogati gli introiti suddivisi per settore di competenza, posti a confronto con 
gli analoghi risultati conseguiti nel biennio precedente. 
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TABELLA IV.1.2.4: IL CONTRIBUTO ALL’ERARIO – INTROITI INCASSATI NEL PERIODO 2018-2020 
 2018 2019 2020 

Totale ADM  74,9 75,7 62,4 

• Energia e alcoli 34,1 34,2 29,1 

• Diritti doganali 16,5 16,2 12,0 

     di cui: dazi 2,3 2,3 2,0 

     di cui: IVA all’importazione 14,2 13,9 10,0 

• Accise sui tabacchi  13,9 13,9 14,1 

     di cui: tabacchi 10,6 10,6 10,6 

     di cui: IVA sui tabacchi 3,3 3,4 3,4 

     di cui: imposta di consumo   0,1 

• Giochi 10,4 11,4 7,2 

 
 

FIGURA IV.1.2.1 IL CONTRIBUTO ALL’ERARIO 2018-2020 
 

 
Fonte: elaborazione interna dati ADM 

 
Nel 2020 si è assistito a un generale decremento del gettito rispetto al 2019 in tutti i settori 

core dell’Agenzia, eccetto i tabacchi. Tali riduzioni sono riconducibili nel complesso all’effetto 
della pandemia da Covid-19 e del lock-down.  

Dal lato Dogane, il dato in diminuzione (-26%) è coerente con il minor valore delle merci 
complessivamente importate ed esportate nell’ultimo anno, e lo spostamento del mercato verso i 
canali e-commerce, sui quali sono scambiati principalmente beni di modico valore. 

Nel settore Energie e alcoli, che contribuisce maggiormente al gettito verso l’Erario, il decre-
mento del 15,0% è giustificato dalla riduzione dei consumi di prodotti energetici (in particolare 
quelli per autotrazione) e di gas naturale per riscaldamento durante il periodo di lockdown e in 
parte risente delle misure adottate per fronteggiare l’emergenza sanitaria, in particolare quelle 
che hanno sospeso o ridotto i versamenti di alcuni tributi per specifiche categorie di contribuenti. 

Nel settore dei Giochi, il risultato del 2020 è diminuito del 36,3% rispetto al 2019. Tale trend 
è sostanzialmente connesso alla riduzione del gioco fisico in Italia, dovuto alle chiusure dei punti 
gioco sul territorio nel periodo di lockdown. Soprattutto lo switch off degli apparecchi AWP e VLT, 
che rappresentano le categorie di gioco che contribuiscono maggiormente al gettito, rappresenta 
il fattore più determinante nella riduzione delle entrate erariali del 2020. Tenuto conto anche 
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della fiscalità dei modelli di gioco, il netto spostamento dei volumi di gioco verso il gioco digitale 
a distanza, non ha sortito, in termini di gettito erariale, contro bilanciamenti rispetto alla ridu-
zione del gioco fisico. 

 

LL’’aattttiivviittàà  ddii  vviiggiillaannzzaa  ee  ccoonnttrroolllloo  nneeii  sseettttoorrii  ccoorree  ddeellll’’AAggeennzziiaa  ddeellllee  ddooggaannee  ee  ddeeii  mmoonnooppoollii  

L’attività di controllo e antifrode dell’Agenzia trova riscontro, in termini di efficacia, nei 
risultati ottenuti sul piano dei maggiori diritti accertati, quale elemento tangibile e quantificabile 
dell’Agenzia, frutto della metodologia di analisi applicata per l’accertamento delle frodi negli 
ambiti di competenza.  

Settore Dogane - Controlli sugli scambi extracomunitari  

Nel corso dell’esercizio 2020, l’Agenzia ha provveduto a rimodulare le modalità di esecuzione 
dei controlli in linea e a posteriori per far fronte alle necessità di urgenza connesse alla grave 
situazione di emergenza provocata dalla pandemia da Covid-19. In particolare, sono state dettate 
disposizioni per eseguire i controlli in sicurezza incentivando l’esecuzione di controlli a posteriori 
con attività documentale (in ufficio o da remoto) e limitando i controlli con accesso senza pregiu-
dicare quelli obbligatori per legge e quelli disposti dall’Autorità Giudiziaria. 

 
TABELLA IV.1.2.5: NUMERO DI CONTROLLI IN LINEA E MDA  

ANNO NUMERO CONTROLLI MAGGIORI DIRITTI ACCERTATI 
(MILIONI DI EURO) 

2017 975.745 1.850,1 
2018 1.036.675 2.094,7 
2019 1.197.641 1.969,0 
2020 1.563.519 1.636,8 

Fonte: elaborazione dati ADM su banca dati AIDA 

 
Il livello dei controlli all’import e all’export è stato innalzato su tutte le categorie merceolo-

giche destinate a contrastare la diffusione del Covid-19. Tali beni, sia per la loro specifica desti-
nazione, che per la tipologia stessa di operazione (nel caso di export) sono esentati dalla fiscalità 
unionale e nazionale e, pertanto, l’attività di controllo non ha determinato l’accertamento di 
maggiori diritti. 

Il valore complessivo di maggiori diritti accertati per l’anno 2020 è pari a 1.636,8 milioni di 
euro. 

Come illustrato in Tabella IV.1.2.6, in termini di maggiori diritti accertati le principali viola-
zioni riguardano: “IVA intracomunitaria” con 688,5 milioni di euro (42,1 per cento), “plafond” con 
379,8 milioni di euro (23,2 per cento), “Accise” con 249,1 milioni di euro (15,2 per cento), “Frode 
Carosello” con 161,1 milioni di euro (9,8 per cento). Le quattro categorie sopra riportate ricoprono 
il 90,3 per cento dei maggiori diritti accertati nel 2020. 
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TABELLA IV.1.2.6: MAGGIORI DIRITTI ACCERTATI PER TIPOLOGIA DI INFRAZIONE ACCERTATA 

VViioollaazziioonnee  
MMaaggggiioorrii  ddiirriittttii  aacccceerrttaattii    

((mmiigglliiaaiiaa  ddii  eeuurroo))    

Accise 249.089,0 

Altre infrazioni 55.710,5 

Altre violazioni SUV 17.712,6 

Armi 0,2 

Art. 303 TULD 13.144,7 

Contrabbando amministrativo 2.873,9 

Contrabbando penale 3.851,4 

Contraffazione 30.055,4 

Falso ideologico 3,9 

Frode Carosello 161.104,1 

Inottemperanza - Art. 35 c. 35 DL n. 223/2006 23,6 

IVA intracomunitaria 688.508,7 

Made in Italy 35,5 

Medicinali non ammessi 0,1 

Omesso Versamento Imposta di Bollo 1,9 

Plafond 379.747,7 

Ritardato o omesso versamento imposte 3.642,2 

Sicurezza prodotti 38,5 

TToottaallee  11..660055..554433,,99  

Bollette manuali, rettifiche e altre operazioni non dettagliate 31.244,0 

TToottaallee  ccoommpplleessssiivvoo  11..663366..778877,,88  
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FIGURA IV.1.2.2: MAGGIORI DIRITTO ACCERTATI PER TIPOLOGIA DI INFRAZIONE ACCERTATA 
 

Valori riferiti all’anno 2020 
Fonte: elaborazione dati sistema BI Antifrode 
Note: I valori di tale prospetto sono comprensivi delle duplicazioni derivate dal fatto che ad un unico sequestro 
possono corrispondere più tipologie di infrazione  

 
Nell’ambito della strategia volta a ridurre l’invasività dei controlli, nel 2020 è stato, tra l’al-

tro, curato il potenziamento e la piena efficienza delle apparecchiature scanner in dotazione, 
installate nei maggiori porti, interporti e punti di confine terrestre del territorio nazionale (po-
tenziamento logistico dei siti di ubicazione, interventi per il mantenimento in esercizio dei mac-
chinari, ecc.). L’utilizzo di strumenti di ultima generazione per la scansione radiografica per 
l’ispezione dei container e dei mezzi di trasporto negli scali portuali fa parte degli interventi 
attivati per coniugare lo snellimento delle operazioni doganali a un elevato livello di deterrenza 
ai traffici fraudolenti anche connessi al terrorismo e alla criminalità internazionale.  

Per quanto riguarda i controlli doganali realizzati a posteriori nel 2020, il tasso di positività 
registrato è stato del 42,3 per cento (Tabella IV.1.2.7).47 

I maggiori diritti accertati complessivi, derivano in larga parte dai controlli a posteriori e dalle 
verifiche sulle dichiarazioni plafond, che nel 2020 hanno subito un incremento dovuto all’aumento 
dei controlli relativi alle revisioni dell’accertamento sulle dichiarazioni doganali. 

Nella tabella di seguito riportata sono mostrati i risultati dei controlli sulle dichiarazioni pla-
fond, che per il 2020 hanno registrato un tasso di positività del 64,8 per cento. 

 

 
47 Il controllo doganale realizzato a posteriori è effettuato ai sensi dell’art. 11 del D.lgs. n. 374/90 e dell’art. 48 del CDU (Codice 

Doganale dell’Unione) sulle dichiarazioni relative alle merci rilasciate alla libera disponibilità della parte per le quali l’accertamento 
è divenuto definito. I controlli a posteriori possono riguardare le dichiarazioni doganali ovvero l’operatore. Questi ultimi sono svolti 
con modalità audit ispettiva.  

L’audit a posteriori (post clearance audit) è un tipo di controllo che comporta un esame dell’amministrazione, dell’organizza-
zione, delle procedure interne e/o dei sistemi interni di un operatore (quali contabilità, logistica, ecc.) al fine di raccogliere le prove 
a sostegno di una valutazione obiettiva del rispetto da parte dell’operatore della normativa e degli obblighi applicabili. I controlli a 
posteriori possono essere effettuati con attività svolta esclusivamente in ufficio (documentali in ufficio) ovvero accedendo presso la 
sede dell’operatore economico (per l’effetto sorpresa, per reperire atti, documenti informazioni per verificare il processo di lavora-
zione o per accertamenti sulle merci ove siano ancora disponibili ecc.). 
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TABELLA IV.1.2.7: NUMERO DI CONTROLLI DOGANALI A POSTERIORI 

AANNNNOO  22002200  NN..  aacccceessssii  ttoottaallii  NN..  aacccceessssii  ccoonn  
eessiittoo  ppoossiittiivvoo  

mmaaggggiioorrii  ddiirriittttii  aacccceerrttaattii    
((mmiigglliiaaiiaa  ddii  eeuurroo))  

Numero di controlli doganali a posteriori 12.079 5.109 14.943,5 

Numero di controlli sulle dichiarazioni plafond 125 81 379.747,7 

Fonte: elaborazione dati ADM su banca dati AIDA 

 

Settore Dogane - Controlli sugli scambi intracomunitari  

Nel corso del 2020, per quanto riguarda i controlli sugli scambi intracomunitari, sono state 
effettuate 707 verifiche di cui il 62,9 per cento ha avuto esito positivo. Tali controlli hanno gene-
rato circa 850 milioni di euro di maggiori diritti accertati. 

Settore Dogane - Controlli sui flussi e-commerce 

Il mercato dell’e-commerce è in fase di crescita, in particolare gli acquisti del mercato B2B48 
sono incrementati del 25,8 per cento rispetto al 2019, risentendo sicuramente delle abitudini dei 
consumatori durante la pandemia, orientate sempre più agli acquisti on-line. Nell’ultimo triennio 
il settore dell’e-commerce ha registrato notevoli incrementi, relativi sia al numero delle spedizioni 
trattate, sia alla gamma dei prodotti, con evidenti ripercussioni nell’ambito dei controlli doganali, 
afferenti al settore tributario e quello extratributario. 

L’Agenzia presidia i flussi e-commerce, realizzando controlli sia in import che export. 
 

TABELLA IV.1.2.8: TASSO DI POSITIVITÀ DEI CONTROLLI NEL SETTORE DELLE SPEDIZIONI   
  22001188  22001199  22002200  

IImmppoorrtt  ccoorrrriieerrii 10,13% 8,85% 6,02% 

IImmppoorrtt  ppoossttee 44,52% 53,08% 53,80% 

EExxppoorrtt  ccoorrrriieerrii 1,19% 1,06% 0,42% 

EExxppoorrtt  ppoossttee 1,69% 0,66% - 

Fonte: elaborazione dati ADM su banca dati AIDA 

 

Settore Dogane - Contrasto alla sotto-fatturazione 

In materia di contrasto al fenomeno della sotto-fatturazione, nel 2020 sono stati effettuati 
3.869 controlli, dei quali 2.735 hanno fatto rilevare irregolarità. L’attività di contrasto alla sotto-
fatturazione ha determinato un ammontare di sanzioni pari a circa 9,9 milioni di euro e maggiori 
diritti accertati per circa 4,7 milioni di euro. Le violazioni riguardano principalmente la violazione 
dell’Art. 303 del TULD, il contrabbando penale e il contrabbando amministrativo. 

La tabella di seguito riportata il consuntivo dei controlli in termini di quantità e di positività 
posti a confronto con gli analoghi risultati del 2019. 

 

 
48 I mercati relativi all’e-commerce sono generalmente classificati in tre categorie: B2B (Business to Business, fra imprese); B2C 

(Business to Consumer, fra imprese e consumatori); C2C (Consumer to Consumer, fra consumatori). Le sottocategorie del mercato B2B 
comprendono il cosiddetto commercio intra-business, che coinvolge un’azienda con sedi distribuite sul territorio di più Paesi o un 
insieme di aziende appartenenti allo stesso gruppo; il B2G (Business to Government), in cui la Pubblica Amministrazione acquista beni 
e servizi dal settore privato; il G2B (Government to Business), in cui le imprese private acquisiscono servizi offerti dalla Pubblica 
Amministrazione. 
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TABELLA IV.1.2.9: CONTROLLI IN MATERIA DI SOTTOFATTURAZIONE (2019-2020) 

TTiippoollooggiiaa  iinnddiiccaattoorree  CCoonnssuunnttiivvoo  22001199  CCoonnssuunnttiivvoo  22002200  
SSccoossttaammeennttoo  

AAssssoolluuttoo  %%  

Numero dei controlli 5.053 3.869 -1.184 -23,4% 

Tasso di positività 67,8% 70,7% 2,9 4,3% 

Fonte: elaborazione dati ADM su banca dati AIDA 

 

Settore Accise – Energie e alcoli 

L’attività più peculiare del sistema tributario delle accise, nonché quella che lo caratterizza 
rispetto agli altri tributi, è senza dubbio, l’accertamento quantitativo dei prodotti soggetti all’im-
posta. 

L’accertamento in materia di accise si sostanzia nella misura delle quantità di prodotto “mo-
vimentato” durante le varie fasi della sua filiera distributiva nel territorio dello Stato. 

L’andamento delle verifiche nell’ambito Energie e Alcoli è costantemente monitorato e go-
vernato da ADM tramite un determinato numero di indicatori, atti a costituire il cosiddetto “cru-
scotto accise”, che rappresenta il principale strumento di governance del settore. 

In base alla tipologia di attività svolta, gli indicatori sono classificati come segue: 
• descrittori di sintesi (indici di positività49, di verifiche equivalenti50 e di efficacia51); 
• descrittori delle verifiche con accesso (indice di presidio del territorio52); 
• descrittori delle verifiche senza accesso (percentuale di controllo delle dichiarazioni53). 

 
TABELLA IV.1.2.10: INDICATORI ACCISE NEL SETTORE ENERGIE E ALCOLI 

IInnddiiccee  ddii  EEffffiiccaacciiaa  752.987 PPeerrcceennttuuaallee  ddii  ccoonnttrroolllloo  ddeellllee  ddiicchhiiaarraazziioonnii::  

Indice di positività 84% energia elettrica (EE) 46% 

Indice verifiche equivalenti 44.347 gas naturale  62% 

Indice di presidio del territorio 22% agevolazione per autotrasportatori 75% 

Valori riferiti all’anno 2020 
Fonte: elaborazione dati ADM su banca dati AIDA - Accise – Verifiche 

 
L’indice di presidio del territorio ha subìto nell’anno 2020 una drastica riduzione rispetto al 

2019 (-17%) per via del blocco delle attività esterne (salvo quelle indifferibili ed urgenti), causato 
dall’emergenza sanitaria.  

Le risorse non utilizzabili per le verifiche con accesso esterne sono state reindirizzate sull’at-
tività di controllo delle dichiarazioni, che era effettuabile da remoto ovvero in smart working. 

Ciò spiega il generale incremento delle percentuali di controllo rispetto al 2019 per ciascun 
settore d’imposta (EE +7%, gas naturale +10%, autotrasportatori +4%). 

 
49 Rapporto tra il numero di verifiche che hanno portato a rilievi tributari ed il numero complessivo di verifiche effettuate da 

ADM. 
50 Volume complessivo equivalente di tutte le verifiche di ADM, pesate in base alla complessità delle operazioni tecnico-fiscali 

connesse 
51 Rapporto tra i maggiori diritti accertati e il numero di verifiche dai quali gli stessi sono scaturiti. Tale indicatore misura l’abilità 

di ADM nel selezionare i controlli che comportano un recupero tributario. 
52 Rapporto tra il numero di verifiche con accesso (inventari fiscali) effettuate presso gli impianti di competenza ADM, e il numero 

di verifiche ottimali (definite in base alla rilevanza tributaria, alle periodicità di legge, ecc.). L’indicatore misura il livello di intervento 
di ADM sugli impianti, quindi è strettamente correlato alla percezione degli operatori della presenza “fisica” su territorio dell’Agenzia. 

53 Rapporto tra il numero di dichiarazioni controllate e il numero di quelle presentate all’Agenzia. La percentuale è calcolata 
con riferimento a ciascun settore di imposta per il quale è prevista tale forma di liquidazione del tributo (gas naturale, energia elet-
trica, agevolazione per autotrasportatori). 
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Nell’ultimo quinquennio, l’entità media dei maggiori diritti accertati nel settore Accise e 

Alcoli è pari a circa 300 milioni di euro (circa l’1 per cento del gettito), tuttavia annualmente si 
possono presentare discontinuità per effetto di operazioni spot che determinano elevati recuperi 
di imposta. Il valore dei maggiori diritti accertati per il 2020 è pari a 260,4 milioni di euro e il 
contributo principale è riferibile ai prodotti energetici e gas naturale. 

Riguardo alle attività di controllo per il contrasto all’evasione e alle frodi nel settore della 
commercializzazione e distribuzione dei carburanti, tra le principali fenomenologie fraudolente 
rilevate in Italia nel corso del 2020 si rappresenta: 
• l’introduzione clandestina da altri Paesi membri dell’UE di prodotti energetici impiegati come 

gasolio per autotrazione (i cosiddetti designer fuels). Dal punto di vista merceologico si tratta 
di prodotti che sovente presentano le caratteristiche di oli lubrificanti, ma sono del tutto 
idonei all’uso, tal quali o diluiti, come carburante per motori. In tal modo vengono aggirate 
le norme relative ai controlli sulla circolazione intracomunitaria, in quanto gli oli lubrificanti, 
a differenza degli altri prodotti energetici, non sono sottoposti ai vincoli di circolazione ar-
monizzati previsti dal regime generale delle accise;  

• dichiarazioni fraudolente;  
• frodi IVA sui carburanti. 

Al fine di potenziare il contrasto agli illeciti nel settore dei carburanti e, in particolar modo, 
alle frodi IVA che si caratterizzano per importi estremamente rilevanti, ADM ha recentemente 
creato una struttura ad hoc di coordinamento centro-periferia: il Gruppo di Lavoro-DIR “CP-Li-
cenze accise”. Le verifiche svolte, nel corso dell’anno 2020, hanno fatto emergere maggiori diritti 
accertati per circa 900 milioni di euro. 

Detta struttura, composta da personale appartenente agli uffici centrali e alle principali 
realtà territoriali, ha lo scopo, tra l’altro, di standardizzare le procedure di rilascio delle licenze 
per i depositi commerciali, a imposta assolta, nonché delle relative volture, nel settore degli oli 
minerali, ivi comprese le autorizzazioni allo stoccaggio o all’estrazione presso depositi di terzi, 
con particolare riferimento alla fase di controllo.  

Fondamentale, in questo senso, è stata la novella normativa, promossa dall’Agenzia, recata 
dall’art. 1, comma 1077, della Legge 30 dicembre 2020, n. 178 (Legge di Bilancio), che, in caso di 
variazione della titolarità o trasferimento della gestione per i depositi costieri di oli minerali e i 
depositi di stoccaggio dei medesimi prodotti, prevede il rilascio del nulla osta da parte dell’Agen-
zia previa verifica, in capo al soggetto subentrante, della sussistenza del requisito dell’affidabilità 
economica, nonché dei requisiti soggettivi prescritti dagli articoli del testo unico di cui al decreto 
legislativo 26 ottobre 1995, n. 504 (TUA).  

