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INTRODUZIONE 

 

Con l’istituzione della Comunità economica europea, il sistema economico ha subito un forte 

aumento nel numero e nella tipologia di operazioni con l’estero a seguito dell’affermarsi di un 

mercato unico e una graduale liberalizzazione della circolazione dei capitali. Il flusso di 

capitali, merci e investimenti fino a quel momento “soffocati” dai confini nazionali ha 

generato a livello internazionale una crescita inarrestabile di operazioni con l’estero, 

supportato anche da un sistema tecnologico e informatico all’avanguardia che ha reso queste 

operazioni fruibili e accessibili a qualsiasi soggetto fisico o giuridico. 

L’assenza di un sistema di controllo e vigilanza su queste operazioni ha permesso da una 

parte la crescita vertiginosa delle transazioni nel mercato, dall’altra una fortissima difficoltà 

da parte dell’amministrazione finanziaria di esercitare azioni di controllo e di monitoraggio su 

tali operazioni. La difficoltà si manifestò particolarmente nei confronti di tutti quei soggetti 

che quotidianamente potevano effettuare qualsiasi tipo di operazione senza lasciare alcuna 

traccia in un sistema di contabilità generale. La mancanza di una disciplina che intervenisse 

nel monitoraggio di queste operazioni ha facilitato la nascita di comportamenti opportunistici 

da parte di molteplici soggetti che ad esempio, consapevoli della minor possibilità di essere 

sottoposti a controlli, facilitarono il concretizzarsi di fenomeni elusivi ed evasivi.  

L’inversione di tendenza si ebbe con l’introduzione del Decreto Legge 28 giugno 1990, n. 

167. Il Governo, con questo provvedimento legislativo, introdusse nel sistema fiscale 

tributario italiano una disciplina ad hoc per controllare e regolamentare i trasferimenti da e per 

l’estero di denaro, titoli e valori dei soggetti residenti. In generale la disciplina del 

monitoraggio fiscale contempla una serie di obblighi dichiarativi ai quali i soggetti devono 

attenersi. Nel corso del tempo la procedura ha subito una serie numerosa di modifiche: la più 

recente, denominata Legge Europea 2013, ha avuto come obiettivo quello di semplificare gli 

adempimenti a carico dei contribuenti e ridurre l’impatto sanzionatorio.  

Obiettivo della prima parte della tesi è quello di ricostruire il percorso storico che ha portato 

alla necessità di introdurre nella normativa fiscale italiana la disciplina del monitoraggio 

fiscale, evidenziandone poi i presupposti applicativi, soggettivi e oggettivi.  
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Nella seconda parte sarà analizzato il procedimento sanzionatorio contestualmente ai principi 

generali che accompagnano la disciplina. Vedremo che tale profilo si caratterizza per un 

andamento molto variabile delle aliquote, con assetti sanzionatori molto elevati accompagnati 

da elementi accessori di confisca per equivalente ad assetti sezionatori ben più miti come 

quello odierno. 

Nell’ultima parte del lavoro saranno esposti due istituti giuridici a disposizione del 

contribuente che intendesse regolare le violazioni relative agli obblighi di monitoraggio. 

Questi due istituti prendono il nome di: ravvedimento e collaborazione volontaria, detta anche 

voluntary disclosure. A questo proposito saranno evidenziati obblighi, effetti sanzionatori ed 

effetti premiali mediante un loro confronto tenendo sempre in considerazione le ultime 

modifiche normative attuate con il Decreto Legge 30 settembre 2015, n. 153 sulle 

“Disposizioni in materia di collaborazione volontaria”, il Decreto Legislativo 24 settembre, n. 

158 sulla “Revisione del sistema sanzionatorio” e la Legge di Stabilità 2016. In particolare 

per quanto riguarda la voluntary disclosure si effettueranno, a conclusione, delle riflessioni 

alla luce dei primi risultati emersi al termine della consegna delle istanze di adesione e delle 

documentazioni e sulla possibilità concreta dell’introduzione di una voluntary disclosure bis 

nel prossimo autunno.   
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CAPITOLO 1 

IL QUADRO GENERALE DELLA DISCIPLINA 

 

SOMMARIO: 1.1. La genesi della disciplina del monitoraggio fiscale – 1.2. La ratio della disciplina e 

le criticità presenti nel rapporto tra contribuente e amministrazione finanziaria prima della Legge 

Europea 2013 

 

1.1. LA GENESI DELLA DISCIPLINA DEL MONITORAGGIO FISCALE 

La genesi della disciplina del monitoraggio fiscale si può ricondurre all’introduzione della 

libera circolazione dei capitali tra gli Stati membri della Comunità economica europea. 

Questo obiettivo, unitamente alla libera circolazione di merci, persone e servizi rappresentava 

uno dei pilastri fondamentali del Trattato di Roma del 25 marzo 1957, nella nota prospettiva 

della realizzazione del mercato interno. Gradualmente i paesi aderenti intrapresero questo 

percorso, eliminando dapprima i dazi doganali tra gli Stati membri, successivamente creando 

un Fondo Sociale Europeo ma soprattutto sviluppando la cooperazione e instaurando delle 

politiche comuni. Tuttavia il percorso verso la libera circolazione dei capitali non fu semplice, 

ma piuttosto complesso e articolato dovuto all’intensificarsi della vita economica 

intracomunitaria e dell’integrazione dei vari ordinamenti nel corso degli anni.  

Si susseguirono infatti, dopo la stipulazione del Trattato di Roma, un alternarsi di fasi più o 

meno restrittive. A seguito dell’iniziale apertura mediante attuazione di alcune misure di 

liberalizzazione, negli anni ’70 ci fu un’inversione di tendenza, dovuto sicuramente allo 

scarso coordinamento con cui le disposizioni erano state attuate. Si tornò all’obiettivo della 

deregolamentazione negli anni ’80 grazie allo sviluppo dei mercati finanziari internazionali e 

alla rimozione di alcune normative valutarie attuate nel frattempo in alcuni paesi. L’insieme 

di questi elementi spinsero gli Stati membri a intraprendere delle iniziative di coordinamento 

al fine di completare la realizzazione del mercato unico dove potessero circolare liberamente 
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senza restrizioni persone, merci, capitali e servizi. Tra queste il contributo più importante fu 

quello del “Libro Bianco”, ovvero una pianificazione vera e propria verso la creazione di un 

mercato integrato dove i capitali e le prestazioni dei servizi finanziari potessero circolare 

liberamente e gli Stati potessero collaborare e armonizzarsi reciprocamente
1
.  