Si tratta di uno strumento particolarmente efficace per il contrasto preventivo alle frodi nel 
settore dei carburanti, che sempre più vedono interessate associazioni criminali, le quali tendono, 
in una sorta di circolo vizioso, ad acquisire proprio quelle attività che la loro stessa presenza rende 
antieconomiche dovendo competere con quelle già controllate dalla criminalità o comunque a essa 
collegate, che basano le loro politiche di prezzi (al ribasso) sulla loro consistente evasione, so-
prattutto per ciò che riguarda l’IVA e le accise connesse alla commercializzazione di prodotto 
agevolato.   

Il previgente regime liberalizzato aveva facilitato, infatti, nell’assenza di qualsivoglia filtro 
all’accesso, l’ingresso nella filiera distributiva dei carburanti di operatori di dubbia provenienza, 
che subentravano di fatto nella gestione dell’impianto ricorrendo a forme di interposizione fittizia 
di altri soggetti, in capo ai quali l’efficacia dell’autorizzazione permaneva senza soluzione di con-
tinuità. 

Le attività fraudolente hanno mostrato che, per commercializzare quantitativi elevati di car-
buranti, i soggetti promotori di frode hanno necessità di poter fruire, a monte, di una rete di 
depositi di stoccaggio per la distribuzione all’ingrosso dei carburanti ad accisa sospesa e ad accisa 
assolta e, a valle, di distributori stradali per la vendita al dettaglio.  

Tra le modalità di penetrazione nel mercato dei prodotti energetici, pervengono agli uffici 
dell’Agenzia numerose richieste di voltura di licenza d’esercizio di deposito commerciale (art. 25, 
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comma 1 del TUA) da parte di soggetti che intendono subentrare ai precedenti esercenti. Si tratta 
usualmente di soggetti con modesti redditi pregressi, nonché privi di precedente esperienza nel 
settore petrolifero o di un serio progetto imprenditoriale economicamente sostenibile in relazione 
alle condizioni normali di mercato. I depositi oggetto della richiesta sono usualmente inattivi da 
lungo tempo per sopraggiunta antieconomicità degli approvvigionamenti, ma diventano nuova-
mente appetibili quali centri di stoccaggio e di distribuzione per effetto degli illeciti guadagni 
conseguibili con la predetta evasione fiscale. 

In tale contesto, cruciale rilevanza assume l’effettuazione dei controlli fiscali propedeutici 
alle volture dei depositi, con la finalità di prevenire l’ingresso nel mercato dei prodotti petroliferi 
da parte di soggetti non affidabili e pericolosi, e consentire l’accesso agli operatori che rispettano 
i requisiti oggettivi e soggettivi previsti dalla vigente normativa. 

L’attenzione, infine, è stata focalizzata prevalentemente sulla figura, numericamente più 
rilevante, di depositante presso depositi fiscali e destinatari registrati di cui all’art. 1, comma 
945, della legge 27 dicembre 2017, n.205, che ha previsto il regime abilitativo dell’autorizzazione 
allo stoccaggio di prodotti energetici presso depositi terzi (c.d. trader).  

Le attività di verifica hanno consentito di ridurre drasticamente, nel corso dell’anno 2021, il 
numero di autorizzazioni rilasciate dagli Uffici ADM per tale tipologia di operatori e, conseguen-
temente, di non far accedere al mercato società che, pur in assenza di specifiche autorizzazioni 
o licenze nel settore, si erano già resi responsabili di violazioni gravi e ripetute nel settore IVA, 
come si evince dal grafico che segue. 

 
FIGURA IV.1.2.3: AUTORIZZAZIONI RILASCIATE NEL PERIODO 2018 – 2020 

 

 

 

 

 
Nel complesso, le attività del Gruppo di Lavoro, favorendo il coordinamento centro-periferia, 

hanno consentito di istituzionalizzare i controlli che devono essere svolti dalle diverse articolazioni 
dell’Agenzia, consentendo di bloccare l’accesso a soggetti potenzialmente pericolosi. Lo scambio 



Atti parlamentari	 –  78  –	 Senato della Repubblica

xviii legislatura – disegni di legge e relazioni - documenti – Doc. LVII, n. 4-bis Allegato IV

78 
 

di informazioni all’interno del medesimo Gruppo e con l’Agenzia delle entrate ha altresì fatto 
emergere numerose correlazioni soggettive tra le Società che hanno richiesto licenze o autorizza-
zioni ai differenti Uffici ADM sul territorio nazionale, consentendo di delineare un quadro più ge-
nerale dei soggetti attivi nel settore e di rafforzare i provvedimenti emessi dall’Agenzia. 

Sempre per contrastare i fenomeni illeciti nel settore dei carburanti, l’Agenzia si è fatta pro-
motrice nel corso dell’anno 2020 di ulteriori iniziative mirate a prevenire distinte situazioni che 
possano agevolare frodi. In particolare: 
• revoca delle autorizzazioni/licenze degli impianti di prodotti energetici (Depositi fi-scali, de-

positi commerciali) per prolungata (sei mesi) inoperatività (art. 1, comma 1078); 
• introduzione di un sistema informatizzato di controllo (art. 1, comma 1075) per la ge-stione 

della detenzione di benzina e di gasolio presso i depositi commerciali di capaci-tà non infe-
riore a 3.000 mc; 

• introduzione di requisiti soggettivi per il rilascio della licenza di esercizio dei depositi com-
merciali e, inoltre, di requisiti tecnico-organizzativi per quelli che movimentano benzina e 
gasolio usato come carburante (art.1, comma 1128). 
Infine, l’Agenzia mantiene un costante monitoraggio sul deposito e sulla circolazione nazio-

nale di biocarburanti al fine di evitare abusi relativamente all’obbligo di immissione in consumo 
previsto dall’art.2 quater del D.L.10 gennaio 2006, n.2. 

 

Settore Accise - Tabacchi 

In materia di tabacchi, l’Agenzia gestisce tutte le procedure connesse alla tutela della riscos-
sione delle accise e delle imposte di consumo, anche mediante controlli diretti a contrastare le 
irregolarità e l’evasione di dette specifiche imposte, nonché la tariffa di vendita al pubblico e 
l’articolazione della rete dei depositi di produzione e distribuzione e delle rivendite dei prodotti 
da fumo e non da fumo.  

Nello specifico settore, l’Agenzia effettua anche controlli sui depositi fiscali di produzione e 
distribuzione dei tabacchi lavorati e liquidi da inalazione e sulla rete di distribuzione al dettaglio, 
prestando la massima attenzione alla conformità dei prodotti da fumo e alla normativa di settore.  

Garantisce, inoltre, un efficace presidio volto alla tutela dei cittadini, delle imprese e del 
territorio attraverso controlli mirati al rispetto del divieto di vendita dei tabacchi ai minori, alla 
sicurezza dei prodotti nonché al contrasto del fenomeno della contraffazione. 

 
L’analisi dei sequestri nel settore Tabacchi può fare riferimento a tre principali categorie di 

prodotti ovvero: sigarette, sigari e tabacco sfuso.  
All’interno degli spazi doganali, l’Agenzia rinviene e sequestra personalmente, in virtù dei 

suoi poteri di Polizia Giudiziaria, i tabacchi illeciti di contrabbando, siano essi classificabili come 
genuini, contraffatti o cheap whites, di norma tabacchi di qualità non elevata. 

La quantità di tabacchi sequestrati nel 2020, all’interno degli spazi doganali presidiati 
dall’Agenzia è pari a 45.589,46 kg per il tabacco sfuso, mentre per le sigarette e i sigari sono stati 
sequestrati complessivamente 2.846.267 pacchetti. Si stima che ai predetti quantitativi di merce 
sequestrata corrisponde un mancato gettito per lo Stato - a titolo di accisa e IVA – pari a circa 20,9 
milioni di euro (11,5 milioni di euro per le sigarette, 7,7 milioni di euro per il tabacco sfuso e 1,8 
milioni di euro per i sigari). 

Per la facilità di occultamento delle merci di contrabbando e risparmio sui costi di trasporto, 
prevale ovviamente la rotta marittima (94,64 per cento dei sequestri sono effettuati nei porti), a 
fronte di altre vie. 

Il totale delle schede sequestro verbalizzate è pari a 565. Rispetto al 2019, sia per le quantità 
di prodotto sottoposte a sequestro, che per il numero di schede di sequestro, si registra un netto 
decremento. 
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Sempre nel 2020, al di fuori degli spazi doganali, sono state sequestrate complessivamente 
123,6 tonnellate di tabacchi (1.759 verbali di sequestro), con un incremento del 17,8 per cento 
rispetto al 2019. Sia per il 2019 che per il 2020, i maggiori quantitativi di tabacchi sequestrati 
fuori dagli spazi doganali, sono ascrivibili al fenomeno del contrabbando54 (86,2 per cento). Nono-
stante per il contrabbando si sia verificata una riduzione dei quantitativi sequestrati rispetto al 
2019 del 2,2 per cento, rimane la pratica illecita più riscontrata dagli uffici dei Monopoli dell’Agen-
zia. Rispetto al 2019, invece, per i sequestri per illecita vendita si registra un incremento del 
3.774,9 per cento. Le restanti casistiche sono legate al consumato in frode. 

Per quanto riguarda i controlli effettuati nel 2020 sulla rete distributiva, si registra una ridu-
zione rispetto a quelli dell’anno precedente (-50,7 per cento), dopo un notevole aumento regi-
strato nel 2018 rispetto al 2017. Anche il numero di controlli sui depositi fiscali dei tabacchi lavo-
rati risulta in diminuzione nel 2020 rispetto al 2019 (-55,8 per cento). 

 
TABELLA IV.1.2.11: NUMERO DI CONTROLLI EFFETTUATI SULLA RETE DISTRIBUTIVA E SUI DEPOSITI FISCALI  

    22001177  22001188  22001199  22002200  

Controlli effettuati* 9.296 17.076 14.947 7.370 

Depositi fiscali controllati 532 534 509 225 
Fonte: elaborazione dati sistema BI Antifrode 
Note: (*) Inclusi i controlli effettuati presso i distributori automatici 

 

Settore Giochi 

In Italia la regolamentazione del gioco distingue in maniera univoca i giochi non consentiti da 
quelli consentiti. Per i primi viene fatto divieto assoluto di offerta da parte di chiunque e in qual-
siasi forma, per i secondi l’offerta è subordinata ad apposita concessione, autorizzazione, licenza 
od altro titolo autorizzatorio.  

Nel settore legale dei giochi non si dovrebbero riscontrare fenomeni di evasione fiscale cor-
relati, giacché il necessario collegamento al “Totalizzatore nazionale” (per l’esercizio delle scom-
messe), ovvero alla “Rete telematica” (per la gestione degli apparecchi con vincita in denaro), 
consentono il riscontro - pressoché in tempo reale - dei volumi di gioco/scommesse praticati nelle 
singole tipologie esercitate dai concessionari e, quindi, della base imponibile soggetta a tassa-
zione, nonché dei versamenti dovuti ed eseguiti dai singoli soggetti d’imposta.  

Tuttavia, anche in questo settore permangono aree di evasione connesse a comportamenti 
illeciti che spesso mirano ad aggirare le disposizioni e i vincoli del sistema concessorio, sia per 
sottrarsi al pagamento delle imposte, sia per occultare i destinatari dei relativi profitti. 

Le aree dell’illecito riscontrate riguardano essenzialmente i seguenti comparti: 
• il gioco fisico/gioco a distanza mediante i cosiddetti “totem”; 
• il gioco a distanza effettuato mediante i CTD (Centri Trasmissione Dati) o i PDR (Punti di Rica-

rica); 
• l’alterazione degli apparecchi da intrattenimento (AWP e VLT). 

 
Alle sopraelencate fattispecie si aggiunge l’offerta di gioco illegale su siti web privi delle 

autorizzazioni previste.  
L’Agenzia partecipa attivamente all’Unità di Informazione sulle Scommesse Sportive del Mi-

nistero dell’Interno e presiede il Comitato per la prevenzione e la repressione del gioco illegale, 
la sicurezza del gioco e la tutela dei minori (CoPReGI). Del Comitato fanno parte il Dipartimento 

 
54 Il fenomeno del contrabbando di tabacchi lavorati, come noto, si realizza nel momento in cui un prodotto viene immesso in 

libera pratica nel territorio comunitario, senza che siano stati assolti gli obblighi tributari mediante il pagamento dei diritti dovuti. Da 
alcuni anni, le modalità dell’azione criminosa riconducibile al reato di contrabbando di cui all’art. 291-bis del TULD (inserito dall’art. 
1 della Legge n. 92/2001), sono andate diversificandosi, riferendosi talora a tabacchi non genuini - integrando così l’ipotesi anche della 
contraffazione - e in altri casi al commercio delle cosiddette cheap whites. 
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della pubblica sicurezza, il Comando generale della Guardia di Finanza e il Comando generale 
dell'Arma dei Carabinieri che in collaborazione con l’Agenzia eseguono operazioni coordinate sul 
territorio per il contrasto del gioco illegale.  

Nell’ambito del CoPReGI, nel corso del 2020, squadre operative, composte da funzionari 
dell’Agenzia e da agenti della Polizia di Stato, ufficiali dei Carabinieri e della Guardia di Finanza, 
hanno sottoposto a controllo numerose attività economiche che, all’esito di analisi di rischio ef-
fettuate sulla base delle informazioni raccolte, di riscontri sul territorio e di attività di coordina-
mento informativo ed operativo, sono risultate connotate da elevati indici di rischio per l’illecita 
accettazione di scommesse sportive. L’attività ha portato a controllare, dopo una selezione tra 
numerosi punti di raccolta del gioco, 158 locali. 

Nel periodo novembre-dicembre 2020, nell’ambito dell’operazione di polizia FROZEN per il 
contrasto all’illecita raccolta di scommesse di gioco, in soli due giorni di controlli sono stati recu-
perati a tassazione circa 100 mila euro. 

Nel 2020, come mostrato dai risultati della Tabella IV.1.2.12, il numero dei controlli a livello 
nazionale sugli esercizi è diminuito del 70,1 per cento rispetto al 2019. Tale diminuzione è stata 
condizionata principalmente dal lockdown e dalla chiusura degli esercizi come previsto dal DPCM 
8 marzo 2020 e dal DPCM 11 Marzo 2020. 

 
TABELLA IV.1.2.12: RIEPILOGO NAZIONALE DEL NUMERO DI ESERCIZI CONTROLLATI  

AAnnnnoo  ddii  rriiffeerriimmeennttoo 22001166  22001177  22001188  22001199  22002200  

NN..  eesseerrcciizzii  
ccoonnttrroollllaattii 33.578 35.166 38.745 34.920 10.458 

Fonte: elaborazione dati ADM su banca dati SIC (Sistema Integrato dei Controlli) 
Note: in alcuni esercizi vi è compresenza di più tipologie di offerta, pertanto il totale dei controlli può non coincidere con il totale degli 
esercizi considerati separatamente.  

 
L’imposta accertata nel 2020, frutto dell’attività di contrasto all’evasione delle imposte nel 

settore Giochi, come illustrato nella Figura IV.1.2.4, fa registrare un aumento dell’81,1 per cento 
rispetto al 2019. La riduzione del numero di sanzioni irrogate dal 2017 ad oggi è dovuta dal fatto 
che, la progressiva conoscenza del territorio da parte del personale dell’Agenzia, ha consentito di 
diminuire il numero di controlli, ma di aumentarne la qualità e il relativo tasso di positività. 
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FIGURA IV.1.2.4: RIEPILOGO NAZIONALE DI IMPOSTA ACCERTATA E SANZIONI IRROGATE 

 
Fonte: elaborazione dati ADM su banca dati SIC (Sistema Integrato dei Controlli) 

 

IV.1.3 L’attività della Guardia di Finanza 
Il contrasto all’evasione e alle frodi fiscali costituisce obiettivo prioritario della Guardia di 

Finanza e viene attuato mediante l’esecuzione di indagini di polizia giudiziaria, d’iniziativa e su 
delega della Magistratura, e interventi ispettivi di natura amministrativa (controlli e verifiche 
fiscali). 

Nel corso del 2020, a seguito della crisi pandemica, sono state eseguite le attività ispettive 
connotate da indifferibilità e urgenza, ossia quelle aventi ad oggetto illeciti penali o violazioni 
relative ad anni d’imposta in decadenza.  

Sono proseguite, inoltre, le indagini di Polizia Giudiziaria finalizzate a perseguire, anche sul 
piano patrimoniale, i responsabili degli illeciti fiscali più gravi e insidiosi. Una sintesi dei principali 
risultati conseguiti è contenuta nella Tabella IV.1.3.1. 
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TABELLA IV.1.3.1: SINTESI DEI PRINCIPALI RISULTATI CONSEGUITI IN MATERIA DI CONTRASTO ALL'E-
VASIONE 

GGuuaarrddiiaa  ddii  
FFiinnaannzzaa  

IInnddaaggiinnii  ddii    
ppoolliizziiaa  ggiiuuddiizziiaarriiaa  ccoonncclluussee  
aa  ccoonnttrraassttoo  ddeeii  rreeaattii  iinn  mmaa--

tteerriiaa  ddii  IIVVAA  ee  iimmppoossttee  ddii--
rreettttee 

9.833  

SSeeqquueessttrrii  pprreevveennttiivvii  eessee--
gguuiittii  

ppeerr  rreeaattii  iinn  mmaatteerriiaa  ddii  IIVVAA  ee  
iimmppoossttee  ddiirreettttee  

793 milioni di euro  

PPrrooppoossttee  ddii  sseeqquueessttrroo    
ppeerr  rreeaattii  iinn  mmaatteerriiaa  ddii  IIVVAA  ee  

iimmppoossttee  ddiirreettttee  
4.382 milioni di euro  

SSooggggeettttii  ddeennuunncciiaattii    
ppeerr  rreeaattii  iinn  mmaatteerriiaa  ddii  IIVVAA  ee  

iimmppoossttee  ddiirreettttee  
10.264 

SSooggggeettttii  aarrrreessttaattii    
ppeerr  rreeaattii  iinn  mmaatteerriiaa  ddii  IIVVAA  ee  

iimmppoossttee  ddiirreettttee  
308 

RReeaattii  iinn  mmaatteerriiaa  ddii  IIVVAA  ee  
iimmppoossttee  ddiirreettttee  sseeggnnaallaattii  

aallll’’AAuuttoorriittàà  GGiiuuddiizziiaarriiaa  
7.303 

VVeerriiffiicchhee,,  ccoonnttrroollllii  
ffiissccaallii  ee  aallttrrii  ccoonnttrroollllii      42.692 

BBaassee  iimmppoonniibbiillee  nneettttaa  ccoonn--
ssttaattaattaa    9.082 milioni di euro   

IIVVAA  ccoonnssttaattaattaa    3.483 milioni di euro  

EEvvaassoorrii  ttoottaallii  ssccooppeerrttii  3.546 
LLaavvoorraattoorrii  iinn  nneerroo  ee  iirrrreeggoo--

llaarrii  ssccooppeerrttii  19.209 

TTaabbaacccchhii  LLaavvoorraattii  EEsstteerrii  ssee--
qquueessttrraattii  345.880 chilogrammi 

SSooggggeettttii  ddeennuunncciiaattii    
ppeerr  ffrrooddii  ddooggaannaallii  
((ddii  ccuuii  aarrrreessttaattii))  

1.731 (237) 

PPrrooddoottttii  eenneerrggeettiiccii  sseeqquuee--
ssttrraattii  4.375.638 chilogrammi 

PPrrooddoottttii  eenneerrggeettiiccii  ccoonnssuu--
mmaattii  iinn  ffrrooddee  90.774.454 chilogrammi 

SSooggggeettttii  ddeennuunncciiaattii  nneell  sseett--
ttoorree  ddeeii  pprrooddoottttii  eenneerrggeettiiccii  

((ddii  ccuuii  aarrrreessttaattii))  
749 (60) 

 
Complessivamente, sono state svolte 42.692 attività ispettive (verifiche e controlli fiscali) e 

9.833 indagini di polizia giudiziaria che hanno portato alla denuncia di 10.264 soggetti, di cui 308 
tratti in arresto, per 7.303 reati in materia di imposte dirette e IVA. 

Al ricorrere dei presupposti previsti, è stato sistematicamente richiesto alle competenti Au-
torità Giudiziarie il sequestro preventivo finalizzato alla confisca, in forma diretta o per equiva-
lente, dei beni mobili e immobili dei soggetti responsabili, ai sensi dell’art. 12-bis del decreto 
legislativo n. 74/2000. 

Si evidenzia che dal 2008 – anno dal quale la confisca di valore è stata estesa ai delitti tributari 
in materia di imposte dirette e IVA – sono stati eseguiti sequestri per equivalente per un valore di 
oltre 10,7 miliardi di euro. 

Nel solo 2020, il valore dei sequestri eseguiti per reati in materia di imposte dirette e IVA è 
stato di oltre 793 milioni di euro, mentre le proposte di sequestro al vaglio delle competenti 
Autorità Giudiziarie ammontano a oltre 4,3 miliardi di euro. 

Tali misure ablative si inseriscono in un sistema normativo in cui è ora possibile, per i più 
gravi reati tributari, anche il ricorso alla confisca diretta e per equivalente nei confronti delle 
società e degli enti, ai sensi dell’art. 19 del decreto legislativo n. 231/2001, e alla confisca per 
sproporzione di cui all’art. 240-bis del c.p.  

Inoltre, nei confronti dei soggetti che “per la condotta ed il tenore di vita debba ritenersi, 
sulla base di elementi di fatto, che vivono abitualmente, anche in parte, con i proventi di attività 
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delittuose” (art. 1, lettera b, del d.lgs. n. 159/2011), sono applicabili anche le misure di preven-
zione patrimoniale. 

Nel corso del 2020 tali misure hanno consentito di eseguire ulteriori sequestri per 511 milioni 
di euro e confische per 486 milioni di euro mentre sono tuttora al vaglio dell’Autorità Giudiziaria 
proposte di sequestri di prevenzione per oltre 1,6 miliardi di euro.  

L’azione del Corpo si sviluppa nel quadro di piani operativi orientati sui contribuenti connotati 
da un maggior indice di pericolosità e/o sui fenomeni evasivi più gravi, diffusi e pericolosi.  

Nell’esecuzione dei piani operativi vengono sistematicamente valorizzate, tra l’altro:  
• le risultanze delle indagini di polizia giudiziaria svolte in tutti i segmenti della missione istitu-

zionale, nonché delle ispezioni e dei controlli antiriciclaggio e delle segnalazioni per operazioni 
sospette, a garanzia della completezza e della trasversalità d’intervento del Corpo; 

• la capacità di analisi avanzata delle informazioni rilevabili dalle banche dati operative (la cui 
interoperabilità è stata rafforzata), tra cui i dati dell’archivio dei rapporti finanziari e della 
fatturazione elettronica obbligatoria, che rendono oggi possibile un’osservazione più ampia 
dei soggetti a rischio e interventi più tempestivi nei confronti dei contribuenti meno affidabili;  

• le analisi di rischio svolte a livello centrale dal Nucleo speciale entrate, in sinergia con il Set-
tore contrasto illeciti dell’Agenzia delle entrate;  

• le risultanze della cooperazione tributaria internazionale, nel cui ambito, oltre ai numerosi 
accordi bilaterali stipulati dal Corpo con i collaterali esteri e ai rapporti di interscambio con i 
Legal Attaché delle Forze di Polizia estere presenti presso le Ambasciate a Roma, un fonda-
mentale contributo viene fornito dagli esperti del Corpo dislocati presso le principali Rappre-
sentanze Diplomatiche italiane, i quali costituiscono un punto di riferimento anche per gli altri 
attori del sistema fiscale. 

PPiiaannoo  OOppeerraattiivvoo  ““FFrrooddii  IIVVAA””  

Anche nel 2020, le investigazioni dei reparti del Corpo sono state concentrate, in primo luogo, 
sulle frodi all’IVA intracomunitaria, realizzate con il coinvolgimento di entità spesso prive di ef-
fettiva organizzazione o consistenza economica (cd. missing trader), costituite ad hoc, solita-
mente in ordinamenti caratterizzati da una regolamentazione più flessibile e controlli meno rigidi, 
e poste in liquidazione o cessate poco tempo dopo la costituzione.  

Tali entità (c.d. cartiere), sfruttando il principio secondo cui negli scambi intracomunitari 
l’IVA è applicata nello Stato di destinazione, acquistano beni da un soggetto residente in un diverso 
Paese europeo senza applicazione dell’imposta e, successivamente, li rivendono a un altro opera-
tore nazionale. Tale cessione avviene a prezzi più bassi rispetto a quelli di mercato ed è correlata 
alla condotta della “cartiera” cedente che non effettua il versamento dell’IVA addebitata al ces-
sionario, con grave pregiudizio sia delle ragioni erariali sia della concorrenza. 

La frode descritta può articolarsi anche in modo più complesso, in quanto i beni che sono stati 
oggetto di un acquisto intracomunitario, oltre a confluire nel mercato nazionale, possono, dopo 
diversi passaggi, essere rivenduti al primo cedente residente in uno Stato UE, seguendo uno 
schema circolare (c.d. frode carosello): in questo caso il vantaggio illecito può consistere anche 
nella formazione di una posizione creditoria ai fini IVA in capo all’operatore economico che ri-
vende all’estero, per effetto del trattamento di non imponibilità correlato alle cessioni intraco-
munitarie; inoltre, lo schema potrebbe coinvolgere più strutture societarie (c.d. imprese cusci-
netto o buffer), al fine di creare una rete di società interposte, finalizzata a rendere più difficili 
i controlli e il recupero dell’imposta evasa.  

Un’ulteriore modalità di realizzazione della frode, che si perfeziona nel territorio dello Stato, 
coinvolge gli operatori che si qualificano come esportatori abituali, rilasciando lettere d’intento 
ideologicamente false, al fine di beneficiare del trattamento di non imponibilità applicabile ai 
loro acquisti, in assenza dei relativi presupposti. Tale indebito beneficio consente al falso espor-
tatore abituale, nelle successive cessioni poste in essere con operatori nazionali, di offrire prezzi 
inferiori a quelli mediamente praticati sul mercato; inoltre, il medesimo si comporta alla stregua 
di un missing trader e non versa alcun importo a titolo di IVA, incamerando una parte dell’imposta 
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applicata alle predette cessioni quale provento illecito riconosciuto per il ruolo rivestito nello 
schema fraudolento55. 

Dal punto di vista merceologico, la frode può riguardare qualsiasi tipologia di prodotto. Tut-
tavia, i beni più frequentemente introdotti in circuiti fraudolenti, oltre a essere di elevato valore 
unitario e solitamente non deperibili, sono spesso a contenuto tecnologico e, più in generale, 
agevolmente trasportabili e di largo consumo (ad esempio, autoveicoli, prodotti informatici, tele-
foni cellulari, elettrodomestici); inoltre, si tratta di beni prevalentemente assoggettati ad aliquota 
IVA ordinaria, così da consentire agli organizzatori delle frodi la massimizzazione del profitto ille-
cito. 

Anche nel 2020 sono state scoperte, poi, numerose frodi all’IVA riconducibili a flussi di pro-
dotti energetici illecitamente immessi in consumo in Italia per finalità di autotrazione. 

Vale la pena ricordare che, proprio al fine di arginare le frodi della specie, la legge 27 dicem-
bre 2017, n. 205 (legge di bilancio 2018)56 ha subordinato l’immissione in consumo di carburanti 
per autotrazione dal deposito fiscale o l’estrazione dal deposito di un destinatario registrato al 
versamento diretto dell’IVA con modello F24, senza possibilità di compensazione57.   

Tuttavia, fino all’entrata in vigore del D.L. 26 ottobre 2019, n. 12458, erano escluse dall’ob-
bligo di versamento le immissioni in consumo a seguito di un acquisto intracomunitario59 per conto 
di un soggetto che, alternativamente, avesse integrato i criteri di affidabilità di cui all’articolo 3 
del D.M. 13 febbraio 2018 o, in mancanza della predetta condizione, avesse prestato idonea ga-
ranzia secondo le modalità stabilite dall’articolo 4 del medesimo decreto. Inoltre, rientravano nel 
regime derogatorio, tra le altre, le operazioni effettuate da un deposito fiscale o da un deposito 
di un destinatario registrato per prodotti di proprietà dell’esercente. 

Sennonché, a partire dal 2018, è stato frequentemente riscontrato l’aggiramento dell’obbligo 
di versamento dell’IVA proprio attraverso l’utilizzo strumentale delle deroghe sopra richiamate.  

In particolare, è emerso un maggiore coinvolgimento nei meccanismi evasivi dei depositi di 
stoccaggio (depositi fiscali e depositi commerciali aventi la qualifica di destinatari registrati), i 
quali, interponendosi quali acquirenti/proprietari del prodotto proveniente dall’estero, benefi-
ciavano dell’acquisto intraunionale non imponibile ai fini dell’IVA e continuavano a non versare 
l’imposta all’atto dell’estrazione del prodotto dal deposito. Successivamente o contestualmente 
alla immissione in consumo/estrazione, il titolare del deposito cedeva ad una società cartiera il 
prodotto in questione, assolvendo all’obbligo di emissione della fattura senza applicazione dell’IVA 
a fronte di una dichiarazione d’intento fittizia. 

Per tale ragione, l’art. 6 del D.L. 124/2019 ha revisionato le deroghe previste dalla Legge 
205/2017 per le immissioni in consumo da un deposito fiscale di carburanti introdotti a seguito di 
un acquisto intraunionale e per le merci di proprietà del gestore del deposito da cui vengono 
immessi in consumo o estratti i prodotti energetici: nel primo caso, per poter usufruire della de-
roga all’obbligo di versamento dell’IVA, è ora richiesta non più l’alternatività tra i presupposti di 
affidabilità e la prestazione di idonea garanzia, bensì la contemporanea presenza di entrambi i 
requisiti; nel secondo, il beneficio dell’immissione in consumo/estrazione senza versamento 
dell’IVA viene riconosciuto solo se il deposito ha una capacità di stoccaggio non inferiore a 3.000 

 
55  Per contrastare questi illeciti, nella legge di bilancio 2021 (cfr. commi da 1079 a 1081 e 1083 dell'art. 1 della legge 30 

dicembre 2020, n. 178), è stato previsto lo svolgimento da parte dell'Amministrazione finanziaria sia di specifiche analisi di rischio, 
per verificare la sussistenza delle condizioni stabilite per acquisire lo status di esportatore abituale, sia di attività di controllo sostan-
ziale, finalizzate all'inibizione del rilascio e alla invalidazione di dichiarazioni d'intento illegittime. Se da tali controlli emergono irre-
golarità, al soggetto in questione è inibita la facoltà di trasmettere all'Agenzia delle entrate nuove dichiarazioni d'intento. È stato 
stabilito, inoltre, un meccanismo automatico di blocco dell'emissione di fatture elettroniche in sospensione d'imposta da parte dei 
fornitori degli esportatori abituali che abbiano trasmesso all'Agenzia dichiarazioni d'intento riconosciute come non valide, basato sulla 
circostanza che gli estremi del protocollo di ricezione delle dichiarazioni d'intento da parte dei sistemi informatici dell'Agenzia devono 
essere riportati sulle fatture dei fornitori. In particolare, se il fornitore, al fine di emettere una fattura elettronica senza applicazione 
dell'IVA, comunica al Sistema di interscambio il numero di protocollo di una dichiarazione d'intento invalidata (in quanto trasmessa da 
un soggetto privo dello status di esportatore abituale), lo stesso Sistema di interscambio non emette tale fattura. Le modalità operative 
delle anzidette disposizioni saranno stabilite da un provvedimento del Direttore dell’Agenzia delle entrate. 

56 Commi da 937 a 943. 
57 È stata prevista, inoltre, la responsabilità solidale tra colui che estrae il prodotto e il gestore del deposito per il mancato 

versamento dell’IVA, mentre alle cessioni dei prodotti intervenute durante la giacenza del prodotto nel deposito fiscale non si applica 
l’IVA. 

58  Convertito con modificazioni dalla legge 19 dicembre 2019, n. 157. 
59  Anche se il deposito fiscale è utilizzato come deposito IVA. 
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metri cubi, considerando il requisito dimensionale un’adeguata garanzia per il corretto assolvi-
mento dell’imposta. In aggiunta, è stato introdotto il divieto di utilizzare la dichiarazione di in-
tento per le cessioni o le importazioni definitive di benzina o di gasolio destinati ad essere utiliz-
zati come carburanti per motori. 

Per effetto dei richiamati interventi normativi, le condotte illecite rilevate nel 2020 si sono 
sostanziate nella violazione diretta delle misure antifrode introdotte dal legislatore, con il coin-
volgimento dei depositi di stoccaggio nei meccanismi evasivi. 

In particolare, sono stati scoperti sistemi di frode che prevedono l’utilizzo strumentale di una 
cartiera nazionale, in veste di intermediario, nell’effettuazione di acquisti di prodotti petroliferi 
da fornitori ubicati in altri Stati membri dell’Unione europea e nella successiva cessione, in regime 
di imponibilità, del prodotto ancora custodito nel deposito fiscale al titolare del deposito stesso60. 
Quest’ultimo rivende il prodotto, anche tramite aziende filtro, agli effettivi destinatari finali, 
estraendolo senza il contestuale versamento dell’IVA, sebbene non in possesso dei requisiti previsti 
per operare in deroga. 

Graficamente: 
 

 
In alcune indagini è emerso, altresì, l’intervento di un deposito fiscale in veste di acquirente 

diretto di prodotti petroliferi di provenienza unionale, successivamente ceduti, in regime di so-
spensione, ad un altro deposito fiscale ovvero a un destinatario registrato, che estrae il prodotto 
senza effettuare il previsto versamento dell’IVA e lo rivende, anche mediante società filtro, ai 
destinatari finali, in aperta violazione della normativa di settore. 

 
60 In violazione della previsione di cui all’art. 1, comma 939, della Legge 205/2017. 
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Graficamente: 
 

 
Sono stati registrati, infine, numerosi casi di acquisto, da parte di una cartiera, di prodotti 

provenienti da operatori unionali, custoditi in regime di sospensione all’interno di un deposito 
fiscale/destinatario registrato. A differenza dei sistemi fraudolenti precedentemente descritti, 
dove l’obbligo di versare anticipatamente l’IVA è in capo al titolare del deposito, quale proprie-
tario della merce immessa in consumo, in questo caso l’obbligo grava sulla cartiera, per conto 
della quale si verifica l’estrazione della merce. La cartiera si avvale illegittimamente della deroga 
prevista dal comma 941, ultimo periodo, dell’art. 1 della Legge 205/2017 che consente l’immis-
sione in consumo da un deposito fiscale avente capacità non inferiore a 10.000 metri cubi, senza 
il pagamento anticipato dell’IVA, mediante la sola prestazione della garanzia patrimoniale. La 
cartiera, quindi, dietro presentazione di una falsa fideiussione, estrae in deroga il prodotto dal 
deposito di un destinatario registrato ovvero lo immette in consumo da un deposito fiscale privo 
dei predetti requisiti dimensionali61. 

 
61  Proprio per contrastare la presentazione di false garanzie all’Agenzia delle entrate da parte di società “cartiere”, l’art. 1, comma 1076, 

della legge 30 dicembre 2020, n. 178 (legge di bilancio 2021) ha nuovamente modificato il quadro normativo di riferimento stabilendo 
che la comunicazione dell’avvenuta prestazione di garanzia debba essere trasmessa telematicamente all’Agenzia delle entrate dal 
soggetto garante, in luogo del soggetto per conto del quale avviene l’immissione in consumo, con facoltà per i gestori dei depositi di 
accedere alle informazioni indicate nella garanzia mediante i servizi digitali resi disponibili dall’Agenzia. La norma in rassegna risponde 
all’esigenza dell’Amministrazione finanziaria di contrastare più efficacemente le condotte illecite in commento, ostacolando la possi-
bilità di estrarre/immettere in consumo prodotti petroliferi in deroga all’obbligo di versamento anticipato dell’IVA.  
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Graficamente: 
 

 

Piano Operativo “Frodi nel settore delle accise e delle altre imposte indirette sulla produzione e sui 
consumi” 

La Guardia di Finanza è impegnata a prevenire e reprimere le frodi alle accise nel settore 
della commercializzazione e distribuzione dei carburanti, al fine di tutelare il gettito erariale e 
preservare il corretto e libero funzionamento delle regole di mercato. 

Nel 2020 sono stati eseguiti 1.675 interventi, che hanno consentito di sequestrare 4,3 mila 
tonnellate di prodotti energetici, di accertare 90,7 mila tonnellate consumate in frode e di de-
nunciare all’Autorità Giudiziaria 749 soggetti, di cui 60 tratti in arresto. 

In ragione della transnazionalità dei fenomeni fraudolenti e del contestuale coinvolgimento 
di operatori economici ubicati in diverse aree geografiche del Paese, è stata costituita, presso il 
Comando Generale, un’unità specializzata (Tax fraud enforcement unit), con compiti di analisi e 
di coordinamento info-operativo.  

Inoltre, la Guardia di Finanza ha continuato a partecipare, quale referente nazionale, al pro-
getto di cooperazione, promosso dal Consiglio dell’Unione europea, denominato EMPACT (Euro-
pean Multidisciplinary Platform Against Criminal Threats) che ha tra le sue priorità d’azione il 
contrasto alle frodi connesse alla circolazione intracomunitaria di prodotti sottoposti ad accisa.  

In particolare, il Corpo ha preso parte alle operazioni internazionali congiunte con le Autorità 
competenti di undici Stati membri, denominate “Chain Bridge V” e “Chain Bridge VI”, tese a 
contrastare le frodi in materia di prodotti energetici provenienti dall’est Europa e immessi in 
consumo in evasione di imposta.  

Questi traffici hanno sovente ad oggetto miscele idrocarburiche di gasolio e oli di diversa 
natura, appositamente realizzate per essere classificate, sotto il profilo merceologico, come oli 
lubrificanti, preparazioni lubrificanti o solventi/diluenti, in modo da essere escluse dal regime 
armonizzato e dall’imponibilità ai fini delle accise e, conseguentemente, dagli obblighi di traccia-
bilità e monitoraggio previsti dalla normativa unionale e nazionale. Tali prodotti (c.d. designer 
fuels) mantengono caratteristiche, in termini di capacità di combustione, analoghe a quelle del 
gasolio e, quindi, possono essere destinati all’autotrazione. 

Il principale modus operandi per la realizzazione della frode prevede l’utilizzo di documen-
tazione di trasporto falsa o inattendibile (CMR) riportante, di norma, un’impresa cedente real-
mente esistente, con sede in un altro Stato membro dell’Unione europea; una società acquirente, 
generalmente priva di sostanza economica e intestata a soggetti prestanome, domiciliata in un 
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diverso Stato membro; una destinazione dichiarata per lo scarico delle merci non ben indentificata 
(aree portuali o zone industriali), per evitare controlli a valle.  

I prodotti petroliferi oggetto di frode possono essere movimentati su strada, previo stoccaggio 
in contenitori da 1.000 Lt. (c.d. IBC, acronimo di Intermediate Bulk Container) a bordo di auto-
mezzi telonati (in modo da celare la reale natura del carico) o in normali autobotti; oppure via 
treno, su tank-container, autobotti o telonati attraverso la rete ferroviaria internazionale del tra-
sporto misto (strada/ferrovia). 

In caso di trasporto su strada, successivamente all’ingresso nel territorio nazionale, gli auto-
mezzi raggiungono, di norma, aree di parcheggio o siti industriali nella disponibilità di soggetti 
compiacenti, dove il prodotto petrolifero può essere smistato mediante consegna diretta dei con-
tenitori IBC agli utilizzatori finali, oppure ricaricato su altre autocisterne per raggiungere la de-
stinazione finale dove avviene l’illecita immissione in consumo. Nelle aree di smistamento può 
aver luogo la sostituzione dei documenti di accompagnamento, in modo da far figurare falsamente 
l’avvenuta nazionalizzazione mediante l’assolvimento dell’accisa dovuta.   

Una volta che i mezzi sono giunti a destinazione, la documentazione di accompagnamento 
viene distrutta e i prodotti vengono immessi in consumo direttamente, o previa ulteriore miscela-
zione, in sostituzione del gasolio e della benzina per autotrazione in completa evasione di imposta.  

Proprio al fine di contrastare le descritte condotte illecite il D.L. 124/2019 ha previsto, tra 
l’altro, nuovi obblighi di tracciabilità degli oli lubrificanti, l’introduzione del documento di ac-
compagnamento semplificato elettronico (e-DAS) per la circolazione in ambito nazionale della 
benzina e del gasolio assoggettati ad imposta e più efficaci strumenti di aggressione patrimoniale, 
come la confisca per equivalente. 

Le indagini svolte nel 2020 hanno confermato il forte interesse della criminalità economica e 
organizzata per il mercato dei prodotti petroliferi. In particolare, le più recenti evidenze investi-
gative documentano come il business dei carburanti sia oramai oggetto di una spartizione territo-
riale tra sodalizi ramificati in diverse regioni d’Italia, che si avvalgono di società costituite ad hoc 
per alimentare circuiti di false fatturazioni volti ad ostacolare la ricostruzione dei passaggi com-
merciali e dei trasferimenti fisici del carburante e a dissimulare i reali flussi del denaro. 

Le indagini svolte evidenziano che un valido approccio nei confronti di queste perniciose fe-
nomenologie non può prescindere da un’attenta disamina delle segnalazioni di operazioni so-
spette, nonché delle acquisizioni e trasformazioni societarie e di ulteriori indicatori soggettivi, 
quali variazioni di licenze, autorizzazioni e atti dispositivi, indicativi dell’infiltrazione criminale e 
della contaminazione dei circuiti finanziari.  