Da quel momento storico sicuramente si può affermare che il percorso verso la libera 

circolazione dei capitali stava concretamente avvenendo. La fase che però segnò la svolta 

decisiva in tal senso fu data dalla Direttiva del Consiglio delle Comunità europee del 24 

giugno 1988, n.  361 per l’attuazione dell’art. 67 del Trattato Istitutivo della Comunità 

Economica Europea
2
. Questa direttiva ebbe come principale obiettivo quello di imporre agli 

Stati membri l’obbligo di sopprimere in maniera graduale e definitiva, entro il primo luglio 

1990, tutte le restrizioni ai movimenti di capitali effettuati tra le persone residenti degli Stati e 

in questo modo creare uno “spazio senza frontiere interne nel quale è assicurata la libera 

circolazione dei capitali senza pregiudizio delle altre disposizioni sul trattato”.  

Lo Stato italiano diede attuazione alla Direttiva introducendo per la prima volta la libertà delle 

relazioni economiche con l’estero con il Decreto del Presidente della Repubblica 31 marzo 

1988, n. 148. Vennero liberalizzate quindi le operazioni di importazione ed esportazioni di 

merci, acquisto e rivendita di merci estere, gli investimenti diretti per stabilire o mantenere 

relazioni, le operazioni valutarie e in cambi. Nonostante i grandi passi in avanti rimasero però 

dei concreti limiti alla liberalizzazione economica. Il monopolio dei cambi rimase cioè, per 

alcuni aspetti, inalterato con obblighi e divieti ancora posti nei confronti dei residenti. A loro 

infatti non era data la possibilità di compiere una serie di operazioni con l’estero come 

costituire depositi, detenere all’estero disponibilità in valuta o in denaro e aprire linee di 

credito in favore dell’estero. In tal senso la libera circolazione dei capitali non si poteva 

considerare ancora completata. Sicuramente questo aspetto trovava spiegazione anche 

nell’instabilità monetaria di quel tempo, nelle fluttuazioni economiche e negli squilibri 

valutari di quegli anni, tanto da rappresentare un deterrente e un forte rischio per la stabilità 

economico-politica dello Stato.  

                                                           
1
 MERZ, S., I capitali. Segreto bancario, tutela dei depositi, disciplina fiscale e valutaria in Italia e all’Estero.  

Padova: Cedam, 1995, pag. 189 e ss. 

GANDULLIA, L., Circolazione dei capitali e deregolamentazione valutaria. Milano: Giuffrè, 1993, pag. 27 e ss. 

2
 ALTOMARE, M., et a., Temi di fiscalità nazionale ed internazionale. Padova: Cedam, 2014. 
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Nonostante questi rallentamenti, negli anni ’90 si è realizzata la fine del monopolio dei cambi 

e la svolta definitiva nel processo della liberalizzazione valutaria. Con il Decreto Ministeriale 

27 aprile 1990, “Disposizioni in materia valutaria”, entrato in vigore il 14 maggio 1990 come 

previsto dallo stesso art. 11, co. 2. i residenti furono autorizzati a compiere una serie di 

operazioni che fino ad allora non erano possibili mediante l’ausilio degli intermediari abilitati 

oppure attraverso strumenti di compensazione e di credito. Fu prevista in altre parole la 

possibilità di “detenere in Italia e all’estero, sotto qualsiasi forma, valute estere, titoli ed altri 

valori mobiliari esteri” oppure “costituire e detenere in Italia conti e depositi in valute estere 

presso le banche abilitate;costituire e detenere all'estero conti e depositi in valute estere ed in 

lire (Euro); concedere a non residenti in Italia ed all'estero, linee di credito in valute estere 

ed in lire (Euro); esportare mezzi di pagamento, titoli di credito, valori mobiliari e altre 

disponibilità in valute estere ed in lire (Euro); effettuare con contropartite estere operazioni 

in cambi a pronti, a termine o con opzione; effettuare tra loro atti dispositivi di valute estere 

anche contro lire (Euro); regolare in valute estere le obbligazioni assunte con altri 

residenti”
3
. 

Grazie a questo percorso il sistema valutario fino a quel momento vincolato da restrizioni e 

controlli diventa spazio in cui la circolazione dei capitali diventa finalmente libera. I soggetti 

potevano effettuare operazioni di vario genere senza particolari limitazioni o interventi 

d’intermediari finanziari. In questo modo l’efficienza dei mercati e la competitività 

dell’economia aumentò considerevolmente.  

L’aumento e lo sviluppo esponenziale delle operazioni extraterritoriali ha permesso in questo 

modo di rendere l’economia e il sistema economico nazionale più forte e competitivo. La 

liberalizzazione dei flussi però non fu accompagnata da un altrettanto strutturato sistema di 

controlli. In altre parole la movimentazione di queste operazioni da e verso l’estero, non 

essendo soggette a particolari vincoli, diventarono sempre più difficili da monitorare, 

cosicché l’assenza di strumenti per il controllo ha determinato nel corso del tempo delle 

situazioni di pericolosità fiscale, tra cui l’evasione e l’elusione. Questa situazione fu facilitata 

anche dalla posizione ridimensionata delle banche in quel tempo. Prima di giungere alla 

liberalizzazione, esse avevano l’obbligo di intervenire nell’implementazione delle operazioni 

con l’estero e così facendo garantendo il pagamento delle imposte mediante l’applicazione del 

meccanismo della ritenuta d’ingresso. Con la liberalizzazione, tale garanzia venne meno.  