PPiiaannoo  OOppeerraattiivvoo  ““IInnddeebbiittee  ccoommppeennssaazziioonnii””  

Nel 2020 la Guardia di Finanza ha continuato a riservare una particolare attenzione alle ces-
sioni dei crediti fiscali vantati nei confronti dell’Amministrazione finanziaria, ordinariamente ef-
fettuate per ottenere liquidità in tempi ridotti rispetto a quelli necessari per l’erogazione del 
relativo rimborso.  

Tali crediti sono cedibili se emergono dalle dichiarazioni fiscali e sono stati richiesti a rim-
borso; la cessione deve avvenire mediante atto pubblico o scrittura privata autenticata e deve 
essere notificata all’Amministrazione finanziaria.  

Le cessioni sono spesso oggetto di condotte fraudolente, connesse alla natura fittizia dei cre-
diti ceduti e all’indebita compensazione degli stessi con debiti tributari, oneri contributivi e premi 
realmente dovuti dalle imprese cessionarie. 

Le condotte della specie, osservate prevalentemente con riferimento alle imprese, coinvol-
gono, non di rado, anche persone fisiche e, pur avendo ad oggetto prevalentemente crediti IVA, 
riguardano anche altri crediti d’imposta correlati al sostenimento di determinate tipologie di spese 
(ad es. crediti per ricerca e sviluppo, crediti per investimenti in aree svantaggiate e crediti per 
sostituti d’imposta).   

In alcuni casi, al fine di eludere i controlli fiscali, i trasferimenti di crediti fittizi avvengono 
attraverso cessioni o conferimenti di aziende o di relativi rami costituiti prevalentemente da cre-
diti fiscali. Talvolta, il credito fittizio viene utilizzato per il conferimento di capitale in società di 
nuova costituzione.  
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In genere, il corrispettivo della cessione è notevolmente inferiore al valore nominale dei cre-
diti e il pagamento è regolato con modalità particolarmente vantaggiose per i cessionari.  

Dalla prassi emergono anche casi in cui le imprese titolari di crediti fittizi assumono, a titolo 
oneroso, l’obbligo di pagare debiti tributari, oneri contributivi e premi di altri soggetti, estin-
guendo i debiti accollati mediante compensazione con i predetti crediti. 

Tale condotta, già oggetto della risoluzione n. 140/E del 15 novembre 2017 e di sentenze di 
legittimità che ne hanno dichiarato la non ammissibilità in ambito fiscale, è ora espressamente 
vietata per legge (art. 1 del D.L. n. 124/2019).    

Sotto il profilo soggettivo, le imprese cedenti o accollanti presentano spesso un oggetto so-
ciale ampio ed eterogeneo, mentre le imprese cessionarie o accollate operano, prevalentemente, 
anche sotto forma di cooperative consorziate, in settori di attività ad alta intensità di manodopera 
(ad esempio, carburanti e prodotti petroliferi, logistica, trasporto di merci, volantinaggio, servizi 
di pulizia e manutenzione di edifici, traslochi, ecc.), con la presenza di elevati debiti erariali e 
contributivi  

È inoltre frequente il coinvolgimento di soggetti in possesso di specifiche competenze profes-
sionali, che, talvolta, conseguono commissioni sproporzionate per i servizi prestati. 

Si tratta di illeciti a cui possono associarsi anche fenomeni di riciclaggio, che continuano ad 
essere attentamente monitorati dal Corpo anche nel 2021, considerato che la legislazione emer-
genziale ha introdotto numerose misure agevolative sotto forma di crediti d’imposta e di detra-
zioni fiscali cedibili a terzi, potenzialmente suscettibili di essere strumentalizzati per immettere 
capitali di origine illecita nel sistema economico-finanziario. 

PPiiaannii  OOppeerraattiivvii  ““SSoommmmeerrssoo  dd’’aazziieennddaa””  ee  ““SSoommmmeerrssoo  ddaa  llaavvoorroo””  

Anche nel 2020 l’azione dei Reparti del Corpo è stata rivolta a contrastare i fenomeni ricon-
ducibili all’economia sommersa che, come noto, comprende l’insieme delle attività di produzione 
di beni e servizi “legali” di cui le pubbliche Autorità non sono a conoscenza, quali:  
• il sommerso d’azienda, popolato delle organizzazioni imprenditoriali operanti in modo sotter-

raneo, in spregio degli obblighi di identificazione, anche sul piano fiscale, che incombono sulla 
generalità dei soggetti economici; 

• il sommerso da lavoro, che ricomprende sia le irregolarità riconducibili ad un rapporto di lavoro 
non dichiarato (lavoro nero), sia le situazioni di regolarità soltanto formale a fronte di un 
salario e di condizioni lavorative diverse da quelle contrattualizzate (lavoro irregolare).  
Entrambe le fattispecie pregiudicano gli equilibri economici e finanziari del Paese, essendo 

accomunate dall’effetto di ridurre illegalmente i costi di “struttura” (fiscali, organizzativi, del 
lavoro, ecc.) per massimizzare il profitto d’impresa in danno dell’Erario e dei lavoratori e per 
ottenere indebiti vantaggi competitivi. 

Questa comune matrice è ancor più manifesta se si osservano le aree di contiguità tra som-
merso d’azienda e di lavoro. Va da sé, infatti, che un’impresa occulta è pressoché costretta a 
reclutare manodopera “in nero” o irregolare, come è pure intuibile che un datore di lavoro che 
eroga salari “non ufficiali” a un dipendente “in nero” tragga, di norma, le relative risorse dall’eva-
sione fiscale o da altri flussi di cassa illegali. 

Lo scopo dei controlli in materia è quello di contrastare non solo gli illeciti lavoristici in senso 
stretto ma anche gli altri fenomeni di illegalità correlati – quali, a titolo esemplificativo, le false 
fatturazioni connesse agli appalti non genuini, le frodi in danno del sistema previdenziale e assi-
stenziale, l’indebita percezione del reddito di cittadinanza e lo sfruttamento, per finalità di pro-
fitto, della manodopera irregolare – puntando al recupero delle imposte e dei contributi evasi e 
all’aggressione dei patrimoni illeciti accumulati dai soggetti responsabili. 

Questo obiettivo viene perseguito nell’ambito di un dispositivo strutturato, previsto dai piani 
operativi “Sommerso d’azienda” e “Sommerso da lavoro”, che contemplano l’esecuzione, a se-
conda dei casi, di ispezioni di tipo amministrativo presso le imprese e i professionisti e di indagini 
di polizia giudiziaria in presenza di fattispecie di rilievo penale. 

Nel corso del 2020, in esecuzione dei predetti piani, sono stati scoperti 3.546 evasori totali 
(molti dei quali operanti attraverso piattaforme di commercio elettronico), e 19.209 lavoratori in 
“nero” o irregolari. 
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PPiiaannoo  OOppeerraattiivvoo  ““FFiissccaalliittàà  iinntteerrnnaazziioonnaallee””  

Nel 2020 è proseguito l’impegno del Corpo contro le frodi fiscali internazionali in materia di 
imposizione diretta, avuto particolare riguardo all’allocazione artificiosa di elementi produttivi di 
reddito o della titolarità dei medesimi in giurisdizioni opache e non cooperative, caratterizzate 
da livelli impositivi nulli o comunque privilegiati. 

Tali illeciti sono spesso realizzati con il coinvolgimento di c.d. “shell company” o di società 
interposte (c.d. “conduit company”), prive di una struttura organizzativa idonea all’esercizio di 
un’attività economica, la cui presenza è giustificata unicamente dal conseguimento, per il tramite 
delle stesse, di un vantaggio fiscale; quest’ultimo può anche derivare dalla presenza di regimi di 
maggior favore rinvenibili nei trattati internazionali (Convenzioni internazionali per evitare le 
doppie imposizioni in materia di imposte sul reddito e sul patrimonio e per prevenire le evasioni 
fiscali) stipulati dallo Stato di residenza della conduit company (c.d. treaty shopping).  

Inoltre, è stata incrementata l’attenzione sul possesso di risorse finanziarie all’estero attra-
verso strumenti e forme di investimento complessi e innovativi, con caratteristiche idonee a oc-
cultare o a ostacolare la riconducibilità di tali risorse al titolare effettivo delle medesime. 

Sono state, infine, individuate diverse situazioni di omessa dichiarazione dei redditi prodotti 
in Italia da stabili organizzazioni non formalmente costituite e da persone fisiche e giuridiche la 
cui residenza fiscale era stata fittiziamente localizzata all’estero, a fronte di un effettivo radica-
mento nel territorio italiano idoneo a giustificare l’esercizio della pretesa impositiva.  

Complessivamente, ammontano a 921 i casi di evasione fiscale internazionale e di occulta-
mento di redditi e patrimoni all’estero scoperti dalla Guardia di Finanza nel 2020. 

PPiiaannii  OOppeerraattiivvii  ““GGiioocchhii  iilllleeggaallii””  ee  ““SSccoommmmeessssee  iilllleeggaallii””  

Nel settore del gioco e delle scommesse la Guardia di Finanza, quale forza di polizia econo-
mico-finanziaria a competenza generale, adotta un approccio “trasversale” e multidisciplinare, 
volto a verificare il corretto adempimento delle prescrizioni recate dalle vigenti disposizioni fi-
scali, antiriciclaggio e di pubblica sicurezza, allo scopo di tutelare gli attori della filiera regolare 
del gioco dalla concorrenza sleale di operatori abusivi e i giocatori da proposte di gioco illegali, 
insicure e prive di alcuna garanzia. 

Le attività nel comparto prendono le mosse dal controllo economico del territorio, sia fisico 
che “virtuale”, attraverso il costante monitoraggio del web, volto all’individuazione di condotte 
illecite e alla verifica dell’avvenuta inibizione dei siti di gioco non autorizzati. 

Le risultanze di tale attività sono arricchite con l’attività d’intelligence e con le analisi di 
rischio basate sull’incrocio delle numerose banche dati a disposizione allo scopo di intervenire, in 
modo mirato e selettivo, sugli operatori a rischio. 

L’attività dei Reparti si sviluppa, quindi, in primo luogo, attraverso controlli di natura ammi-
nistrativa, nel quadro di “Piani coordinati di intervento” eseguiti a livello nazionale, in forma 
autonoma ovvero in sinergia con le altre Forze di polizia e con l’Agenzia delle dogane e dei mono-
poli nell’ambito del “Comitato di Alta Vigilanza per la prevenzione e repressione del gioco illegale, 
la sicurezza del gioco e la tutela dei minori”62. 

Per la scoperta e la repressione degli illeciti più gravi, le unità operative del Corpo svolgono, 
poi, indagini di polizia giudiziaria, sotto la direzione della magistratura inquirente, avvalendosi 
degli strumenti investigativi previsti dal codice di procedura penale. 

Alla luce delle modifiche alla disciplina antiriciclaggio introdotte con il D.Lgs. 25 maggio 2017, 
n. 90, alla Guardia di Finanza è affidato, inoltre, in via esclusiva, il compito di vigilare sui distri-
butori ed esercenti di gioco, ivi compresi i prestatori di servizi con sede legale e Amministrazione 
centrale in altri Stati dell’Unione europea, che operano sul territorio italiano.  

In aggiunta, il Corpo verifica il rispetto delle direttive emanate, in sede locale, per la pre-
venzione e il contrasto alla diffusione del gioco d'azzardo patologico. 

 
62 Previsto dall’art. 15-ter del D.L. 1 luglio 2009, n. 78, convertito dalla legge 3 agosto 2009, n. 102. 
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Nel 2020 i controlli e le indagini contro il gioco illegale ed irregolare hanno permesso di irro-
gare sanzioni per 8,3 milioni, di denunciare 311 soggetti, di scoprire 275 agenzie clandestine e di 
constatare una base imponibile evasa ai fini dell’imposta unica per circa 500 milioni di euro. 

PPiiaannoo  OOppeerraattiivvoo  ““FFrrooddii  ddooggaannaallii””  

La Guardia di Finanza, quale autorità doganale e forza di polizia economico-finanziaria, è 
istituzionalmente deputata a contrastare il contrabbando, anche di tabacchi lavorati esteri, e gli 
altri illeciti doganali.  

A tal fine, il Corpo presidia porti e aeroporti e le rotabili maggiormente interessate dai traffici 
commerciali, svolgendo, altresì, con il contributo del dispositivo aeronavale, servizi di controllo 
economico del territorio che valorizzano le informazioni acquisite con l’attività di intelligence e 
le banche dati in uso. 

Il dispositivo di vigilanza prevede mirati piani di interventi di retro valico in tutti i casi in cui 
i contesti territoriali di riferimento sono particolarmente esposti a rischi di frode o ciò sia ritenuto 
opportuno in virtù degli elementi di intelligence disponibili e della consistenza dei traffici inter-
nazionali.  

Vengono eseguiti, inoltre, controlli “a posteriori” per contrastare le frodi realizzate mediante 
la sottofatturazione all’importazione, le mendaci dichiarazioni d’origine delle merci volte ad elu-
dere le misure antidumping o a fruire di indebite agevolazioni, l’irregolare ricorso al regime 
dell’ammissione temporanea, l’abuso del c.d. “Regime 42” e del “tax free shopping”, nonché, più 
in generale, ogni forma di contrabbando “extra-ispettivo” finalizzata ad evitare il pagamento dei 
dazi doganali e dell’IVA all’importazione. 

L’azione operativa contro gli illeciti doganali è finalizzata a ricostruire la filiera distributiva 
delle merci illecitamente introdotte nel Paese e si sviluppa, nei casi più gravi, attraverso indagini 
di polizia giudiziaria.  

In questi casi, alle metodiche tradizionali si affiancano, sovente, attività con proiezione in-
ternazionale, ricorrendo anche alle squadre investigative comuni, che consentono di intervenire 
fuori dai confini nazionali, congiuntamente alle forze di polizia dello Stato membro ospitante, per 
acquisire direttamente informazioni e fonti di prova.  

Il Corpo partecipa anche ad operazioni doganali congiunte, in sinergia con gli organi collaterali 
esteri e con organismi e agenzie sovranazionali (Organizzazione Mondiale delle Dogane, Europol, 
Interpol e OLAF). 

Vale ricordare che la Guardia di Finanza è anche autorità nazionale competente in materia di 
controlli sul commercio internazionale di specie di fauna e flora selvatiche minacciate di estin-
zione, tutelate dalla Convenzione di Washington (c.d. “C.I.T.E.S.”). 

Ciò premesso, nel corso del 2020, per fronteggiare le nuove modalità di distribuzione e ven-
dita di t.l.e. conseguenti alle misure limitative della circolazione delle persone, è stata rafforzata 
l’attività di controllo sia sulle piattaforme on-line, attraverso il costante monitoraggio della rete 
attuato dagli specialisti del Nucleo speciale deputato al contrasto delle frodi tecnologiche, sia 
sulla minuta vendita dei prodotti del tabacco. È emerso, infatti, come le associazioni criminali 
abbiano ristrutturato la propria rete di distribuzione, attraverso la consegna di sigarette e di altri 
prodotti da fumo direttamente presso il domicilio dell’acquirente a mezzo corriere ovvero delivery 
rider. 

Le principali rotte seguite dai contrabbandieri di t.l.e. per introdurre illegalmente generi di 
monopolio nel territorio dello Stato sono risultate: 
• il confine nord-orientale del Paese (rotta n. 1 del grafico), su mezzi (autoarticolati, camion e 

furgoni) provenienti dall’area balcanica e dai Paesi dell’est (Russia, Georgia, Moldova, Bielo-
russia, Ucraina) e del centro Europa (Ungheria e Polonia); 

• gli scali portuali del mar Adriatico (rotta n. 2) posti lungo la nuova via della seta (Brindisi, 
Bari, Ancona, Ravenna e Trieste), per le spedizioni provenienti dall’estremo e dal medio 
oriente (Cina, Malesia, Singapore, Emirati Arabi Uniti), nonché dall’est Europa e dal nord Africa 
che transitano nei porti della Grecia (Patrasso, Pireo e Salonicco) e della Turchia; 
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• gli altri scali portuali di maggiori dimensioni (rotta n. 3), principalmente Genova, Trieste e 
Gioia Tauro, ove sono svolte complesse procedure di trasferimento (sbarco/reimbarco) di con-
tainer dalle grandi navi (o navi madri) su battelli di dimensioni minori definiti navi feeder; 

• i maggiori aeroporti internazionali dello Stato (rotta n. 4), ove, soprattutto prima dell’emer-
genza sanitaria, giungevano gli aerei di linea provenienti dall’est Europa e da aree del medio 
e lontano oriente a rischio per la produzione e smercio di sigarette (Cina, Malesia, Emirati 
Arabi Uniti). Al fine di eludere i controlli prima di arrivare nel territorio nazionale, alcuni 
contrabbandieri facevano transito in uno scalo unionale; 

• il Canale di Sicilia (rotta n. 5), ove al contrabbando di t.l.e., perpetrato con navi, pescherecci 
o imbarcazioni da diporto provenienti dalla Tunisia e dalla Libia, si accompagnano altri feno-
meni illegali quali l’immigrazione clandestina, nonché i traffici di armi e di sostanze stupefa-
centi gestiti da organizzazioni criminali. 

 

 
 
Le sigarette di contrabbando vengono illegalmente introdotte nel territorio nazionale ricor-

rendo, principalmente, a carichi di copertura o ad automezzi dotati di doppifondi, a piccole im-
barcazioni commerciali o da diporto, ovvero ad automezzi privati, a valigie di passeggeri munite 
di intercapedini e all’utilizzo strumentale del regime doganale del transito, per cui le sigarette, 
cedute ufficialmente dal produttore o da intermediari, viaggiano con documentazione apparente-
mente regolare, che ne attesta la destinazione a Paesi extra-Ue. Il carico, in realtà, viene immesso 
illecitamente in consumo nel territorio nazionale mediante il fittizio “appuramento” dei docu-
menti T1, la predisposizione di false dichiarazioni di esportazione o la contraffazione dei sigilli. 

Di recente, allo scopo di eludere i controlli alle frontiere e ridurre i costi e i rischi connessi 
al trasporto, le consorterie criminali hanno iniziato a concentrare la produzione delle sigarette 
presso i mercati di sbocco del prodotto. Motivo per cui sono state intensificate le indagini volte a 
individuare non solo le spedizioni dei prodotti del tabacco e delle loro materie prime ma anche i 
luoghi ove i predetti generi sono stoccati, fabbricati e posti in vendita. 

Tenuto conto dell’emergenza sanitaria da COVID-19 e dell’aumento del volume delle impor-
tazioni di dispositivi di protezione individuale e sanitari volti al contenimento della pandemia, 
l’azione operativa dei Reparti è stata concentrata anche sull’indebito utilizzo delle agevolazioni 
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in materia di dazi doganali e IVA connesse all’importazione dei beni connessi all’emergenza sani-
taria63. 

Complessivamente, nel contrasto agli illeciti doganali, i Reparti del Corpo hanno eseguito 
43.471 interventi, che hanno permesso di riscontrare 4.947 violazioni e di segnalare all’Autorità 
Giudiziaria 2.598 soggetti. Sono stati complessivamente sottoposti a sequestro 345.880 chilo-
grammi di tabacchi lavorati, di cui 2.653 contraffatti e 95.290 “cheap white”. Le indagini svolte 
hanno portato alla denuncia di 1.731 soggetti, di cui 237 tratti in arresto.  

 

IIVV..11..44  LL’’aattttiivviittàà  ddeellllee  RReeggiioonnii  ee  ddeeggllii  EEnnttii  tteerrrriittoorriiaallii  
La legge delega 5 maggio 2009, n. 42, nel definire i caratteri dell’autonomia finanziaria delle 

Regioni e degli Enti territoriali in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione, ha inteso affer-
mare un ruolo primario di tali soggetti istituzionali nell’azione di contrasto all’evasione fiscale, 
con l’obiettivo di favorire una piena e concreta responsabilizzazione degli stessi non solo nella 
manovrabilità delle proprie fonti di finanziamento, ma anche nel recupero delle risorse all’interno 
dell’ambito territoriale di riferimento. Vanno lette in questa direzione le disposizioni di cui all’ar-
ticolo 2, comma 2, lettera d) e all’art. 26, con le quali si affermano rispettivamente i principi di 
“coinvolgimento dei diversi livelli istituzionali nell’attività di contrasto all’evasione e all’elusione 
fiscale prevedendo meccanismi di carattere premiale” e di “reciproca integrazione delle basi in-
formative di cui dispongono le Regioni, gli Enti locali e lo Stato per le attività di contrasto dell’eva-
sione dei tributi erariali, regionali e degli Enti locali, nonché di diretta collaborazione volta a 
fornire dati ed elementi utili ai fini dell’accertamento dei predetti tributi”. 

 
Sulla base dell’assetto di ripartizione delle competenze e delle fonti di finanziamento previsto 

dal Titolo V della Costituzione, le Regioni e le altre Amministrazioni locali gestiscono una quota 
rilevante delle entrate e delle spese pubbliche. I dati pubblicati dall’Istat e relativi al Conto eco-
nomico consolidato delle Amministrazioni pubbliche, redatto in conformità al regolamento UE n. 
549/2013, testimoniano che nel 2019 gli Enti territoriali hanno gestito una quota pari al 30% delle 
entrate complessive della Pubblica Amministrazione e una quota di spesa, connessa alle compe-
tenze e funzioni amministrative esercitate, pari al 28,5% del totale della spesa della PA. Sotto il 
profilo qualitativo, le competenze e le funzioni amministrative esercitate dagli Enti territoriali 
afferiscono ad ambiti di spesa rilevanti quali la sanità, l’assistenza sociale, l’orientamento e la 
formazione professionale, l’istruzione e il diritto allo studio, le politiche del lavoro, il trasporto 
pubblico locale, la viabilità e le opere pubbliche, il turismo, l’industria, il commercio e l’artigia-
nato. 

In tale contesto, la scelta del legislatore di riconoscere un ruolo attivo delle Regioni e degli 
Enti territoriali nell’azione di contrasto all’evasione fiscale va intesa nel senso di affermare la 
necessità di definire un modello di gestione che, pur mantenendo una natura unitaria, risulti 
orientato a canoni di flessibilità e di integrazione tali da favorire una efficace interazione tra i 
diversi attori della fiscalità. 

 

LLaa  ppaarrtteecciippaazziioonnee  ddeellllee  RReeggiioonnii  aallllaa  lloottttaa  aallll’’eevvaassiioonnee  

Le modalità di partecipazione delle Regioni all’azione di contrasto all’evasione fiscale sono 
richiamate agli articoli 9 e 10 del Decreto legislativo n. 68 del 6 maggio 2011. Le connessioni di 
sistema tra Amministrazioni regionali e Agenzia delle entrate interessano l’azione di controllo 
riferita all’IRAP, all’addizionale regionali 

IRPEF e all’imposta sul valore aggiunto (IVA). 

 
63  Previste, fino al 30 aprile 2021, solo quando l’importazione avviene da o per conto di enti statali, di enti a carattere caritativo e 

filantropico autorizzati e di unità di pronto soccorso. Cfr. decisione (UE) 2020/491 della Commissione del 3 aprile 2020, come 
modificata dalla decisione (UE) 2020/1573 del 28 ottobre 2020. 
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Per quanto concerne l’IRAP e l’addizionale regionale IRPEF, tali fonti di finanziamento, pur 
assumendo la natura di tributi propri derivati delle regioni ai sensi dell’articolo 8, comma 3 del 
Decreto legislativo n. 68/2011, sono affidate in gestione attraverso appositi accordi convenzionali 
all’Agenzia delle entrate, per quanto attiene alle attività di controllo, di rettifica della dichiara-
zione, di accertamento e di contenzioso. Gli accordi convenzionali riconoscono alla Regione poteri 
di indirizzo e di controllo delle attività di gestione delle imposte, che si esplicano nella facoltà di 
definire, con apposito atto, le strategie generali che devono ispirare le attività di assistenza e di 
controllo, in materia di imposte, nei confronti dei contribuenti con domicilio fiscale nell’ambito 
della regione. Con il medesimo atto possono, altresì, essere indicati i criteri generali per l’indivi-
duazione dei soggetti da sottoporre a controllo. Nell’ambito della commissione paritetica per il 
coordinamento delle attività di gestione dei tributi possono inoltre essere individuati, in relazione 
alle peculiarità della realtà economica territoriale, alcune categorie economiche o tipologie di 
contribuenti di significativo interesse per la Regione. 

Le misure maggiormente innovative introdotte dal Decreto legislativo n. 68/2011 in materia 
di concorso delle Regioni alla lotta all’evasione sono tuttavia quelle rappresentate al comma 2 
dell’articolo 9. Con tale disposizione, infatti, si riconosce alle Regioni, in relazione ai criteri di 
territorialità del gettito previsti dalla 

L. 42/2009, una quota del gettito “riferibile al concorso della Regione nell’attività di recupero 
fiscale in materia di IVA”. Il comma 4 del medesimo articolo demanda ad un Decreto del Ministro 
dell’economia e delle finanze le modalità attuative di tali disposizioni. A distanza di oltre dieci 
anni dall'approvazione della legge delega 42/2009 e dall'approvazione dei decreti attuativi, tali 
disposizioni non risultano ancora intervenute64. 

Nelle more di un coinvolgimento organico e sistematico delle Regioni nelle azioni complessive 
di contrasto all’evasione fiscale, prosegue in chiave amministrativa l’attività di controllo posta in 
essere dai singoli Enti. In base ai dati estratti dal Sistema informativo sulle operazioni degli enti 
pubblici (SIOPE), nel 2020 l’attività di verifica e controllo posta in essere dalle Regioni e dalle 
Province autonome ha portato al recupero di 1.488,8 milioni di euro, in riduzione rispetto al 2019 
per effetto della sospensione delle procedure di riscossione coattiva connesse all’emergenza pan-
demica. Nella Figura IV.1.4.1 è rappresentata la disaggregazione per fonte di entrata dei proventi 
derivanti dal recupero fiscale. 

 
FIGURA IV.1.4.1: ENTRATE DELLE REGIONI E DELLE PROVINCE AUTONOME DERI-
VANTI DA ATTIVITÀ DI VERIFICA E CONTROLLO 

 

 

 
64 Sull’analisi dei ritardi nell’adozione delle modalità attuative e sulla necessità di definire opportuni presupposti, si rinvia alla relazione anno 

2020.  

Addizionale IRPEF IRAP Tassa auto Altri Tributi
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LLaa  ppaarrtteecciippaazziioonnee  ddeeii  CCoommuunnii  aallllaa  lloottttaa  aallll’’eevvaassiioonnee  

Il modello di collaborazione dei Comuni nell’azione di contrasto all’evasione dei tributi era-
riali è stato introdotto dall’articolo 1 del Decreto-legge 30 settembre 2005, n. 203 convertito, con 
modificazioni, dalla legge 2 dicembre 2005, n.248, e reso operativo a decorrere dal 2009.  

Inizialmente, il richiamato Decreto-legge n. 203/2005 ha riconosciuto ai comuni una quota 
pari al 30% delle maggiori somme relative a tributi statali, riscosse a titolo definitivo sulla base di 
una segnalazione qualificata da parte del comune stesso. Successivamente, attraverso il Decreto 
Legislativo 14 marzo 2011, n. 23, la quota dei compensi riconosciuta ai comuni è stata elevata al 
50%, con contestuale estensione di tale forma premiale anche alle somme corrisposte non a titolo 
definitivo. In ultimo, attraverso l’art. 1 comma 12bis del Decreto Legge 13 agosto 2011 n. 138, la 
quota di partecipazione incentivata all’accertamento fiscale è stata ulteriormente elevata al 100% 
per il triennio 2012/2014 poi successivamente estesa sino al 2019 dal Decreto Legge 22 ottobre 
2016, n. 193, convertito, con modificazioni dalla legge 1° dicembre 2016, n. 225 nonché ulterior-
mente estesa sino al 2021 dall’art. 34 del Decreto legge 26 0ttobre 2019 n. 124, convertito, con 
modificazioni, dalla Legge 19 dicembre 2019 n. 157.  

La collaborazione dei comuni si sostanzia nelle c.d. segnalazioni “qualificate” da trasmettere 
all’Agenzia delle entrate o alla Guardia di Finanza, intendendo tali le segnalazioni riguardanti 
“atti, fatti e negozi che evidenziano, senza ulteriori elaborazioni logiche, comportamenti evasivi 
ed elusivi”. Le segnalazioni qualificate vanno indicate all’interno di cinque ambiti di applicazione 
predeterminati e specificatamente inseriti all’interno dell’applicativo Punto Fisco di Agenzia delle 
entrate, utilizzando, così, una procedura codificata per lo svolgimento delle attività di indagine e 
controllo: “commercio e professioni”; “urbanistica e territorio”; “proprietà edilizie e patrimonio 
immobiliare”; “residenze fittizie all’estero”; “disponibilità di beni indicativi di capacità contribu-
tiva”. 

L’attività di controllo effettuata da parte dei comuni determina, inoltre, benefici in termini 
di emersione della base imponibile, e conseguentemente di maggiore gettito, anche per le Regioni. 
Da un lato, infatti, le segnalazioni qualificate rilevanti ai fini IVA solitamente consentono un con-
testuale accertamento, da parte dell’Agenzia delle entrate, di una maggiore base imponibile ai 
fini IRAP; quelle rilevanti ai fini IRPEF determinano un conseguente incremento delle entrate da 
addizionale regionale IRPEF. Proprio in tal senso, riconoscendo la rilevanza dell’attività di con-
trollo svolta dai Comuni, alcune Regioni hanno previsto, con un intervento di natura normativa, 
l’estensione delle misure premiali stabilite dal legislatore nazionale anche a valere sull’IRAP e 
sull’addizionale regionale all’IRPEF (Tabella IV.1.4.1). 

 
TABELLA IV.1.4.1: RICOGNIZIONE DEGLI INTERVENTI NORMATIVI REGIONALI VOLTI A COIN-
VOLGERE I COMUNI NELL’ATTIVITÀ DI CONTROLLO FISCALE SUI TRIBUTI REGIONALI 

RReeggiioonnee  MMiissuurraa  pprreemmiiaallee  RRiiffeerriimmeennttii  nnoorrmmaattiivvii  

Basilicata 100% maggiore gettito L.R. 30-4-2014 n. 8, art. 9 
Lazio 60% maggiore gettito L.R. 31-12-2016 n. 17, art. 3 
Piemonte 50% maggiore gettito L.R. 5-12-2016 n. 24, art. 9 
Sardegna 30% maggiore gettito L.R. 14-5-2009 n. 1, art. 2 
Toscana 50% maggiore gettito L.R. 27-12-2011 n. 68, art. 14 

 
Nella Tabella IV.1.4.2 sono evidenziati i risultati dell’attività di recupero fiscale effettuata 

sulla base delle segnalazioni qualificate dei Comuni, articolati per territorio regionale di riferi-
mento.  

I dati si riferiscono al periodo febbraio 2009-dicembre 2019.  
Nel periodo considerato sono state inviate, da parte delle Amministrazioni comunali, 113.654 

segnalazioni che hanno portato ad una maggiore imposta accertata per circa 389 milioni di euro e 
a maggiori somme riscosse per circa 129 milioni di euro.  
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L’analisi della Tabella IV.1.4.2 riflette profonde differenze territoriali in ordine ai risultati 
conseguiti attraverso tale strumento di attività, testimoniando una risposta eterogenea da parte 
delle Amministrazioni comunali. 

 
TABELLA IV.1.4.2: GLI ESITI DELL’ATTIVITA’ DI RECUPERO FISCALE DERIVANTE DALLA C.D. “SEGNA-
LAZIONI QUALIFICATE DEI COMUNI” NEL PERIODO FEBBAIO 2009- DICEMBRE 2019 

 NNuummeerroo  sseeggnnaallaazziioonnii  
MMaaggggiioorree  iimmppoossttaa  
aacccceerrttaattaa  ttoottaallee  
((vvaalloorrii  iinn  eeuurroo))  

RRiissccoossssoo  ttoottaallee  
((vvaalloorrii  iinn  eeuurroo))  

ABRUZZO 608 905.964,0 853.517,2 
BASILICATA 3 0,0 0,0 
CALABRIA 7.745 10.379.482,0 2.364.823,6 
CAMPANIA 1.122 5.440.798,0 398.614,4 
EMILIA-ROMAGNA 35.861 111.003.667,2 45.271.519,1 
FRIULI-VENEZIA GIULIA 1.267 3.492.963,0 1.217.638,3 
LAZIO 6.229 2.010.827,0 1.371.599,8 
LIGURIA 6.074 34.959.079,5 9.194.182,1 
LOMBARDIA 19.604 112.722.948,4 40.455.011,4 
MARCHE 2.101 19.284.294,8 2.846.182,2 
MOLISE 113 41.872,0 3.650,0 
PIEMONTE 6.679 36.626.508,9 8.701.452,6 
PUGLIA 864 124.656,0 45.288,5 
SARDEGNA 1.177 3.570.337,7 1.624.847,8 
SICILIA 8.590 12.095.213,0 1.443.815,9 
TOSCANA 9.512 23.357.025,0 8.373.379,3 
TRENTINO-ALTO ADIGE 7 0,0 0,0 
UMBRIA 975 1.062.456,0 539.824,4 
VALLE D'AOSTA 37 34.949,0 18.777,7 
VENETO 5.086 12.732.639,0 5.088.544,6 
TTOOTTAALLEE  111133..665544  338899..884455..668800,,55  112299..882288..883344,,00  
Fonte: IFEL- Istituto per la finanza e l'economia locale  

 
 

 BBooxx  IIVV..11..44..11::  II  CCoommuunnii  ee  iill  pprroocceessssoo  ddii  aacccceerrttaammeennttoo  ccaattaassttaallee  ((aarrtt..  11,,  ccoommmmaa  333366,,  lleeggggee  3300  ddiicceemmbbrree  22000044,,  
nn..  331111))  
La collaborazione fra Agenzia delle entrate ed Enti locali si estende anche alla promozione degli aggiornamenti 
degli atti del Catasto cui i proprietari di immobili sono tenuti in caso di nuove costruzioni, ristrutturazioni o 
riqualificazioni edilizie.  
La norma che ha consentito un ampio intervento da parte dell’Agenzia e dei Comuni in ambito catastale è 
quella dettata dal comma 336 dell’articolo 1 della Legge 30 dicembre 2004, n. 311. 
Con provvedimento del direttore dell'Agenzia del territorio del 16 febbraio 2005 sono state stabilite le modalità 
tecniche e operative per l'applicazione della disposizione. Ad esse si rinvia, in particolare per i criteri di indivi-
duazione delle unità immobiliari oggetto di rideterminazione della rendita. 
Il procedimento di cui al citato comma 336 è avviato dal Comune, inoltrando ai soggetti intestatari iscritti o da 
iscrivere in catasto, quali titolari di diritti sugli immobili, la richiesta di presentazione dell’atto di aggiorna-
mento.  
Al ricevimento della comunicazione, i soggetti obbligati alla presentazione degli atti di aggiornamento catastale 
sono tenuti in solido, entro 90 giorni, ad espletare tutti gli adempimenti richiesti, ossia ad incaricare un pro-
fessionista per procedere nei rilievi e negli adempimenti prodromici e in quelli necessari per la presentazione 
delle dichiarazioni di aggiornamento del catasto terreni e edilizio urbano.  
In caso di omissione degli adempimenti menzionati nel termine previsto, dietro segnalazione dei Comuni at-
traverso il canale telematico “Portale dei comuni”, gli Uffici dell’Agenzia delle entrate, verificati i presupposti 
per l’attivazione del procedimento e l’obbligo della dichiarazione, provvedono all'aggiornamento d'ufficio in 
surroga. I risultati degli accertamenti sono notificati a tutti i soggetti interessati e le spese occorrenti sono 
poste a loro carico. 
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Le rendite catastali dichiarate o comunque attribuite a seguito della notificazione della richiesta del Comune 
di cui al comma 336 producono effetto fiscale a decorrere dal 1º gennaio dell’anno successivo alla data cui 
riferire la mancata presentazione della denuncia catastale, indicata nella richiesta notificata dal Comune, 
ovvero, in assenza della suddetta indicazione, dal 1º gennaio dell’anno di notifica della richiesta del Comune.  
Alla data del 31 dicembre 2019, i Comuni hanno segnalato al sistema informativo dell’Agenzia delle entrate 
l’aggiornamento catastale di 120.000 immobili per i quali avevano notificato, ai soggetti interessati, le richie-
ste di regolarizzazione catastale. 
 L’incremento di rendita catastale complessivo è stato pari a circa 200 milioni di euro.  
Le richieste hanno avuto la seguente ripartizione nelle regioni. Le richieste di regolarizzazione sono state pro-
dotte in numero maggiore dalle regioni del nord ed in particolare da Piemonte, Toscana, Emilia-Romagna e 
Lombardia. 

 

Fonte: Elaborazioni IFEL su dati di Agenzia delle entrate 
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IV.2 PREVENZIONE E CONTRASTO DELL’EVASIONE CONTRIBUTIVA 

IIVV..22..11::  LL’’aattttiivviittàà  ddeellll’’IIssppeettttoorraattoo  nnaazziioonnaallee  ddeell  llaavvoorroo  

LL’’AAggeennzziiaa::  iissttiittuuzziioonnee,,  ccoommppeetteennzzee  ee  ffiinnaalliittàà  

Dal 1° gennaio 2017 l’attività di vigilanza sui luoghi di lavoro è affidata all’Ispettorato nazio-
nale del lavoro65, Agenzia con personalità giuridica di diritto pubblico e autonomia organizzativa 
e contabile, posta sotto la vigilanza del Ministro del lavoro e delle politiche sociali che, con appo-
sita convenzione stipulata con il Direttore dell'Agenzia, ne definisce gli obiettivi (art. 2, comma 
1, Decreto Legislativo 14 settembre 2015, n. 149) e ne monitora periodicamente la corretta ge-
stione delle risorse finanziarie (art. 1, comma 3, Decreto Legislativo 14 settembre 2015, n. 149). 
Le competenze dell’Ispettorato nazionale del lavoro in materia ispettiva sono quelle già esercitate 
dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali, dall'INPS e dall'INAIL, coerentemente con il fine 
di programmare e coordinare a livello centrale e territoriale tutta la vigilanza in materia di lavoro 
e legislazione sociale, in ambito contributivo e assicurativo, nonché in materia di sicurezza sui 
luoghi di lavoro, nei limiti delle competenze previste dal Decreto Legislativo 9 aprile 2008, n. 81 
(Testo Unico sulla salute e sicurezza sul lavoro). 

Riguardo questo ultimo ambito è necessario precisare che la competenza in materia di vigi-
lanza in tema di sicurezza e salute sui luoghi di lavoro, in via principale e generale, è assegnata 
alle Regioni (Legge 23 dicembre 1978, n. 833 istitutiva del Servizio Sanitario Nazionale), che la 
esercitano per il tramite delle Aziende sanitarie locali. L’Ispettorato nazionale del lavoro, d’altra 
parte, conserva la competenza a vigilare nei seguenti ambiti (art. 13 del citato Decreto Legislativo 
n. 81/2008): 
• attività nel settore delle costruzioni edili o di genio civile e più in particolare lavori di 

costruzione, manutenzione, riparazione, demolizione, conservazione e risanamento di opere 
fisse, permanenti o temporanee, in muratura e in cemento armato, opere stradali, 
ferroviarie, idrauliche, scavi, montaggio e smontaggio di elementi prefabbricati; lavori in 
sotterraneo e gallerie, anche comportanti l'impiego di esplosivi; 

• lavori mediante cassoni ad aria compressa e lavori subacquei; 

• vigilanza congiunta in materia di prevenzione degli infortuni sul lavoro negli impianti 
ferroviari da esplicarsi con i funzionari incaricati delle ferrovie (già disciplinata dalla Legge 
26 aprile 1974, n. 191); 

• tutela dai rischi da radiazioni ionizzanti dei lavoratori (già prevista dal Decreto Legislativo 17 
marzo 1995, n. 230); 

• ulteriori attività lavorative comportanti rischi particolarmente elevati, che potranno essere 
individuate con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri. 

 

 
65 www.ispettorato.gov.it  
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FIGURA 4.A.VI.1: VIGILANZA IN MATERIA PREVENZIONISTICA 

 
 
L'INL, inoltre, è subentrato nelle ulteriori competenze, residuali rispetto all’attività ispettiva 

(ad esempio in materia di mediazione nelle controversie di lavoro), già esercitate dagli Uffici 
territoriali del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, che a loro volta sono diventati artico-
lazioni territoriali della nuova Agenzia. 

Tutto ciò premesso, la mission dell’Agenzia, illustrata anche nel Piano della performance 2020 
– 202266 mediante la definizione degli obiettivi strategici ed operativi, si estrinseca nel realizzare 
una più efficiente ed efficace azione di vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale, razio-
nalizzando e semplificando l’attività di vigilanza attraverso l’integrazione e il coordinamento dei 
servizi ispettivi dell’INL, dell’INPS e dell’INAIL, la ridefinizione delle relative procedure ammini-
strative e l’implementazione dei sistemi informativi a supporto. L’Agenzia deve, quindi, coordi-
nare, sulla base delle direttive emanate dal Ministro del lavoro, delle linee di intervento condivise 
nella Commissione centrale di coordinamento della vigilanza di cui all'art. 3 del Decreto Legislativo 
n. 124/2004 presieduta dal medesimo Ministro, nonché in adempimento della Convenzione trien-
nale con il Ministero del lavoro e delle politiche sociali67 l'azione di vigilanza in materia di lavoro, 
contribuzione e assicurazione obbligatoria, ed a tal fine l'INL definisce tutta la programmazione 
ispettiva e le specifiche modalità di accertamento dettando le linee di condotta e le direttive di 
carattere operativo per tutto il personale ispettivo, compreso quello proveniente da INPS e INAIL. 
In questo modo viene garantita l'uniformità nell'applicazione delle normative e nei comportamenti 
ispettivi. Ai sensi dell’art. 11, comma 5, del decreto istitutivo (Decreto Legislativo 14 settembre 
2015, n. 149), l'attività di coordinamento si realizza anche attraverso la condivisione dei dati di 
INPS, INAIL e dell’Agenzia delle entrate, nonché l'implementazione dei sistemi informativi a sup-
porto dell'attività di vigilanza, in modo da evitare duplicazioni e sovrapposizioni nello svolgimento 
della vigilanza stessa ed orientare le ispezioni verso i fenomeni più significativi, potenziando le 
capacità di controllo dell'insieme degli organi di vigilanza, in una prospettiva di razionalizzazione 
delle procedure amministrative e di ottimizzazione dei costi. 