                                                           
3
 Art. 1, D.M. 27 aprile 1990 e Art. 2, D.M. 27 aprile 1990. 
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I soggetti più a rischio in tutto ciò erano i soggetti residenti, prevalentemente persone fisiche 

ed enti non commerciali, che proprio per il loro status soggettivo non erano tenuti alla 

redazione della contabilità e quindi del bilancio. Conseguentemente potevano facilmente 

sfuggire ai controlli del fisco. Diversamente, per tutti gli altri soggetti, essendo obbligati a 

redigere il bilancio, questa esigenza di controllo era avvertita in misura minore. I redditi 

esteri, formando il reddito di impresa, erano già sottoposti a segnalazione.  

Vi è poi un altro aspetto importante da considerare. In Italia vige il principio del “world wide 

income taxation”, ovvero tutti i redditi ovunque prodotti sono tassati se i soggetti sono 

residenti nel territorio italiano. Per questo motivo, verificare e controllare che le imposte di 

vengano calcolate e liquidate risulta molto importante. E’ chiaro che anche in questo caso 

l’assenza di un controllo e intervento normativo ha favorito l’espandersi di comportamenti 

opportunistici da parte dei contribuenti e la realizzazione di una sorta di generale sottrazione 

alle regole del fisco ai danni dell’Erario.  

Con il manifestarsi e l’espandersi del numero di queste operazioni unitamente al fenomeno 

della crisi economica e finanziaria che in quegli anni stava interessando il sistema economico 

nazionale e internazionale è maturata la necessità di controllare le transazione finanziarie da e 

verso l’estero e che fossero non più necessarie, ma piuttosto indispensabili delle azioni 

congiunte e integrate d’intervento e monitoraggio al fine di evitare che le ricchezze si 

sottraessero al controllo erariale e quindi agli obblighi tributari
4
.  

Il legislatore italiano ha così emanato, in virtù della Direttiva 88/361/CEE che all’art. 4 

prevede per gli Stati membri “il diritto di adottare le misure indispensabili per impedire le 

infrazioni alle leggi e ai regolamenti interni, specialmente in materia fiscale o ai fini di una 

sorveglianza cautelare degli istituti finanziari, o di stabilire procedure di dichiarazione dei 

movimenti di capitali a scopo di informazione amministrativa o statistica”, un documento 

normativo contenente regole, obblighi, adempimenti e procedure collegate a questo tipo di 

operazioni transfrontaliere. Questo documento è rappresentato dal Decreto Legge 28 giugno 

1990, n. 167 convertito dalla Legge 4 agosto 1990, n. 227 avente a oggetto “Rilevazioni ai fini 

fiscali di taluni trasferimenti da e per l’estero di denaro, titoli e valori”. Il presente Decreto 

rappresenta, in altre parole, la principale normativa del monitoraggio fiscale che consente il 

                                                           
4
DE ROSA, L., et al., Voluntary Disclosure. Guida al rientro dei capitali. Milano: Gruppo 24 ore, 2015, pag. 1 e ss. 
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controllo delle transazione finanziarie da e verso l’estero effettuate da soggetti esentati 

dall’impianto contabile.   

All’interno del decreto sono quindi individuati gli obblighi di dichiarazione annuale a capo 

dei contribuenti che detengono o trasferiscono consistenze di natura finanziaria o patrimoniale 

da e per l’estero. Nell’ultimo decennio tuttavia, la disciplina del monitoraggio fiscale ha 

assunto un significato molto più ampio. Diversamente dall’impianto normativo iniziale 

strettamente legato a una necessità di segnalazione delle consistente e dei trasferimenti di 

natura estera, oggi assume rilevanza anche sul piano reddituale. Di conseguenza, da una parte 

le contestazione hanno l’obiettivo di colpire le violazioni formali dichiarative, dall’altro di 

accertamento delle imposte. Ne deriva un quadro della disciplina molto articolato. 

 

1.2. LA RATIO DELLA DISCIPLINA E LE CRITICITA’ PRESENTI NEL 

RAPPORTO TRA CONTRIBUENTE E AMMINISTRAZIONE FINANZIARIA 

PRIMA DELLA LEGGE EUROPEA 2013 

La disciplina del monitoraggio fiscale prevede in generale l’insieme degli obblighi e degli 

adempimenti riguardanti i movimenti finanziari da e verso l’estero, nonché di dichiarazione 

delle consistenze delle attività estere di natura finanziaria e patrimoniale a carico del 

contribuente e degli intermediari che intervengono in azioni relative a queste operazioni.  

Tecnicamente, il modulo che si occupa di segnalare tali movimentazioni prende il nome di 

quadro RW ed è presente all’interno della dichiarazione dei redditi. Esso rappresenta una 

sorte di “inventario” delle movimentazioni e dell’ammontare delle ricchezze estere detenuti 

direttamente dal contribuente
5
. Attraverso questo strumento è possibile per l’amministrazione 

finanziaria disporre della tracciabilità delle operazioni avvenute dai soggetti residenti con 

l’estero, nonché esercitare un maggior controllo sulle stesse nell’interesse dello Stato italiano. 

Il decreto di riferimento che regola questa fattispecie è il Decreto Legge 28 giugno 1990, n. 

167 rivisto e modificato dalla Legge Europea 2013.  

                                                           
5
 PARISOTTO, R., Con il quadro RW problematico lo scambio di informazioni finanziarie previsto nel modello 

OCSE, in Corriere Tributario, 2016, 21, 1627. 
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Alla base della disciplina del monitoraggio fiscale si pone la centralità del contribuente che è 

tenuto ad adempiere ad una serie di obblighi dichiarativi. Di conseguenza risulta spontaneo 

effettuare una riflessione sulla presenza di asimmetria informativa tra l’amministrazione 

finanziaria e il contribuente. Sappiamo che le parti sono tenute a collaborare e a operare nella 

buona fede e nella correttezza: da un lato il fisco è tenuto ad operare nella trasparenza e 

nell’imparzialità, dall’altro il contribuente è tenuto ad adempiere agli obblighi dichiarativi 

basandosi sui contenuti normativi e sulla loro interpretazione. Alla base di tale rapporto si è 

creata una sorta di reciproca fiducia obbligata tra le parti. Tuttavia nel caso di obbligazioni 

tributarie manca una proporzionale conoscenza informativa fra i due. In altre parole, il fisco si 

trova in una posizione di svantaggio e di parziale estraneità rispetto al contribuente e quindi 

rispetto alle consistenze che egli deve dichiarare. Questa situazione determina l’emergere di 

una asimmetria informativa e spinge l’amministrazione finanziaria a rafforzare la sua 

posizione mediante controlli sui trasferimenti, restrizioni all’uso dei contati, incremento della 

strumentazione giuridica volta allo scambio automatico di informazioni, ecc. In altre parole 

tutti questi elementi e quindi anche le modifiche oggetto nella presente disciplina seguono 

l’obiettivo di ridurre l’asimmetria informativa tra le due parti e avvicinare il fisco al 

contribuente nella logica del recupero di tutte le informazioni per ricostruire la sua situazione 

economica.  