 
66 Piano-Performance-2020-2022.pdf (ispettorato.gov.it) 
67 Convenzione-MLPS-INL-2019-2021.pdf (lavoro.gov.it) 
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LL’’aattttiivviittàà  ddii  vviiggiillaannzzaa  ssvvoollttaa  nneellll’’aannnnoo  220022006688  

Rispetto all’attività svolta negli anni precedenti, quella relativa all’anno 2020 si caratterizza 
per i profondi condizionamenti dovuti all’emergenza sanitaria provocata dalla pandemia del virus 
Covid-19, che ha imposto, anche alla luce delle mutazioni avvenute nell’organizzazione del lavoro 
e nei fenomeni di irregolarità, un riordino dell’organizzazione centrale dell’Agenzia utile ad effi-
cientare l’attività di coordinamento delle strutture territoriali sia dal punto di vista dell’attività 
ispettiva che gestionale, nonché la redazione di un aggiornamento del documento di programma-
zione dell’attività dell’Ente69 che tenesse conto di questi nuovi fattori e delle necessarie condi-
zioni di sicurezza da approntare per consentire l’attività lavorativa.  

In tale ottica, la programmazione dell’attività ispettiva ha teso a valorizzare la funzione so-
ciale dei controlli nei luoghi di lavoro e il ruolo dell’INL di supporto al sistema produttivo ai fini 
della corretta gestione dei rapporti di lavoro nella difficile situazione in corso piuttosto che i 
risultati in termini di numero di accessi o di esiti sanzionatori. L’attività ispettiva, pur condizionata 
dalle limitazioni oggettive dovute alla situazione sanitaria e alla persistente diminuzione di risorse 
umane che non sono state rimpiazzate per il blocco degli iter concorsuali70, ha garantito sia la 
continuità di esercizio della funzione di vigilanza, sia il ruolo di presidio e tutela del territorio da 
parte delle strutture locali dell’INL, che hanno svolto un ruolo fondamentale non soltanto nel 
controllo della regolare instaurazione dei rapporti di lavoro, ma anche dell’effettuazione di inter-
venti urgenti e diffusi in specifici e significativi ambiti, quali il controllo sul rispetto dei “protocolli 
anti-COVID” nei luoghi di lavoro, la verifica della legittima fruizione delle misure di sostegno al 
reddito ed il contrasto a forme di dumping e di concorrenza sleale, sul piano del costo del lavoro, 
in danno delle imprese operanti nel rispetto della legalità e della correttezza. 

Nel mutato contesto socio-economico, per quanto riguarda in particolare la vigilanza in ma-
teria assicurativa, il personale ispettivo Inail è comunque stato coinvolto nella definizione degli 
infortuni gravi e mortali e delle malattie professionali, ed in particolare degli infortuni da SARS-
CoV-2, ai fini della contrazione dei tempi per l’erogazione delle prestazioni di legge, atteso che il 
ruolo degli ispettori in questo ambito è determinante per l’acquisizione tempestiva della docu-
mentazione utile alla definizione dei casi nonché ai fini della presa in carico dei superstiti da parte 
dell’Inail. Il sollecito sostegno economico ai familiari degli infortunati assume un aspetto di pri-
maria importanza specie nei casi in cui il datore di lavoro, in caso di evento infortunistico, non 
anticipa al lavoratore l’indennità per inabilità temporanea assoluta (art.70 del D.P.R. n. 
1124/1965). 

Il quadro sintetico, recante i risultati dell’attività di vigilanza condotta dalle diverse compo-
nenti ispettive coordinate dall’INL – distinti per ambiti di competenza (lavoristica, previdenziale 
e assicurativa) - deve essere letto tenendo conto che le informazioni e i dati di seguito riportati 
sono riferiti agli ambiti ed ai fenomeni ricogniti nell’effettuazione di attività ispettive indirizzate 
da una preventiva attività di intelligence e di analisi.  

I cambiamenti del mondo del lavoro rendono sempre più evidente la necessità che la vigilanza 
sia guidata da un'efficace attività di intelligence, di analisi e di coordinamento delle componenti 
ispettive. L'attività dell'INL è stata selettivamente mirata al contrasto degli illeciti di maggiore 
complessità e disvalore sociale, il cui spettro spazia dal fronte del lavoro sommerso e dello sfrut-

 
68 Per maggiori dettagli si veda il Rapporto annuale delle attività di tutela e vigilanza in materia di lavoro e legislazione sociale 

- Anno 2020 
69 Documento-programmazione-vigilanza-INL-2020-Aggiornamento.pdf (ispettorato.gov.it) 
70 Nel 2020 il saldo negativo è stato pari a −348 u. (−7,2% rispetto al 2019) ed ha portato a −1164 u. (−20,5%) il differenziale 

rispetto alle dotazioni di partenza (attuali 4509 u. sulle 5673 u. al 01.01.2017). Il gap è ancor più consistente ove si rapportino le 
consistenze effettive alle dotazioni organiche tabellari, ammontanti, per il 2020, a 6515 unità (= −2006 u./ −30,8%). La maggiore 
incidenza della sofferenza organica sulle componenti del profilo “amministrativo” ha fatto altresì che una crescente quota di personale 
ispettivo abbia dovuto essere necessariamente adibita anche all’assolvimento di funzioni d’altro genere, comunque essenziali ad assi-
curare la funzionalità degli Uffici territoriali. Va perciò tenuto in considerazione che, al 31/12/2020 la consistenza del corpo ispettivo 
effettivamente adibito alla vigilanza era complessivamente pari a circa 3.000 unità (di cui 1.021 ispettori dell’INPS e 246 ispettori 
dell’INAIL) oltre il 10% delle quali prevalentemente adibite a funzioni di polizia giudiziaria (militari del Comando Carabinieri per la 
Tutela del lavoro) 
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tamento lavorativo ad altro genere di patologie tipiche che, a pregiudizio delle tutele dei lavora-
tori, realizzano gravi forme di dumping contrattuale e sociale a mezzo del distorto utilizzo di 
schemi leciti (ad es. somministrazione, appalti, distacchi, reti aziendali) con quanto ne consegue 
in tema di danni all'intero sistema di sicurezza sociale. 

Tali risultanze debbono perciò essere intese come un’oggettiva rappresentazione degli esiti 
di una metodologia di osservazione tecnico-settoriale, che non può essere interpretata come la 
descrizione statisticamente rappresentativa delle caratteristiche dell’intero mercato del lavoro. 

Sebbene la situazione emergenziale abbia fortemente inciso sul complessivo assetto econo-
mico produttivo e, di riflesso, sulle modalità di svolgimento dell’attività di vigilanza, nel 2020 il 
personale ispettivo ha avviato nuovi controlli nei confronti di 103.857 aziende, come meglio det-
tagliato nella seguente tabella:  

 
TABELLA 4.A.VI.1: ATTIVITA' DI VIGILANZA ANNO 2020 - NUOVI CONTROLLI 

        

AAmmbbiittoo  ddii  vviiggiillaannzzaa  IIssppeezziioonnii  

VVeerriiffiicchhee  eedd  aacccceerrttaammeennttii  
(cassa integrazione, 

patronati, verifiche Covid-19, 
infortuni e malattie 
professionali, ecc.)*  

TToottaallee  

Vigilanza lavoro 57.979 25.442 83.421 
13.181 
7.255 

Vigilanza previdenziale 13.181 - 

Vigilanza assicurativa 4.380 2.875 

TToottaallee  7755..554400  2288..331177  110033..885577  
  

 

Come si evince dai dati riportati in tabella, i nuovi controlli sono stati distribuiti come segue: 
• 83.421 controlli in materia lavoristica, di legislazione sociale e di salute e sicurezza sul lavoro 

(oltre l’80% del totale);  
• 13.181 controlli in materia previdenziale (circa il 13% del totale);  
• 7.255 controlli in materia assicurativa (il 7% del totale). 

E’ bene altresì precisare che nel numero di 28.317 “verifiche e accertamenti” indicato nella 
Tabella 4.A.VI.1 debbono intendersi compresi 17.080 controlli sul rispetto dei “protocolli anti-
COVID” nei luoghi di lavoro71 che hanno contribuito a garantire un’adeguata tutela della salute dei 
lavoratori dai possibili rischi di contagio. 
Se si considerano i soli accessi ispettivi la distribuzione delle 75.540 ispezioni risulta la seguente: 
• 57.979 accessi hanno riguardato la materia lavoristica, di legislazione sociale e di salute e 

sicurezza sul lavoro (il 77% del totale);  
• 13.181 accessi ispettivi in materia previdenziale (circa il 17% del totale);  
• 4.380 ispezioni in materia assicurativa (circa il 6% del totale). 
 

 
71 Il concorso dell’INL ai dispositivi di controllo sull'osservanza dei c.d. "protocolli anti-COVID", sotto egida dei Prefetti, è stato 

sancito dall'art. 9 del d.P.C.M. 26.04.2020, con una formulazione di lì in avanti replicata nei successivi analoghi provvedimenti. Le 
verifiche di cui trattasi sono state condotte congiuntamente e non con i militari del Comando Carabinieri Tutela del Lavoro, la cui 
disponibilità – nella ambivalente veste di risorsa assegnata agli Ispettorati territoriali del lavoro e di articolazione dedicata ad un 
comparto di specializzazione dell’Arma – è stata peraltro costantemente rilasciata al coordinamento dei Prefetti per il raccordo ed il 
supporto ad altre componenti delle Forze di Polizia, ad iniziare dal dispositivo territoriale dell’Arma stessa. 
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FIGURA 4.A.VI. 2 ATTIVITA' DI VIGILANZA ANNO 2020 DISTRIBUZIONE ACCESSI ISPETTIVI 
PER L’ANNO 2020 

 

 
I risultati conseguiti dal personale ispettivo suddiviso per la speciale professionalità conse-

guita dagli ispettori nei diversi Enti di provenienza (Ministero del lavoro e delle politiche sociali, 
INPS, INAIL), comprendenti anche gli accertamenti iniziati in anni precedenti ma definiti nel corso 
dell’anno 2020, possono essere riassunti come rappresentato nella seguente tabella: 

 
TABELLA 4.A.VI.2: ATTIVITA' DI VIGILANZA ANNO 2020 -  ISPEZIONI DEFINITE E RELATIVI RISULTATI 

Ambito vigilanza Ispezioni 
definite 

Ispezioni 
definite 

irregolari 

% 
irregolarità 

N. lavoratori 
irregolari 

N.lavoratori irregolari 
toralmente in nero 

Recupero contributi e premi 
evasi 

Vigilanza Lavoro 61.942 40.705 66% 82.186 17.788 105.302.605 

Vigilanza Previdenziale 10.524 8.477 81% 144.014 2.455 686.511.340 

Vigilanza Assicurativa 7.486 6.481 87% 41.477 2.123 90.855.209 

Totale 79.952 55.663 70% 267.677 22.366 882.669.154 

 

Vigilanza lavoro
77%

Vigilanza 
Previdenziale

17%

Vigilanza 
Assicurativa

6%

Vigilanza lavoro Vigilanza Previdenziale Vigilanza Assicurativa
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FIGURA 4.A.VI. 3 ATTIVITA' DI VIGILANZA ANNO 2020 -  ACCESSI ISPETTIVI ED AZIENDE IRREGOLARI  

 

 

Analizzando i dati esposti nella Tabella 4.A.VI.2, si evince:  
• 61.942 (oltre il 77%) sono stati gli accertamenti ispettivi definiti in materia di lavoro, con una 

quota di irregolarità rilevata nel 66% dei casi esaminati; 
• 10.524 (oltre il 13%) hanno riguardato la vigilanza in materia previdenziale, con tasso di irre-

golarità rilevato nell’81% dei casi esaminati; 
• 7.486 (oltre il 9%) hanno riguardato la vigilanza in materia assicurativa, con una percentuale 

di irregolarità rilevata nell’87% delle fattispecie esaminate.  
Nel 2020, pertanto, sono state definite 79.952 ispezioni e sono state verificate e tutelate 

267.677 posizioni lavorative interessate da irregolarità, nel cui computo sono compresi: 
• 22.366 lavoratori in “nero”, pari all’8,4% del totale degli irregolari;  
• 20.000 lavoratori tutelati con gli istituti della diffida accertativa e della conciliazione mono-

cratica (art. 11 e 12 d.lgs. n. 124/2004).  
L’attività di vigilanza ha consentito il recupero di contributi e premi evasi per un importo 

complessivo pari a 882.669.154 € ed ha portato a riscontrare illeciti nei confronti di 55.663 
aziende, con un tasso di irregolarità pari al 70%.  
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FIGURA 4.A.VI.4: TASSO DI IRREGOLARITÀ AZIENDALE  ANNO 2020 

 

 

Dall’analisi delle vigilanze definite è emersa una media di oltre 3 lavoratori irregolari e di 
11.040 € di recuperi previdenziali per ogni azienda oggetto di verifica. Tenendo conto soltanto 
delle aziende risultate irregolari e non anche delle posizioni tutelate con il ricorso alla diffida 
accertativa ed alla conciliazione monocratica, si ricava peraltro una media di 4,4 lavoratori 
irregolari (3,6 nel 2019) e di 15.857 € di recuperi previdenziali (12.485 nel 2019). 

 
FIGURA 4.A.VI.5: LAVORATORI IRREGOLARI ANNO 2020 

 

 
Posto in relazione con il minor numero di imprese ispezionate, con le difficoltà oggettive 

create dalla pandemia e dalla carenza di risorse umane, il dato è significativo dei positivi riflessi 
prodotti sull’efficacia e l’efficienza dell’attività operativa data dal continuo miglioramento 
dell’azione di intelligence e dall’integrazione delle diverse professionalità ispettive operanti 
nell’ambito dell’Agenzia. 

Le risultanze dell’attività di vigilanza confermano altresì, sotto il profilo qualitativo, la vali-
dità della strategia di programmazione dell’INL, incentrata su Commissioni istituite a livello re-
gionale e mirata al contrasto degli illeciti sostanziali, selezionati alla luce delle caratteristiche 
specifiche del tessuto economico-sociale delle diverse aree geografiche. 

Esse comprovano la sussistenza di un’affinata capacità delle strutture dell’Agenzia di orien-
tare e selezionare gli accessi ispettivi verso le realtà economiche presso le quali più alta è la 
probabilità di intercettare violazioni della normativa di lavoro e legislazione sociale. 
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L’ammontare dei contributi e premi evasi complessivamente recuperati all’esito degli accer-
tamenti svolti è risultato pari a 882.669.154 euro, con un recupero medio per azienda irregolare 
in netto aumento rispetto all’anno precedente (oltre 11.000 euro a fronte del valore inferiore ai 
9.000 euro registrato nel 2019). 

 
TABELLA 4.A.VI.3: RECUPERO CONTRIBUTIVO - RAFFRONTO ANNI 2019-2020 

AAnnnnii  22001199  22002200  
Numero aziende con esiti definiti nel 
corso dell’anno di riferimento* 138.060 79.952 

Recupero contributivo 1.237.132.833 882.669.154 
Recupero contributivo medio annuo per 
azienda 
 

8.961 11.040 

*Nel dato sono conteggiati anche gli esiti delle verifiche avviate negli anni precedenti e definite nel corso 
dell’anno di riferimento. 

 
 
FIGURA 4.A.VI.6: INCREMENTO DELL’EFFICIENZA DEL RECUPERO CONTRIBUTIVO DAL 2019 AL 2020 

 
 

LLaa  ccooooppeerraazziioonnee  iinntteerrnnaazziioonnaallee  iinn  aammbbiittoo  ccoonnttrriibbuuttiivvoo  

Nel corso dell’anno 2020, l’Ispettorato Nazionale del Lavoro ha prestato il consueto interesse 
e contributo nelle materie di competenza dell’Agenzia in ambito comunitario e internazionale, 
partecipando ad attività ed incontri presso organismi comunitari ed internazionali, con particolare 
riferimento a quelli operanti nell’ambito dello SLIC (Senior Labour Inspectors Committee), al 
ECPW (Commitee of Experts on Posting of Workers), alla European Platform Undeclared Work e 
all’ELA (European Labour Authority). Relativamente a quest’ultima, l’INL ha, altresì, collaborato 
alla predisposizione delle linee guida delle ispezioni concertate e congiunte tese a contrastare il 
lavoro sommerso e i fenomeni di sfruttamento lavorativo di mano d’opera straniera, soprattutto 
transfrontaliera.  

Anche attraverso l’attiva partecipazione a specifiche iniziative progettuali (ad. es. progetto 
Eurodetachément), è stato confermato il costante impegno per i rapporti di cooperazione con le 
autorità estere, sebbene, a seguito del verificarsi della pandemia da COVID-19, le riunioni e i 
contatti con i rappresentanti degli altri Stati siano stati realizzati “a distanza” grazie agli stru-
menti di dialogo e confronto disponibili online. Al riguardo l’INL ha contribuito attivamente anche 
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alla predisposizione ed alla stipula di protocolli di cooperazione con organi di controllo di altri 
Paesi UE (Romania, Francia). 

L’INL ha inoltre contribuito alla procedura di trasposizione nell’ordinamento nazionale della 
Direttiva UE 957/2018 relativa al distacco dei lavoratori nell’ambito di una prestazione dei servizi, 
recepita con il D. Lgs. 122/2020. 

Anche nel 2020 è proseguita, infine, l’intensa attività di cooperazione amministrativa tra le 
autorità di controllo dei diversi Stati membri in materia di distacco transnazionale agevolata 
dall’utilizzo della piattaforma IMI - Sistema di Informazione del Mercato Interno - attraverso la 
gestione delle richieste e delle risposte sul portale e la costante cura dei rapporti con i referenti 
registrati sulla piattaforma stessa e con i rappresentanti del Nimic. 

 

IIVV..22..22::  LL’’aattttiivviittàà  ddii  vviiggiillaannzzaa  ddooccuummeennttaallee  ddeellll’’IINNPPSS  

II  rriissuullttaattii  ootttteennuuttii  nneell  22002200  

Nel corso del 2020 l’INPS ha continuato a sviluppare le proprie strategie di contrasto ai feno-
meni di irregolarità e illegalità in ambito contributivo attraverso la funzione di vigilanza documen-
tale, basata sull’analisi e sull’incrocio delle informazioni disponibili e sull’impiego di tecniche 
statistiche per l’analisi del rischio.  

L’azione di vigilanza documentale ha assunto la duplice connotazione, ormai consolidata, sia 
di attività di verifica ex post, volta a individuare i fenomeni di irregolarità contributiva già posti 
in essere dai soggetti contribuenti, sia di contrasto ex ante, preordinato cioè ad impedire il paga-
mento da parte dell’Istituto di prestazioni non dovute. 

Complessivamente, l’attività di vigilanza documentale svolta nel 2020 ha prodotto accerta-
menti per un importo pari a € 257.196.020. Di questi, € 136.666.634 sono ascrivibili ai controlli ex 
post (maggiori entrate), realizzati attraverso n. 92.075 verifiche on desk. L’individuazione dei 
soggetti sottoposti a controllo è stata operata attraverso l’incrocio dei dati ricavabili dalle de-
nunce UniEmens e da altre fonti. I principali settori oggetto di accertamento sono stati i seguenti: 
• fruizione delle agevolazioni contributive: in particolare, è stato avviato un monitoraggio sulle 

agevolazioni del programma “Garanzia Giovani”; 
• corretto versamento del cd. “ticket licenziamento” (contributo di cui all’articolo 2, commi 31-

35, della legge 28 giugno 2021, n. 92); 
• controlli sui conguagli effettuati dai contribuenti nella denuncia UniEmens per l’anticipazione 

ai lavoratori di prestazioni dell’Istituto; 
• controllo sulla fruizione della cassa integrazione in edilizia e sul pagamento del contributo 

addizionale nell’ambito della CIG ordinaria. 
L’attività di controllo ex ante ha portato invece ad un risparmio pari ad Euro 120.529.386, 

legato principalmente all’individuazione di rapporti di lavoro fittizi ed alla mancata erogazione di 
prestazioni assistenziali da parte dell’Istituto (minori uscite). 
Nel complesso, il calo degli importi accertati rispetto al 2019 è ascrivibile sostanzialmente a due 
fattori: 
• emergenza COVID: la legislazione introdotta in materia di sospensione degli adempimenti 

contributivi correnti e di nuove prestazioni a sostegno dell’economia, le limitazioni alle atti-
vità di riscossione, la sospensione dei procedimenti amministrativi e dei termini prescrizionali 
dei contributi (art. 37 del decreto legge 17 marzo 2020, n.18 convertito, con modificazioni, 
nella legge 24 aprile 2020, n.27) hanno portato al rallentamento delle attività di vigilanza 
documentale per diversi mesi, prima della graduale ripresa (l’obiettivo di vigilanza documen-
tale è stato conseguenzialmente ridotto a 226.354.536 euro per l’anno 2020, pari a due terzi 
dell’importo originario); 
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• a partire dal 2020, inoltre, tra gli importi attribuibili alla vigilanza documentale non sono più 
conteggiati quelli derivanti dall’attività di contrasto alle compensazioni indebite: si tratta, 
infatti, di entrate di carattere non contributivo per la gestione delle quali sono in corso di 
definizione le opportune intese con Agenzia delle entrate e con gli altri enti coinvolti. 
La forza lavoro complessiva dedicata all’attività di vigilanza documentale è stata pari a 236,69 

unità, espresse in termini di presenza in servizio: pertanto, ciascun operatore ha accertato me-
diamente 1.086.636 Euro nel corso dell’anno. 