Prima di occuparci in maniera approfondita degli aspetti tecnici legati alla disciplina è 

importante inoltre sapere che prima di arrivare alla recente modifica della Legge Europea 

2013 questa normativa presentava degli aspetti critici di insuccesso da non sottovalutare. 

Secondo molti esperti si possono sintetizzare in problemi applicativi e interpretativi. La 

disciplina così presentata in origine subì nel corso degli anni un sostanziale rafforzamento e 

inasprimento della normativa ordinaria, al fine di incentivare gli utenti a ristabilire un 

rapporto di trasparenza con il fisco. Questo atteggiamento si presentò contestualmente agli 

scudi fiscali del 2001, 2002 e l’ultimo nel 2009 (scudo ter). Il legislatore aveva scelto di 

introdurre una serie di misure straordinarie a disposizione dei contribuenti irregolari. In 

questo modo essi poterono rimpatriare e regolarizzare su iniziativa spontanea e volontaria le 

attività detenute all’estero in violazione della normativa di monitoraggio fiscale. In altre 

parole, attraverso questo strumento l’amministrazione finanziaria concedeva al contribuente la 

possibilità di correggere le negligenze commesse relative agli investimenti finanziari e 

patrimoniali detenuti all’estero. In realtà l’obiettivo principale fu quello di fornire uno 

strumento particolarmente penalizzante per chi intendesse perseguire un atteggiamento 
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evasivo, aggravando notevolmente la sanzione e in questo modo incentivare il recupero di 

imposte mediante procedimenti di emersione.  

Le sanzioni, come avremo modo di vedere nel terzo capitolo, furono notevolmente inasprite e 

si adottò un atteggiamento generale di duro attacco nei confronti di tutti i possedimenti 

localizzati nei paesi black list, considerati ai fini fiscali redditi sottratti a tassazione con il 

conseguente raddoppio degli importi delle sanzioni. Si trattò di un periodo particolarmente 

severo, dove la sanzione arrivò ad assumere una funzione di marketing legislativo. Sempre 

con l’obiettivo di rafforzare i poteri dell’amministrazione finanziaria contro la lotta 

all’evasione fiscale furono duplicati anche i termini di accertamento presuntivi di evasione 

delle imposte sui redditi (Irpef-Ires) e ai fini Iva, nonché il raddoppio dei termini per le 

contestazioni relative alle violazioni in materia di monitoraggio fiscale e in presenza di una 

violazione di natura penale. E’ chiara la ratio dell’intento del legislatore: punire e scoraggiare 

l’intenzione di commettere un reato tributario. 

Tuttavia, il complesso e rigoroso quadro normativo istituito a seguito dello scudo ter ha 

diffuso a livello generale delle difficoltà interpretative di non facile risoluzione. La difficoltà 

sta nell’integrare la normativa del monitoraggio fiscale così irrigidita alla volontà da parte del 

soggetto di regolarizzare la propria posizione
6
. 

Furono molte le critiche mosse per condannare non solo l’eccessiva gravità delle sanzioni, ma 

soprattutto i numerosi adempimenti a carico dei contribuenti e la mancata presenza di una 

disciplina funzionale e adeguata volta a favorire la spontanea volontà di emergere i capitali 

detenuti all’estero irregolarmente. Le principali critiche al regime così definito furono 

confermate dalla Commissione europea, dall’Associazione Italiana Dottori Commercialisti ed 

Esperti Contabili, da alcune sentenze giurisprudenziali ed infine dalla Commissione Greco. 

Sulla spinta di questo dibattito nazionale è stata introdotta la Legge Europea 2013, 

accompagnata poi da numerose modifiche migliorative alla disciplina del monitoraggio 

fiscale.  

Prima fra tutte fu l’azione punitiva da parte della Commissione europea l’8 settembre 2011 

mediante avvio di un procedimento di infrazione, chiamato Caso Eu Pilot 1711/11/TAXU. 

                                                           
6
 DE ROSA, L., et al., Voluntary Disclosure. Guida al rientro dei capitali, cit., pag. 39 e ss. 
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Dalla ricerca e l’analisi delle problematiche di matrice europea risultò che la disciplina del 

monitoraggio fiscale fosse troppo complessa. Non solo dal punto di vista strutturale dei suoi 

adempimenti, ma anche dell’effettiva rigidità e sproporzionalità delle sanzioni. Questo 

sistema avrebbe sicuramente influenzato negativamente il flusso dei capitali a livello 

internazionale. Con questa tesi l’Italia fu contestata e invitata a motivare le ragioni per cui il 

contribuente fosse obbligato ad adempimenti così numerosi e privi di funzionalità e 

l’applicazione di sanzioni così severe che potevano raggiungere anche la metà del valore delle 

attività di natura finanziaria e patrimoniale non dichiarate
7
.  

A conferma della critica relativa al sistema sanzionatorio partecipò anche l’Associazione 

Italiana Dottori Commercialisti ed Esperti Contabili, la quale esprimeva il carattere 

fortemente penalizzante delle sanzioni a fronte della mancata compilazione del quadro RW. 

La critica verteva sull’impossibilità di correggere con una dichiarazione tardiva entro i 90 

giorni successivi alla scadenza l’errore relativo alla mancata compilazione del quadro RW, 

mediante applicazione di una sanzione fissa
8
.  

Infine, la relazione critica sostenuta dagli studi della Commissione Greco che, dopo aver 

esaminato e analizzato la normativa, ne individuò molti elementi di insuccesso: i ripetuti e 

identici adempimenti a carico degli intermediari per una stessa segnalazione; la bassa 

manovra di utilizzo dei dati da parte delle autorità competente che si traduceva in una 

semplice consultazione di dati; l’esenzione di segnalazione di trasferimenti effettuati per 

alcune categorie di intermediari finanziari e la difficoltà di ottenere informazioni relative ad 

attività di natura finanziaria e patrimoniale detenute all’estero al di sotto di una certa soglia 

quantitativa. Accanto a questi limiti la Commissione esercitava una forte spinta verso la 

possibilità di recuperare ingenti quantità di capitali esportati illecitamente attraverso 

operazioni straordinarie attivate sulla volontà individuale dei contribuenti. Tuttavia per 

favorire questo rientro e recupero a favore del fisco il contribuente doveva essere certo di 

                                                           
7
 DE ROSA, L., et al., Voluntary Disclosure. Guida al rientro dei capitali, cit., pag. 63 e ss. 

8
 DE ROSA, L., et al., Voluntary Disclosure. Guida al rientro dei capitali, cit., pag. 64. 

CARBONE, M., BOSCO, M., PETESE L., La geografia dei paradisi fiscali. I edizione. Milano: Ipsoa, 2014, pag. 127. 
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trarne un beneficio, in cambio di una collaborazione piena ed effettiva. Doveva trattarsi cioè 

di una procedura più vantaggiosa rispetto agli scudi fiscali
9
.  

La disciplina del monitoraggio fiscale, in virtù dell’azione critica promossa e dell’evoluzione 

storica ed economica di questi anni, subì una profonda e strutturale trasformazione portando il 

legislatore a modificare la disciplina. Il maggiore contributo legislativo alla fiscalità 

internazionale è dato dalla cosiddetta Legge Europea 2013 nel corso dell’art. 9 Legge 6 agosto 

2013, n. 97, le cui disposizioni in risposta al caso EU Pilot 1711/11/TAXU e alle critiche 

mosse dalla Commissione Greco hanno apportano delle importanti modifiche agli articoli 

dell’originale Decreto Legge 167/1990, ovvero agli articoli 1, 2, 4, 5 e 6. Questa modifica è 

stata necessaria per evitare allo Stato italiano il pagamento di considerevoli sanzioni 

pecuniarie per il mancato rispetto di alcune norme comunitarie in favore dell’Unione Europea 

e allo stesso tempo creare le basi per un riavvicinamento tra fisco e contribuente, in una logica 

di recupero dei capitali illegalmente detenuti all’estero
10

. 

Il legislatore ha rivisto così il sistema degli adempimenti e degli obblighi degli intermediari 

finanziari, ampliato l’elenco dei soggetti obbligati alla segnalazione delle operazioni, 

apportato alcune riduzioni e semplificazioni negli adempimenti dichiarativi per i contribuenti, 

soppresso alcuni limiti dichiarativi ed, infine, apportato delle importanti riduzioni all’apparato 

sanzionatorio. Tutti questi aspetti verranno sviluppati e approfonditi nel corso dei prossimi 

capitoli. 

  

                                                           
9
 DE ROSA, L., et al., Voluntary Disclosure. Guida al rientro dei capitali, cit., pag.65 e ss. 

10
 AA.VV., Il quadro RW. Monitoraggio fiscale e liquidazione IVIE e IVAFE. Trento: Seac, 2015, pag. 24. 
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CAPITOLO 2 

IL MONITORAGGIO FISCALE: GLI ADEMPIMENTI 

DICHIARATIVI 

 

SOMMARIO: 2.1. Il presupposto soggettivo e il requisito della residenza ai fini fiscali – 2.2. 

L’estensione della platea soggettiva con l’introduzione della figura del titolare effettivo – 2.3. Il 

presupposto oggettivo – 2.4. Le fattispecie soggettive e oggettive esonerate dagli obblighi della 

disciplina – 2.5. Gli obblighi di liquidazione delle imposte sulle attività finanziarie estere (IVAFE) e 

sulle attività patrimoniali estere (IVIE) 

 

La disciplina del monitoraggio fiscale ha subito un profondo riassetto in seguito alla Legge 

Europea 2013 con il risultato finale di una generale semplificazione nella compilazione del 

quadro RW. In realtà come avremo modo di vedere, la procedura è stata agevolata per certi 

versi, ma resa più articolata per altri introducendo l’obbligo dichiarativo a una nuova 

categoria di soggetti che pur non essendo possessori diretti degli investimenti esteri e delle 

attività estere di natura finanziaria, sono considerati titolari effettivi secondo la normativa 

antiriciclaggio. In altre parole, accanto all’originario soggetto titolare dell’attività estera di 

natura finanziaria, sono sottoposti alla disciplina del monitoraggio fiscale anche tutti quei 

soggetti fisici o giuridici che detengono, attraverso il controllo o il possesso, una 

partecipazione nell’attività estera suscettibile di produrre reddito imponibile in Italia. 

Questa novità, unita all’obbligo di dichiarare gli investimenti e le attività estere a prescindere 

dall’effettiva redditività e quindi anche se soltanto astratte e potenziali esprime chiaramente la 

scelta dell’Autorità finanziaria di evitare la fuoriuscita di redditi tassati di fonte estera, ma 

anche di ricostruire lo status patrimoniale e finanziario del contribuente. In altre parole, 

immortalare in misura preventiva i possedimenti esteri del contribuente ancora prima di 

evidenziare possibili scenari futuri di evasione fiscale internazionale.   
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Tutti questi temi saranno sviluppati nel corso di questo capitolo, con particolare attenzione ad 

alcuni provvedimenti che hanno dato maggiormente interpretazione alla disciplina. Tra questi 

sicuramente la circolare 38/E/2013 che ha fornito importanti chiarimenti relativi alla Legge 

Europea 2013 e la circolare 28/E/2012 relativamente alle imposte IVAFE ed IVIE. 