Nella tabella e nella figura che seguono sono riportati i volumi degli accertamenti di vigilanza 
documentale operati dall’Istituto nel periodo 2014-2020: 
 

TABELLA IV.2.2.1: ATTIVITÀ DI VIGILANZA DOCUMENTALE 2014-2020 – IMPORTI TOTALI 

ANNO Importi totali da Vigilanza documentale 

2014 104.328.955 

2015 150.218.997 

2016 333.896.170 

2017 295.212.749 

2018 346.705.996 

2019 382.028.567 

2020 257.196.020 

 
 

FIGURA IV.2.2.1: ATTIVITÀ DI VIGILANZA DOCUMENTALE 2014-2020 

 

 

La vigilanza documentale nel 2021.  

Nel 2021 le attività di vigilanza documentale sono riprese a pieno regime. Gli obiettivi in 
termini economici e finanziari per il 2021 sono stati individuati come segue: 
• maggiori entrate: 166.156.057; 
• minori uscite: 106.394.645; 
• totale: 272.550.702. 
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Al 31 luglio 2021 gli importi accertati corrispondono ad un totale di 223.894.551 euro, pari 
all’82,15% dell’obiettivo annuale. Accanto alle attività classiche di controllo delle agevolazioni 
contributive, del cd. “ticket licenziamento” e dei conguagli nella denuncia UniEmens per le pre-
stazioni assistenziali anticipate dai datori di lavoro, sono state avviate alcune attività di carattere 
innovativo.  

Si fa riferimento, in primo luogo, all’attività di recupero della contribuzione impropriamente 
esposta come eccedente il massimale contributivo di cui all’art. all’art. 2, comma 18, Legge 8 
agosto 1995, n. 335, relativamente alle aziende UniEmens.  

In secondo luogo, nell’ambito delle agevolazioni contributive, l’attività di controllo è in corso 
di estensione alle seguenti tipologie: 
• rapporti di apprendistato; 
• esonero contributivo per le nuove assunzioni di giovani con contratto di lavoro a tempo inde-

terminato; 
• altre tipologie di esoneri/agevolazioni da valutare. 

In alcuni casi, sarà proposta l’effettuazione di campagne informative di richiamo alla “com-
pliance” o di cd. “nudging”: si tratta nell’un caso, di richiamare i contribuenti al rispetto delle 
norme in materia contributiva, nell’altro di stimolare, in maniera non esplicita (attraverso, ap-
punto, un “pungolo”), forme di auto-correzione da parte del contribuente. 

In terzo luogo, l’attività di vigilanza documentale si è concentrata, in sinergia con le funzioni 
di vigilanza ispettiva e antifrode dell’Istituto, sull’elaborazione di indicatori di rischio, elaborati 
con specifiche metodologie statistiche, e sull’individuazione di anomalie in grado di segnalare 
possibili utilizzi distorti degli ammortizzatori sociali introdotti dalla legislazione emergenziale in 
ambito COVID-19, al fine di individuare i contribuenti con comportamenti anomali da sottoporre 
ad interventi ispettivi. Tali controlli sono in corso e saranno successivamente oggetto di quantifi-
cazione. 

In quarto luogo, è in corso di implementazione un modello di valutazione dell’affidabilità 
contributiva dei soggetti economici volto ad individuare fenomeni di probabile lavoro cd. “nero” 
o “grigio” attraverso l’analisi dei dati a disposizione nelle denunce UniEmens e attingendo, con gli 
strumenti convenzionali esistenti, alle informazioni in possesso di altre Amministrazioni che pos-
sano contribuire a ricostruire il collegamento tra la situazione economica dell’azienda (produ-
zione, ricavi, costi valore aggiunto), il fattore lavoro e il rapporto contributivo. 

Per raggiungere tale obiettivo è stato avviato un progetto sperimentale volto alla costruzione 
di appositi indicatori da sottoporre, in via sperimentale, a specifici test di funzionamento. 
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V. UNA VALUTAZIONE DI INSIEME DEGLI INTERVENTI ADOTTATI 
NEGLI ULTIMI ANNI, POSSIBILI LINEE DI INTERVENTO E AGENDA 
PER IL 2022 

V.1 UNA VALUTAZIONE DI MEDIO PERIODO DELLE MISURE ADOTTATE 

I moderni sistemi fiscali possono essere visti come la combinazione delle norme di struttura 
– intesa come insieme coordinato delle regole di definizione delle basi imponibili, delle aliquote 
e delle modalità di versamento delle imposte, oggetto dell’ attività, prevalentemente legislativa, 
di tax design - e delle modalità di organizzazione dell’amministrazione fiscale (tax administra-
tion), intesa, in senso lato, come insieme delle attività che danno attuazione alle predette regole 
e che vengono svolte, nel nostro ordinamento, da diversi soggetti.  

In linea teorica, sia interventi sulla struttura, prevalentemente normativi, sia interventi 
sull’organizzazione, prevalentemente amministrativi, possono avere impatto sulla propensione ad 
evadere dei contribuenti. La tendenziale riduzione dell’economia sommersa e del tax gap negli 
anni recenti è presumibilmente legata a diversi interventi che sono stati realizzati in questi anni. 
Tra quelli che hanno influito sulla struttura del sistema fiscale, vanno sottolineati l’introduzione 
del meccanismo di split payment nel versamento dell’Iva, le nuove modalità di pagamento del 
canone RAI e la modifica della normativa sulla tassazione dei redditi da locazione dei fabbricati 
(c.d. cedolare secca). Per quanto riguarda le modalità di organizzazione dell’Amministrazione 
fiscale, indicazioni piuttosto solide si sono ottenute sugli effetti della fatturazione elettronica, 
nonché su quelli dell’azione di prevenzione e contrasto dell’evasione. 

La riduzione del tax gap dell’IVA, in termini assoluti e relativi, è riconducibile sia allo split 
payment, sia alla fatturazione elettronica. 

Il meccanismo dello split payment è stato applicato, a partire del 2015, alle cessioni di beni 
e alle prestazioni di servizi alle Pubbliche amministrazioni e successivamente esteso, nel 2017, a 
società controllate da Pubbliche amministrazioni centrali e locali, nonché alle società quotate al 
FTSE MIB. Con riferimento alla prima introduzione per le operazioni verso le Pubbliche ammini-
strazioni, lo split payment ha consentito un recupero di gettito, stimato nella Relazione del 2017 
e confermato in quelle successive, di circa 3,5 miliardi annui. Ulteriori 1,1 miliardi di recupero di 
gettito, stimati nella Relazione del 2020, sono stati ottenuti con l’estensione del meccanismo alle 
operazioni delle società partecipate dalla PA e alle società quotate. La Relazione di quest’anno 
evidenzia che gli effetti dell’estensione dello split payment appaiono ora visibili anche in termini 
di riduzione del tax gap riferito ai soli mancati versamenti. 

Per quanto concerne la fatturazione elettronica, introdotta per alcuni settori a partire dal 1º 
luglio 2018 e poi, in forma generalizzata, dal 1º gennaio 2019, nella Relazione del 2018 si stimava 
ex-ante un incremento del gettito di almeno 2 miliardi. Questa stima veniva confermata dalle 
valutazioni ex-post contenute nella Relazione del 2020, ed è ulteriormente corroborata dai risul-
tati, per quanto preliminari, relativi alla stima del tax gap del 2019, primo anno di applicazione 
generalizzata, contenuti nella Relazione di quest’anno. 

Le indicazioni che si possono trarre per il prossimo futuro, quindi, sono di mantenimento e 
possibilmente di estensione dello split payment e della fatturazione elettronica.  

Per quanto riguarda lo split payment, la logica dovrebbe essere di estenderlo ulteriormente 
ad altre operazioni nelle quali l’acquirente, per caratteristiche strutturali, risulti essere un sog-
getto più affidabile rispetto al venditore di beni e servizi nell’adempimento degli obblighi di ver-
samento dell’imposta. Tuttavia, si segnala che l’introduzione dello split payment comporta una 
deviazione rispetto al normale funzionamento dell’IVA, a seguito della decisione di esecuzione 
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(UE) 2017/784 che ha autorizzato l’Italia ad applicare una misura speciale di deroga agli articoli 
206 e 226 della direttiva IVA.  

Al tempo stesso, la fatturazione elettronica obbligatoria e la trasmissione telematica dei cor-
rispettivi, consentendo all’Amministrazione fiscale la verifica incrociata delle diverse operazioni 
dichiarate dagli operatori e il controllo dei loro versamenti IVA, dovrebbero rendere non più ne-
cessario derogare alle normali modalità di versamento dell’IVA con lo split payment. Tuttavia, 
affinché tali misure entrino a regime e diventino pienamente efficaci, inducendo i contri-
buenti a rispettare maggiormente i propri obblighi fiscali, si è reso necessario prorogare l’ap-
plicazione dello split payment per un periodo più lungo di quello originariamente previsto. 
Alla luce dei risultati ottenuti, il 22 giugno 2020 la Commissione UE ha adottato la proposta di 
decisione che proroga l’autorizzazione ad applicare il meccanismo dello split payment per i paga-
menti verso la PA, le controllate della PA, le società quotate al FTSE MIB fino al 30 giugno 2023. 

Per quanto riguarda più direttamente la fatturazione elettronica, la sua più naturale esten-
sione potrebbe consistere nell’introduzione dell’obbligo di emissione anche per i soggetti oggi 
esentati, come ad esempio i contribuenti che rientrano nel regime c.d. dei “minimi”, che benefi-
ciano della franchigia per le piccole imprese di cui all'articolo 282 della direttiva 2006/112/CE. In 
effetti, con la fatturazione elettronica, si tende a costruire una matrice degli scambi tra operatori 
intermedi e questa matrice è tanto più efficace quanto più è completa. Tuttavia, questo tipo di 
estensione va valutata confrontando i maggiori costi di adempimento per i contribuenti con gli 
effetti concreti, posto che l’evidenza suggerisce che la fattura elettronica viene già emessa da 
molti soggetti che pure non vi sarebbero obbligati. Da un lato, si osserva che l’estensione dell’ob-
bligo ai soggetti di minore dimensione attualmente esonerati contribuirebbe non solo a migliorare 
il dialogo delle piccole imprese con l’Amministrazione fiscale, ma anche la loro capacità digitale 
e la competitività, incentivando la crescita delle piccole imprese ed evitando immobilismi legati 
al timore di dover colmare il gap digitale. Dall’altro lato, va ricordato che per il regime forfettario, 
le cui transazioni sono escluse dal campo di applicazione dell’IVA, al di sotto di una determinata 
soglia di ricavi e compensi, l’introduzione dell’obbligo di fatturazione elettronica non è compati-
bile con la disciplina dell’Unione europea.  

Un’altra possibilità è quella di estendere non l’ambito di applicazione dell’obbligo di fat-
turazione elettronica, ma invece il suo effettivo uso nelle attività di prevenzione e contrasto 
dell’evasione. Come ricordato nella Relazione del 2019, la fatturazione elettronica può aumen-
tare l’adempimento spontaneo sia per via di un effetto di maggiore deterrenza percepita, legato 
al fatto che gli operatori sono consapevoli che informazioni rilevanti diventano disponibili all’Am-
ministrazione fiscale quasi in tempo reale, sia perché essa può aumentare le possibilità concrete 
di individuare i contribuenti a maggiore rischio di evasione. Tuttavia, ad oggi è da ritenersi che il 
primo canale sia quello prevalente, poiché l’uso dei dati della fatturazione elettronica (e quello 
di numerose altre banche dati) per l’attività di analisi del rischio e di orientamento dei controlli 
è limitato, in particolare, dall’applicazione della normativa sulla privacy. Una possibile linea di 
intervento per il futuro, di tipo normativo, consiste quindi nella definizione di un nuovo e più 
avanzato equilibrio tra le esigenze di tutela dell’erario e di contrasto dell’evasione e il pieno 
rispetto del diritto alla privacy. Da questo intervento dovrebbe discendere la possibilità di utilizzo 
dei dati della fatturazione elettronica, e delle altre banche dati, per l’analisi del rischio effettuata 
utilizzando la logica induttiva tipica dell’approccio basato sul data mining e sul machine learning. 

L’andamento decrescente del tax gap nel periodo 2014-2018, in termini sia assoluti che rela-
tivi, non caratterizza solo l’IVA, ma anche l’IRES e l’IRAP. Considerando che quest’ultima imposta, 
a seguito delle modifiche normative intervenute negli ultimi anni, è dovuta per circa l’80% dalle 
società di capitali, sembra di poter dire che la compliance sia aumentata nel periodo 2014-2018 
per le imprese più strutturate, anche se il risultato provvisorio per il 2019 sembra in controten-
denza, in particolare per l’IRES. Al contrario, il tax gap tende ad aumentare nel periodo 2014-
2018, in termini sia assoluti che relativi, per l’IRPEF dovuta da lavoratori autonomi e imprese non 
societarie (e l’aumento in termini relativi si amplia ulteriormente nelle stime provvisorie per il 
2019). Questa divergenza di comportamenti tra società di capitali, da un lato, e imprese non 
societarie e lavoratori autonomi, dall’altro, non è stata ad oggi oggetto di specifica attenzione 
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nella Relazione, e necessita, quindi, di ulteriori approfondimenti, che saranno discussi nel 
paragrafo III.  

La Relazione, in particolare nelle edizioni del 2017 e del 2018, ha invece documentato con 
chiarezza l’effetto di forte riduzione dell’evasione del canone RAI seguito al suo inserimento 
nella bolletta elettrica a partire dal 2016. In effetti, come mostrano anche i risultati riportati 
nella Relazione di quest’anno, dal 2016 in poi la propensione al gap si è sostanzialmente stabiliz-
zata.  

Più complessi sono gli effetti dell’introduzione della cedolare secca sull’evasione dei canoni 
di locazione. La serie storica del tax gap sui canoni di locazione, pubblicata a partire dalla Rela-
zione redatta nel 2016 per il quinquennio 2010-2014, ha mostrato una riduzione della propensione 
al gap dal 25,3% nel 2010 al 15,7% nel 2012, per poi scendere sino al 9,1% nel biennio 2013-2014. 
Nel corso dell’ultimo quinquennio 2014-2018 c’è stata una ulteriore riduzione di circa 0,7 punti 
percentuali72. Al tempo stesso, alcune preliminari valutazioni ex-post, pubblicate nella Relazione 
2017, mostrano, da un lato, un saldo negativo tra il maggior gettito derivante dall’emersione di 
base imponibile e il minor gettito derivante dall’aliquota sostitutiva sui redditi di locazione di-
chiarati in luogo dell’aliquota marginale IRPEF, dall’altro lato, che tale medesimo saldo abbia 
favorito principalmente i contribuenti con redditi più elevati. Tuttavia, queste analisi andrebbero 
ulteriormente approfondite, anche attraverso opportune stime econometriche di tipo controfat-
tuale. Inoltre, occorre investigare l’analisi in termini di elasticità dell’emersione di base imponi-
bile alla variazione dell’aliquota sostitutiva73, eventualmente in termini di categoria catastale 
degli immobili, distinguendo quindi tra il tax gap relativo agli immobili ad uso abitativo e quello 
relativo ad immobili ad uso commerciale, presumibilmente limitato dal maggior contrasto d’inte-
ressi derivante dalla deducibilità dei canoni di locazione ai fini delle imposte dirette. Anche in 
questo caso, al fine di indicare linee di intervento per il futuro, sono quindi necessari ulteriori 
approfondimenti.  

 

V.2 LA RIDUZIONE DEL TAX GAP NEL PNRR 

Nei prossimi anni l’obiettivo di riduzione del tax gap costituirà per l’Italia una sfida impor-
tante anche ai fini dell’attuazione del programma Next Generation EU (NGEU), la risposta 
dell’Unione europea alla crisi pandemica. Per l’Italia l’attuazione del NGEU rappresenta un’op-
portunità unica per rilanciare il potenziale di crescita e avviare la trasformazione del Paese. L’Ita-
lia è la prima beneficiaria, in valore assoluto, dei due principali strumenti del NGEU: il Dispositivo 
per la Ripresa e Resilienza (RRF) e il Pacchetto di Assistenza alla Ripresa per la Coesione e i Ter-
ritori d’Europa (REACT-EU). Il dispositivo RRF prevede che gli Stati membri presentino un pac-
chetto di investimenti e riforme, il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), sulla base del 
Regolamento RRF74.  

L’articolo 18(4), punto b), del Regolamento richiede di spiegare come il Piano per la ripresa 
e la resilienza contribuisca ad affrontare in modo efficace tutte o un sottoinsieme significativo 
delle sfide individuate nelle pertinenti Raccomandazioni specifiche per paese (Country Specific 
Recommendations, CSR). Le CSR rilevanti ai fini del PNRR sono quelle del 2019 e del 2020.  

Nelle Raccomandazioni 2019, la CSR 1, riferita alla politica fiscale, indica come prioritaria la 
riduzione della pressione fiscale sul lavoro, e la sua compensazione anche con il contrasto all'eva-

 
72 Il 2015 costituisce un outlier nella serie storica. 
73 Si ricorda, a proposito, che l’aliquota sugli affitti a canone concordato è passata dal 19% nel biennio d’imposta 2011-2012 al 

15% nel 2013 e poi al 10% a partire dal 2014. 
74 Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 12 febbraio 2021 che istituisce il Dispositivo per la 

Ripresa e la Resilienza, Gazzetta Ufficiale dell’Unione Europea, 18.2.2021. 
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sione, in particolare nella forma dell'omessa fatturazione. Il Paese viene inoltre invitato a poten-
ziare i pagamenti elettronici obbligatori, anche mediante un abbassamento dei limiti legali per i 
pagamenti in contanti.  

Tra gli obiettivi previsti nel PNRR, è stata quindi inclusa la “Riduzione del tax gap”. A tal 
proposito, nel PNRR si evidenzia che “l’evasione fiscale aggrava il prelievo sui contribuenti onesti, 
sottrae risorse al bilancio pubblico e introduce distorsioni tra gli operatori economici, alterando 
le condizioni di concorrenza, con riflessi negativi sull’efficienza del sistema economico nel suo 
complesso”.  

Al tempo stesso, viene evidenziato che “un maggior sfruttamento delle nuove tecnologie e 
strumenti di data analysis sempre più avanzati possono favorire l’acquisizione di informazioni ri-
levanti per effettuare i controlli mirati dell’amministrazione finanziaria sui contribuenti e possono 
stimolare un aumento dell’adempimento spontaneo e una riduzione del tax gap”. Infine, si 
sottolinea che “perseguire con determinazione questi obiettivi richiede di: i) rafforzare ulterior-
mente i meccanismi di incentivazione alla compliance basati sull’invio delle comunicazioni ai 
contribuenti; ii) potenziare l’attività di controllo, aumentandone l’efficacia, anche mediante 
una migliore selezione preventiva delle posizioni da sottoporre ad accertamento”75. Per quanto 
concerne la modalità di attuazione, l’obiettivo di rafforzamento della compliance sarà perseguito 
attraverso due strumenti, ossia la dichiarazione precompilata IVA76 e le comunicazioni per l’adem-
pimento spontaneo77. 

Gli obiettivi indicati nel PNRR, nell’ambito della Missione 1, Componente 1, come misura 
correlata alla riforma dell’Amministrazione fiscale, i target e indicatori utilizzati per il monito-
raggio dell’attuazione sono strettamente collegati con le stime pubblicate nella “Relazione 
sull’economia non osservata e sull’evasione fiscale e contributiva”. Infatti, il raggiungimento 
dell’obiettivo M1C1-121 (“Riduzione dell’evasione fiscale come definita dall'indicatore "propen-
sione all'evasione"”) prevede che “la "propensione all'evasione" in tutte le imposte, escluse l'IMU 
e le accise, sia inferiore nel 2024 rispetto al 2019 del 15% del valore di riferimento del 2019” e 
che “la stima di riferimento per il 2019 sia inclusa nella Relazione aggiornata del governo sull'e-
conomia sommersa, la cui pubblicazione è prevista nel novembre 2021, conformemente alle di-
sposizioni dell'articolo 2 del decreto legislativo 160/2015”78. Come step intermedio, l’obiettivo 
M1C1-116 prevede che la medesima "propensione all'evasione" sia inferiore nel 2023 rispetto al 
2019 del 5% del valore di riferimento del 201979. 