 

2.1. IL PRESUPPOSTO SOGGETTIVO E IL REQUISITO DELLA RESIDENZA 

AI FINI FISCALI 

Abbiamo già ripetuto più volte come la disciplina de monitoraggio fiscale sia funzionale al 

controllo e alla successiva imposizione delle movimentazioni di quei soggetti che, non 

essendo sottoposti all’impianto contabile, possono essere indotti al sottrarsi degli obblighi 

dichiarativi. L’art. 4, D.l. 167/1990 modificato dalla Legge Europea 2013 conferma e integra 

l’ambito soggettivo della disciplina fiscale. Sono sottoposti alla disciplina del monitoraggio 

fiscale e quindi tenuti all’obbligo di dichiarazione annuale dei redditi i soggetti che 

“detengono investimenti all’estero ovvero attività estere di natura finanziaria suscettibili di 

produrre redditi imponibili in Italia” ovvero: 

- le persone fisiche; 

- gli enti non commerciali; 

- le società semplici; 

- i soggetti equiparati ai sensi dell’art. 5 del T.U.I.R. 

Questa prima parte non ha subito modifiche rispetto alla normativa previgente. Per prima cosa 

è opportuno sottolineare qualche aspetto relativo al concetto di “detenzione”: oggetto di 

analisi da parte di numerosi studi empirici. Per lungo tempo si è dibattuto sul concetto del 

significato letterale della parola detenzione e se nella sua applicazione debba prevalere il 

significato civilistico come possesso, ovvero potere sulla cosa che si manifesta in un’attività 

corrispondente all’esercizio della proprietà o di altro diritto reale, oppure il significato fiscale. 

In questo senso il possesso è strettamente legato alla finalità dell’esercizio della disciplina, 

cioè deve avere come oggetto il possesso di attività estere che generano redditi imponibili in 

Italia. Lo studio, in virtù dello stesso art. 4, D.l. 167/1990 conclude che il termine detenzione 

va inteso in senso fiscale, nel senso di possesso dell’attività estera da cui il soggetto 
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percepisce reddito, il quale deve essere monitorato e tassato in Italia
11

. Ciò nonostante, nel 

tempo, il collegamento di possesso dell’attività estera con l’obbligo dichiarativo è andato 

modificandosi. Si è passati infatti dal collegare l’obbligo dichiarativo alla fonte di reddito 

immediato alla fonte di reddito potenziale. In origine la disciplina prevedeva infatti l’obbligo 

dichiarativo solamente per le operazioni che fossero superiori a una determinata soglia 

quantitativa. Oggi non è più così. Il monitoraggio fiscale è uno strumento per la segnalazione 

di redditi potenziali e quindi suscettibili di produrre redditi in Italia. 

Ritornando all’ambito soggettivo, nel corso dell’articolo si evidenziano due requisiti 

essenziali al fine di rendere legittimo l’obbligo dichiarativo: i soggetti devono essere 

fiscalmente residenti nel territorio dello Stato italiano e devono detenere gli investimenti nel 

periodo d’imposta. Per verificare questi presupposti il legislatore si avvale dell’ausilio del 

Testo Unico delle Imposte sui Redditi, detto anche T.U.I.R.  

Con riferimento alle persone fisiche, in base all’art. 2, co. 2, TUIR “ai fini delle imposte sui 

redditi si considerano residenti le persone che per la maggior parte del periodo di imposta 

sono iscritte nelle anagrafi della popolazione residente o hanno nel territorio dello Stato il 

domicilio o la residenza ai sensi del codice civile”
12

. La residenza si ottiene con la lecita 

iscrizione da parte del contribuente alle anagrafi della popolazione residente o con la 

fissazione del domicilio o della residenza nel territorio dello Stato italiano. Questi criteri sono 

alternativi, basta il verificarsi di uno solo di questi per stabilire che la persona è fiscalmente 

residente in Italia
13

. Il soggetto fissando il domicilio e la residenza in Italia ottiene l’iscrizione 

                                                           
11

 ALTOMARE, M., et a., Temi di fiscalità nazionale ed internazionale, cit., pag. 784 e ss. 

12
 In generale in Italia, vale il principio del “world wide income taxation”: tutti i redditi del contribuente 

residente in Italia sono tassati ovunque essi siano prodotti. Esiste tuttavia un sistema di Convenzioni stipulate 

tra l’Italia e alcuni paesi terzi per trovare soluzione al problema della doppia imposizione che può, in virtù di 

tale principio, manifestarsi e che si scontra con quanto annunciato dall’art. 63, D.p.r. 22 dicembre 1986, n. 917, 

ovvero “la stessa imposta non può essere applicata più volte in dipendenza dello stesso presupposto, neppure 

nei confronti di soggetti diversi”. La Convenzione rappresenta la soluzione normativa per delimitare il potere 

impositivo dei singoli Stati mediante un accordo tra gli stessi per regolare reciprocamente obblighi, impegni, 

doveri. Laddove mancasse questo istituto giuridico con il paese terzo il legislatore ha previsto ugualmente un 

meccanismo interno per arginare il fenomeno: il metodo del credito di imposta. 

13
 Ai sensi dell’art. 43, commi 1 e 2 c.c., si definiscono rispettivamente domicilio, il luogo in cui la persona ha 

stabilito la sede principale dei suoi affari; residenza il luogo in cui la persona ha la dimora abituale. 
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all’anagrafe della popolazione residente, viceversa il soggetto che intende stabilire la dimora 

in un paese diverso dall’Italia deve iscriversi all’AIRE, Anagrafe Italiani Residenti all’Estero. 

Anche in questo secondo caso però l’amministrazione finanziaria, secondo l’art. 83, co. 16, 

D.l. 25 giugno 2008, n. 112 convertito con la Legge 6 agosto 2008, n. 133, effettua un 

controllo in collaborazione con il comune per prevenire situazioni di ingiustificati o fittizi 

trasferimenti della residenza. Entro i sei mesi successivi alla richiesta di iscrizione all’AIRE, 

il comune conferma l’interruzione effettiva della residenza in Italia e vigila questo stato per i 

successivi tre anni al fine di provare l’effettivo trasferimento di residenza all’estero. 

Individuare in maniera puntuale il luogo della residenza nella presente disciplina è 

fondamentale. Può accadere infatti che “la cancellazione dell’anagrafe della popolazione 

residente e l’iscrizione all’AIRE non costituisce elemento determinante per escludere il 

domicilio o la residenza nello Stato, ben potendo questi ultimi essere desunti con ogni mezzo 

di prova anche in contrasto con le risultanze dei registri anagrafici”, come ripreso nel corso 

della Circolare 2 dicembre 1997, n. 304. Questo passaggio determina il presupposto 

soggettivo per l’obbligo di dichiarazione a fronte di eventuali dubbi e contrasti circa la 

localizzazione, ad esempio, del domicilio o della residenza. In altre parole, per autorizzare la 

potestà impositiva dello Stato sui redditi prodotti dal contribuente residente in Italia
14

.  

A riguardo è intervenuto anche il Ministero delle Finanze nel corso della Circolare 2 dicembre 

1997, n. 304 stabilendo, in applicazione a un caso pratico, “i principi generali a cui 

uniformarsi al fine di verificare l'effettiva residenza fiscale in Italia, indipendentemente dalle 

risultanze anagrafiche, al fine di contrastare fenomeni evasivi legati a casi di fittizia 

emigrazione all'estero di persone fisiche residenti”. Si afferma cioè che in molti casi il 

cambio della residenza in paesi a bassa o nulla fiscalità ha come solo scopo quello di sottrarre 

i redditi all’imposizione tributaria. Di conseguenza compito dell’amministrazione finanziaria 

è studiare e osservare tali fenomeni e contrastarli, mediante l’uso di strumenti investigativi. 

Possono essere degli strumenti di prova per la determinazione della residenza fiscale italiana, 

indipendentemente dalla presenza fisica del contribuente, i legami familiari e affettivi e 

l’attaccamento all’Italia. Queste prove possono essere individuate da molteplici situazioni, 

                                                           
14

 Nel caso invece il soggetto sia non residente si applica invece il principio basato sulla fonte del reddito, 

ovvero sono tassati solo i redditi prodotti nel territorio italiano. 
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quali ad esempio il sostenimento di spese alberghiere o iscrizioni a circoli, la titolarità di 

cariche sociali, oppure la partecipazione a riunioni di affari
15

.  

Il TUIR considera, inoltre, fiscalmente residenti, salvo prova contraria, e quindi obbligati al 

pagamento delle imposte, secondo l’art. 2, co. 2-bis anche un’ulteriore categoria di soggetti. 

Si tratta dei “cittadini italiani cancellati dalle anagrafi della popolazione residente e trasferiti 

in Stati o territori diversi da quelli individuati con decreto del Ministro dell'economia e delle 

finanze”. Questa estensione, già presente nell’assetto normativo originale, è a conferma della 

volontà del legislatore di salvaguardare il sistema fiscale e prevedere l’obbligo di 

dichiarazione per i contribuenti che hanno scelto di trasferirsi in territori dove vi è un regime 

di fiscalità agevolata e la cui finalità principale è l’ottenimento di un indebito beneficio 

                                                           
15

 Circolare 2 dicembre 1997, n. 304. 

La Corte di Cassazione più volte è intervenuta nel corso degli anni, in materia, ritenendo di volta in volta 

sufficienti o insufficienti gli elementi atti a dimostrare oppure no l’artefice trasferimento della residenza 

all’estero al solo fine di trarne un indebito vantaggio.  

La Sentenza della Cassazione 4 aprile 2012, n. 5382 ha, ad esempio, ritenuto sufficienti gli elementi di prova per 

dimostrare che la residenza fiscale fosse, in quel caso, in Italia e che quindi il trasferimento della residenza 

all’estero avesse come unico scopo la sottrazione dei redditi all’imposizioni tributaria. Nel caso in questione, il 

soggetto nonostante avesse spostato la residenza anagrafica nel principato di Monaco, in realtà aveva 

mantenuto a Siena il suo domicilio avendo assunto nel corso degli anni diverse cariche sociali, sottoscrivendo 

atti societari, dimostrando di partecipare concretamente alla attività imprenditoriale, percependo dei 

compensi come consigliere di amministrazione e avendo sottoscritto frequenti movimentazioni di conti 

correnti bancari in Italia. In questo caso il trasferimento della residenza non è stato sufficiente ad escludere il 

collegamento impositivo del contribuente con lo Stato italiano.  

La Sentenza della Cassazione 3 marzo 2010, n. 5046 al contrario, ha ritenuto insufficienti gli elementi di prova 

per dimostrare la residenza fiscale in Italia. In questo caso, il titolo di amministratore di una società residente in 

Italia e la titolarità di utenze telefoniche o di altri servizi in Italia non rappresentavano collegamenti sufficienti 

per provare che il soggetto, nonostante avesse trasferito la residenza nel Principato di Monaco, risultasse 

domiciliato in Italia. 

La Sentenza della Cassazione 12 febbraio 1973, n. 435 stabilisce invece che l’assenza più o meno prolungata dal 

paese dovuta a ragioni personali come lo studio, il lavoro o eventuali percorsi terapeutici o di cura non sono 

determinanti per far venire meno il requisito della residenza fiscale.  

Possiamo dire in generale che “ai fini fiscale è molto importante stabilire e determinare l’ambito dell’abitualità 

della dimora e del mantenimento degli affari e degli interessi, patrimoniali e familiari nello Stato italiano”, 

come affermato dalla Sentenza 24 gennaio 2000, n. 16. 
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fiscale
16

. Il contribuente che trasferisce la residenza in uno di queste paesi è considerato 

perciò fiscalmente residente in Italia e deve adempiere agli obblighi dichiarativi perché si 

presuppone che abbia effettuato questa scelta al fine di ottenere un indebito vantaggio 

impositivo.  