Tale indicatore, pari alla propensione al gap per tutte le imposte, al netto delle imposte 
immobiliari e delle accise, risulta pari, nel 2018, al 19,6%. In sede di aggiornamento della presente 
Relazione, prevista nel mese di novembre 2021 come indicato nel PNRR80, verrà fornita una stima 
ufficiale dell’indicatore della propensione all’evasione ai fini del PNRR per il 2019. A titolo esem-
plificativo, una riduzione del 15% rispetto al valore del 2018 sarebbe in linea con il raggiungimento 
della soglia del 16,7%, con una riduzione di circa 3 punti percentuali su 20; allo stesso modo, una 

 
75 Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, pag. 73, https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR.pdf. 
76 L’Amministrazione finanziaria, entro il 30 aprile 2023, metterà a disposizione di 2,3 milioni di soggetti titolari di partita IVA 

(su circa 4 milioni di contribuenti tenuti alla presentazione di tale dichiarazione) la dichiarazione annuale IVA precompilata relativa 
all’anno d’imposta 2022. Ciò consentirà un significativo risparmio in termini di costi amministrativi per l’adempimento e ridurrà la 
possibilità di errori. 

77 Le comunicazioni per l’adempimento spontaneo (lettere di compliance) saranno incrementate, mediante il potenziamento 
delle infrastrutture tecnologiche e dell’interoperabilità delle banche dati. L’attuazione di tale processo sarà basata sul miglioramento 
degli algoritmi di selezione, da un lato, e sull’incremento del personale dedicato a tali attività, dall’altro. Il completamento del 
processo entro il 2022 consentirà un aumento del 30 per cento delle lettere di compliance inviate, con una riduzione dei “falsi positivi” 
al 5 per cento e un incremento del 20 per cento degli incassi connessi all’adempimento spontaneo. 

78 Deve essere osservata una riduzione del 15% con riferimento alla stima per l'anno fiscale 2024 contenuta in una relazione ad 
hoc che deve essere predisposta dal Ministero delle Finanze entro il giugno 2026 sulla base della stessa metodologia utilizzata per la 
relazione di cui all'articolo 2 del decreto legislativo n. 160/2015. 

79 La riduzione del 5% deve essere osservata con riferimento alle stime incluse nella versione aggiornata della stessa relazione 
che sarà pubblicata nel novembre 2025 sulla base dei dati relativi all'esercizio fiscale 2023. 

80 Cfr. anche l’Allegato della proposta di decisione di esecuzione del Consiglio relativa all’approvazione della valutazione del 
piano per la ripresa e la resilienza dell’Italia, pag. 96-97, 100, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:a811c054-d372-
11eb-895a-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_2&format=PDF. 
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riduzione del 5% dovrebbe determinare una riduzione di circa un punto percentuale su 20, rag-
giungendo il valore del 18,6%.  

V.3 AGENDA PER IL 2022 

L’evasione dell’IVA rimane, nonostante gli indubbi progressi registrati nel corso degli ultimi 
anni, imponente e continua a collocare il nostro Paese tra quelli caratterizzati da uno dei maggiori 
livelli di compliance gap nel contesto europeo. A livello comparativo, tra gli Stati membri 
dell’Unione europea, nonostante la riduzione della propensione al gap confermata anche nelle 
elaborazioni della Commissione europea, nel 2018 l’Italia ha registrato il quarto valore più alto, 
dopo quello della Romania, della Grecia e della Lituania81. È quindi opportuno che, nel 2022, 
l’analisi dell’evasione dell’IVA venga ulteriormente irrobustita ed arricchita attraverso l’uti-
lizzo della metodologia bottom-up. Mediante tale metodologia, in particolare, dovrà anche 
essere stimata la componente di gap attribuibile alle frodi IVA da missing trader. Inoltre, si 
ritiene necessario avviare uno studio sulla metodologia da applicare per disaggregare l’eva-
sione nelle componenti derivanti dalle operazioni B2B e da quelle B2C.82 

La metodologia top down, attualmente impiegata per la stima del tax gap IVA, fornisce un 
quadro del fenomeno dell’evasione IVA a livello aggregato, ottenuto grazie al confronto tra il 
valore dell’imposta teorica derivato dai dati della Contabilità nazionale (CN) e l’imposta effetti-
vamente versata83. Il grado di granularità delle stime del gap IVA dipende, quindi, dal livello di 
dettaglio delle stime della CN, che allo stato attuale consentono, tuttalpiù, la disaggregazione 
territoriale sino al livello regionale. Per ottenere un quadro multidimensionale del fenomeno eva-
sivo, che consenta di condurre analisi sui diversi domini di interesse (settoriale, provinciale, tipo-
logia di contribuente, ecc.), può essere utilizzato un approccio di tipo bottom up che, partendo 
dalle informazioni derivanti dagli esiti dall’attività di controllo dell’Amministrazione finanziaria, 
fornisca la “previsione” del gap IVA potenziale per ogni singolo contribuente. L’importanza di un 
tale approccio è riconducibile all’esigenza, propria dell’Amministrazione finanziaria, di disporre 
di stime del gap IVA abbastanza dettagliate, così da poter fornire input utili allo svolgimento delle 
attività di analisi del rischio e all’azione di contrasto dei fenomeni evasivi. Nel corso del 2020 è 
stata elaborata e sperimentata una metodologia di stima bottom up, articolata in diverse fasi di 
sviluppo, che affianca ai metodi tradizionali di inferenza parametrica le moderne tecniche di ma-
chine learning, proponendosi di eliminare, o quantomeno alleviare, i possibili effetti distorsivi 
originati dal meccanismo di selezione, tipicamente non random, dei contribuenti accertati. La 
sperimentazione, avente ad oggetto l’anno 2018, si è concentrata sulla quantificazione dell’eva-
sione IVA riferibile ai soggetti che esercitano attività di impresa e/o di lavoro autonomo. La platea 
in questione, dalla quale sono stati esclusi i contribuenti che usufruiscono di regimi fiscali che non 
prevedono il versamento dell’imposta (es. i cc.dd. forfetari o minimi), è composta da circa 5 
milioni di contribuenti, ai quali corrisponde un ammontare di imposta di competenza dichiarata 
pari grossomodo a 100 miliardi. L’importo del gap IVA risultante dalla sperimentazione è in ottimo 
accordo con le stime top-down, tenuto anche conto della non esaustività della platea analizzata 
(ad esempio non sono stati considerati gli Enti non commerciali) e ciò suggerisce di riportarne gli 
esiti nella Relazione 2022. 

In merito all’obiettivo di quantificare, mediante analisi bottom up, l’ammontare di evasione 
IVA imputabile alle frodi intracomunitarie in Italia, si ritiene necessario determinare la relazione 
esistente fra il gettito sottratto all’Erario dai frodatori intra-comunitari e l’ammontare di gap 
nazionale stimato con il metodo top down (basato sugli dati aggregati di Contabilità nazionale). 
Come noto, la disciplina per gli scambi intracomunitari, introdotta dal Decreto Legge 331/93, 

 
81 European Commission, Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States, 2020 Final Report, CASE, September 

2020, TAXUD. 
82 Si veda anche l’Appendice VII.2  
83 Per maggiori approfondimenti sulla metodologia di stima top down si veda l’appendice metodologica.  
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convertito nella Legge 427/93, prevede che, in caso di scambi tra Stati membri dell’Unione euro-
pea (operazioni intracomunitarie), l’IVA applicata sulle cessioni a partite IVA registrate in un altro 
Stato membro sia pari a zero (non imponibilità delle cessioni intracomunitarie). L’imposta è invece 
dovuta dall’acquirente nello stato di destinazione, che potrà portarla in detrazione nei modi e nei 
limiti fissati dal citato D.L. 331/93. Il meccanismo di applicazione dell’IVA descritto è detto re-
verse charge (inversione contabile). La non imponibilità delle cessioni intracomunitarie, con la 
conseguente assenza di IVA addebitata dal cedente al cessionario a titolo di rivalsa, determina 
così un salto di imposta che rende il sistema fiscale soggetto a comportamenti evasivi. L’impatto 
delle frodi intracomunitarie sul gettito IVA è un tema che ha ricevuto crescente interesse negli 
ultimi anni da parte di diversi soggetti istituzionali. Il carattere “transfrontaliero” degli schemi di 
frode, infatti, rende il fenomeno di estrema importanza sia a livello nazionale sia a livello comu-
nitario, ponendo la necessità di elaborare metodologie di stima sempre più affidabili. L’interesse 
per il fenomeno è legato, oltre che alle implicazioni finanziarie in termini di sottrazione di risorse 
per gli Stati membri coinvolti, anche alla constatazione che le frodi IVA sono spesso associate ad 
attività illecite, delle quali possono costituire una forma di finanziamento. Nonostante il notevole 
interesse rivolto alle frodi IVA dalle autorità investigative e da diversi soggetti istituzionali nazio-
nali e comunitari, la conoscenza quantitativa del fenomeno è piuttosto scarsa. Alcuni tentativi di 
quantificazione hanno in effetti prodotto risultati molto diversi che variano, a livello europeo, da 
20 a 100 miliardi di euro. La Commissione, nelle comunicazioni riguardanti le frodi IVA, utilizza la 
cifra di 50 miliardi di euro come importo di riferimento84 ed è quindi evidente l’importanza del 
fenomeno.  

Infine, la distinzione tra evasione dell’IVA che si origina “a monte”, ovvero nelle operazioni 
B2B, da quella che invece nasce “a valle”, nelle operazioni B2C, assume rilievo da diversi punti di 
vista. Innanzitutto, la sua disaggregazione dovrebbe consentire di valutare gli effetti della fattu-
razione elettronica, la cui introduzione è stata giustificata, anche in sede unionale, proprio alla 
luce della volontà di ridurre l’evasione nelle operazioni B2B. D’altronde, l’evasione B2C dovrebbe 
ridursi per effetto dell’introduzione della trasmissione telematica dei corrispettivi. Inoltre, queste 
due tipologie di evasione reagiscono in modo differenziato all’aliquota applicata. Mentre nel caso 
dell’evasione B2C dovrebbe potersi verificare una correlazione diretta tra aliquota applicata e 
propensione all’evasione, nell’evasione B2B potrebbe giocare un ruolo importante il differenziale 
tra l’aliquota applicata all’operatore intermedio sugli acquisti e quella applicata alle sue vendite. 

Come anticipato, è anche necessario approfondire gli elementi che potrebbero contribuire a 
spiegare la divergenza nell’andamento osservato del tax gap dell’IRES e dell’IRAP rispetto a quello 
osservato per il tax gap dell’IRPEF dei lavoratori autonomi e delle imprese. Essa potrebbe essere 
dovuta a diversi elementi, ad esempio l’introduzione e poi l’ampliamento del regime dei “mi-
nimi” e del regime forfettario, sostitutivi dell’IRPEF. Negli ultimi anni, molteplici interventi nor-
mativi sono stati adottati al fine di incentivare ed agevolare l’avvio di nuove attività produttive. 
In particolare, i regimi di tassazione agevolata, introdotti in sostituzione dell’IRPEF e destinati ai 
contribuenti persone fisiche titoli di partita IVA che soddisfino determinati requisiti, assumono 
una peculiare rilevanza nell’ambito di stima del tax gap. Infatti, l’analisi della platea aderente ai 
regimi di tassazione agevolata è di particolare importanza nell’ambito delle stime del tax gap non 
solo perché essa stessa può rappresentare un bacino di evasione d’imposta, ma anche perché, tra 
i benefici dell’adesione a questi regimi, viene generalmente ricompresa anche l’esenzione dalla 
dichiarazione e dal versamento di altre tipologie di imposte. Ciò implica che una più puntale 
identificazione della platea di riferimento e quantificazione del valore aggiunto ad essa ricondu-
cibile sia necessaria al fine di delimitare opportunamente l’ambito del confronto tra grandezze 
potenziali e grandezze dichiarate nel contesto delle stime dell’evasione per le altre imposte. A 
tale proposito, particolare rilievo assume il requisito di accesso ai regimi agevolati relativo alla 
soglia dei ricavi. Poiché coloro che superano una determinata soglia di ricavi non possono accedere 

 
84 A tal proposito la Commissione Europea si è attivata, attraverso la promozione di appositi gruppi di lavoro e progetti interna-

zionali, al fine di stimolare gli Stati membri ad una maggiore condivisione delle metodologie impiegate e alla definizione di linee guida 
e best practises. 



Atti parlamentari	 –  115  –	 Senato della Repubblica

xviii legislatura – disegni di legge e relazioni - documenti – Doc. LVII, n. 4-bis Allegato IV

115 
 

al regime agevolato85, i soggetti aderenti a tali regimi, ma che supererebbero tale soglia in assenza 
di evasione, in realtà non effettuano una evasione da imposta sostitutiva, bensì evadono le altre 
imposte che avrebbero dovuto pagare nel regime ordinario (IRPEF, IRAP86, IVA). Ci si pone, dunque, 
l’obiettivo di definire una metodologia di stima del tax gap che permetta non solo di quantificare 
la base imponibile non dichiarata (BIND) nei regimi agevolati, ma anche di identificare la quota di 
BIND da ricondurre nell’ambito della stima del gap IRPEF, ovvero quella quota di BIND relativa a 
contribuenti che, in assenza di evasione, non sarebbero stati in grado di soddisfare i requisiti di 
fatturato necessari per aderire ai regimi agevolati di cui hanno beneficiato. A tal fine, si prenderà 
in considerazione sia la platea di contribuenti aderente al c.d. regime dei minimi, sia la platea 
aderente al c.d. regime forfetario87. 

Come sottolineato nel paragrafo 1, occorre approfondire la relazione causale tra la ridu-
zione dell’aliquota sui canoni di locazione e l’emersione di base imponibile, evidenziando gli 
effetti in termini di miglioramento della tax compliance, di variazione complessiva del gettito 
tributario, e, eventualmente, di disaggregazione tra immobili ad uso abitativo e ad uso commer-
ciale, nonché gli aspetti redistributivi strettamente connessi.  

Inoltre, è necessario approfondire il ruolo svolto dalla recente evoluzione degli studi di 
settore negli ISA. Il D.L. 24 aprile 2017, n. 50 ha introdotto, a partire dal periodo d’imposta 2018, 
gli Indici Sintetici di Affidabilità fiscale (ISA), che sostituiscono definitivamente gli Studi di settore. 
Gli ISA rappresentano una nuova metodologia statistico-economica e fiscale basata sulla defini-
zione di indicatori introdotti dall’Agenzia delle entrate atti a valutare l’affidabilità fiscale di im-
prese e lavoratori autonomi, al fine di consentire a questi ultimi, l’accesso a un apposito regime 
premiale. Rispetto ai precedenti Studi di settore, gli ISA sono stati concepiti con l’obiettivo di 
passare da indicatori funzionali a una logica di attività accertativa analitico-induttiva a indicatori 
basati sull’adempimento spontaneo degli obblighi tributari (tax compliance). In base al punteggio 
raggiunto dall’impresa o dal lavoratore autonomo, sono riconosciuti specifici vantaggi, tanto mag-
giori quanto più alto è il livello di affidabilità fiscale calcolato dall’indice. Partendo da quanto già 
illustrato nella Relazione sull’economia non osservata e sulla evasione fiscale e contributiva 2020, 
nella quale sono state riportate le principali statistiche relative ai dati degli ISA del periodo d’im-
posta 2018, nel 2022 si intende avviare una valutazione sugli effetti dell’introduzione degli ISA 
confrontando le dichiarazioni di imprese e contribuenti soggetti precedentemente agli Studi di 
settore, che rappresentano un insieme omogeneo e confrontabile. Per tale ragione si avvierà una 
preliminare fase di analisi atta a definire le strategie di identificazioni più idonee per comprendere 
quali tra le varie innovazioni apportate con gli ISA (rispetto ai precedenti Studi di settore) possono 
essere ritenute le determinanti più significative del cambiamento nei comportamenti dei contri-
buenti. Occorre comunque sottolineare che l’introduzione generale degli ISA è avvenuta nel me-
desimo periodo di imposta per tutti i contribuenti ad esso soggetti e che pertanto la valutazione 
dell’effetto degli ISA sui comportamenti degli operatori economici nel tempo risulterà complessa 
per effetto di molteplici fattori di confondimento che potrebbero rendere difficile l’identifica-
zione di tutte le determinanti in gioco. 

Infine, allo scopo di migliorare l’efficacia delle analisi già avviate nell’ambito dello studio 
dell’affidabilità contributiva e fiscale, potrebbe essere utile definire un sistema di indicatori 

 
85 Per il regime dei minimi tale soglia è pari a 30.000 euro. Per il regime forfetario, la soglia varia a seconda del codice ATECO 

(da 25.000 a 50.000 euro, con l’utilizzo di determinati coefficienti di redditività, i quali anch’essi dipendono dal codice ATECO) fino 
all’anno di imposta 2018, mentre dall’anno di imposta 2019 la soglia diventa di 65.000 euro a prescindere dall’attività esercitata. È 
importante tuttavia notare che, nel regime dei minimi, il superamento dei ricavi di 30.000 euro comporta la decadenza del regime 
dall’anno successivo a quello in cui è avvenuto il superamento, se i ricavi sono comunque non superiori a 45.000 euro, e dall’anno in 
cui si è verificato il superamento se i ricavi superano la soglia dei 45.000 euro. Nel regime forfetario, invece, la fuoriuscita del regime 
si determina sempre nell’anno successivo al superamento di uno dei limiti previsti dalla legge, a prescindere dall’ammontare di com-
pensi raggiunto. 

86 In realtà, ai fini dell’imposta IRAP, è verosimile che questi soggetti sarebbero esclusi comunque dall’applicazione del tributo, 
anche se non rientrati nei regimi agevolati, in virtù della sentenza sulle imprese prive di autonoma organizzazione. 

87 Si noti che il regime c.d. dei minimi è entrato in vigore il 1° gennaio 2008, ma è stato sostituito, in virtù dell’art. 27 del D.L. 
n. 98/2011, dal regime di vantaggio per l’imprenditoria giovanile e i lavoratori in mobilità (anche detto regime dei nuovi minimi, in 
vigore dal 1° gennaio 2012 fino al 31 dicembre 2015). Per semplicità, in questo capitolo si utilizzerà il termine “regime dei minimi” 
per fare riferimento a tale regime. Il regime forfetario è invece correntemente in vigore dal 1° gennaio 2015. 
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elementari di anomalia riguardante il lavoro regolare e il lavoro fittizio, finalizzato quindi, a mi-
surare l’attendibilità delle dichiarazioni contributive, nonché delle basi imponibili correlate, 
sull’esempio degli Indicatori Sintetici di Affidabilità (ISA). 

A questo proposito, è stata già stipulata una Convenzione quadro, tra l’Agenzia delle entrate, 
l’Agenzia delle dogane e dei monopoli, l’Inps, la Guardia di Finanza e la SOSE, con la quale, le 
parti stesse si sono impegnate a collaborare per conseguire una razionalizzazione delle modalità 
di scambio delle informazioni di loro pertinenza, una questione di rilevante interesse pubblico. 
Tale attività è prevista dal comma 15 dell’articolo 9 bis del D. L. 24 aprile 2017, n. 50, atto a 
potenziare le attività di analisi per contrastare la sottrazione all’imposizione delle basi imponibili, 
anche di natura contributiva, e ad aggiornare la mappa del rischio di evasione. Tale articolo per-
mette di stipulare specifiche convenzioni tra le amministrazioni pubbliche di cui all’articolo 1, 
comma 2, del D. Lgs. 30 marzo 2001, n.165, che abbiano come oggetto lo scambio, l’utilizzo e la 
condivisione dei dati. Perseguendo i fini della già stipulata convenzione sarebbe opportuno che 
nel 2022 si avvii il processo di integrazione delle banche dati di analisi, rendendo interoperabili 
dati di fonte fiscale (es. dichiarazioni ISA) e contributiva (es. dichiarazioni Uniemens) per perve-
nire ad una sperimentazione di Indici Sintetici di Anomalia Contributiva (ISAC) mediante la stima 
di una funzione di domanda di lavoro e la definizione di funzioni e/o indicatori di affidabilità 
contributiva. A seguito della sperimentazione e condizionatamente alla valutazione della consi-
stenza di tali indicatori nel rilevare forme di irregolarità contributiva, risulterà parimenti oppor-
tuno prevedere uno schema normativo che ne permetta un utilizzo condiviso per l’assolvimento 
dei compiti istituzionali demandati alle istituzioni preposte al controllo e alla vigilanza su aspetti 
fiscali e contributivi. 
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