Per quanto riguarda l’individuazione della residenza fiscale delle società semplici, le 

associazioni e gli enti non commerciali l’ art. 5, co. 3, lettera d) TUIR stabilisce che “si 

considerano residenti quando per la maggior parte del periodo di imposta hanno la sede 

legale o la sede dell'amministrazione o l'oggetto principale nel territorio dello Stato”. Mentre 

l’art. 73, co. 3 TUIR considera “residenti, salvo prova contraria, anche i trust e gli istituti 

aventi analogo contenuto istituiti in Stati o territori diversi da quelli di cui al decreto del 

Ministro dell'economia e delle finanze (White List) in cui almeno uno dei disponenti ed 

almeno uno dei beneficiari del trust siano fiscalmente residenti nel territorio dello Stato.  Si 

considerano, inoltre, residenti in Italia i trust istituiti nei sopracitati stati o in quelli non 

appartenenti alla white list quando successivamente alla loro costituzione, un soggetto 

residente nel territorio dello Stato effettui in favore del trust un'attribuzione che importi il 

trasferimento di proprietà di beni immobili o la costituzione o il trasferimento di diritti reali 

immobiliari, anche per quote, nonché vincoli di destinazione sugli stessi.” 

Il secondo presupposto strettamente collegato al concetto di residenza, modificato anch’esso 

dalla Legge Europea 2013 è quello temporale. L’art. 4, D.l. 167/1990 ha modificato il 

presupposto della residenza “nel periodo di imposta” rispetto all’originale “al termine del 

periodo di imposta”. In questo senso la residenza si considera acquisita con 183 giorni, 

ovvero 184 giorni in caso di anno bisestile. 

All’interno della Circolare n. 38/E/2013 vengono richiamate inoltre alcune fattispecie 

soggettive particolari rientranti nell’ambito soggettivo del monitoraggio e tenuti agli obblighi 

dichiarativi di attività finanziarie e patrimoniali: sono obbligati a compilare il quadro RW 

anche i soggetti titolari del diritto di usufrutto e nuda proprietà in quanto generatrici di redditi 

imponibili in Italia, il soggetto intestatario di attività in comunione o cointestate con 
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 Per stabilire se un cittadino italiano rientra perciò in un paese di cui all’articolo suddetto e deve quindi 

considerarsi residente ai fini fiscali, nonostante il suo trasferimento all’estero, si utilizza la black list. Per “black 

list” si intende un elenco esaustivo degli Stati che presentano una fiscalità privilegiata. Tale elenco è individuato 

dal D.m. 4 maggio 1999 e dal D.m. 21 novembre 2001.  
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riferimento alla percentuale di possesso; i soggetti che hanno la disponibilità di 

movimentazione nel caso in cui le attività estere di natura finanziaria siano possedute dal 

contribuente tramite interposta persona (vedi paragrafo successivo relativamente al trust). 

Infine, anche tutti coloro che oltre hanno la disponibilità di movimentazione nel caso in cui le 

attività finanziarie siano detenute per il tramite di fiduciarie estere o di soggetti esteri 

interposti che ne risultino formalmente intestatari. (risoluzione 30 aprile 2002, n. 134/E). 

 

2.2. L’ESTENSIONE DELLA PLATEA SOGGETTIVA CON 

L’INTRODUZIONE DELLA FIGURA DEL TITOLARE EFFETTIVO 

Nell’ambito soggettivo, tra le maggiori novità introdotte dalla Legge Europea 2013 vi è quella 

dell’estensione della platea dei soggetti tenuti ad adempiere agli obblighi dichiarativi 

mediante il richiamo della normativa antiriciclaggio. La figura nuova introdotta prima 

nell’ambito del riciclaggio e trasferita poi anche nell’ambito del monitoraggio fiscale prende 

il nome di titolare effettivo. Si può pensare che questo accrescimento dei soggetti segua la 

volontà dell’amministrazione finanziaria di espandere l’obbligo dichiarativo anche a quei 

soggetti che a determinate condizioni intervengono nelle operazioni di collegamento con 

l’estero, andando a rivoluzionare le modalità con cui inserire le consistenze nel quadro RW. 

L’art. 4, co. 1 D.l. 167/1990 individua questa fattispecie nei “soggetti, che pur non essendo 

possessori diretti degli investimenti esteri e delle attività estere di natura finanziaria, sono 

titolari effettivi dell’investimento”.  

Questa estensione nasce con l’obiettivo di tenere sotto controllo l’aumento elevato di questi 

soggetti che si prestano facilmente a progetti e architetture di natura evasiva. Se da un lato 

l’allargamento della platea soggettiva  meglio risponde alla ratio della disciplina di 

controllare le transazioni da e verso l’estero, dall’altro la rende sicuramente più articolata.  

In generale il trust è uno strumento giuridico utilizzato negli ultimi decenni per molteplici 

operazioni in virtù della sua adattabilità. Questa figura giuridica è sempre stata oggetto di 

indagine e attenzione da parte dell’amministrazione finanziaria in quanto si presta facilmente 
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a operazioni poco chiare e trasparenti, in parole più semplici spesso utilizzato come ripostiglio 

finanziario per eludere le normative di imposizione fiscale e piuttosto pianificate per sostenere 

e finanziarie attività illecite.   

Il concetto di trust trova origine all’interno della normativa antiriciclaggio nell’articolo 1, co. 

2, lett. u), D.lgs. n. 231 del 21 novembre 2007 e nell’art. 2 dell’allegato tecnico dello stesso 

decreto. Per titolare effettivo si intende “la persona fisica per conto della quale è realizzata 

un’operazione o un’attività ovvero, nel caso di entità giuridica, la persona o le persone 

fisiche che, in ultima istanza, possiedono o controllano tale entità, ovvero ne risultano 

beneficiari secondo i criteri di cui all’allegato tecnico del decreto
17

”. 

Nonostante la disciplina dell’antiriciclaggio si riferisca al soggetto persona fisica, in 

applicazione al monitoraggio fiscale si estende anche nei confronti degli enti non 

commerciali, delle società semplici ed equiparate.  

Come abbiamo accennato precedentemente questa espansione soggettiva rappresenta un 

processo normativo che prevede l’unione della disciplina del monitoraggio fiscale e 

dell’antiriciclaggio. Questa situazione comporta però delle difficoltà interpretative. Il punto 

                                                           
17

 MIONE, C., Le recenti modifiche alla disciplina del c.d. monitoraggio fiscale: la problematica individuazione 

del «titolare effettivo» del trust, in Diritto e pratica tributaria, 2014, 3, pag. 10601 e ss. 

Nell’allegato tecnico si precisa in maniera puntuale il concetto di titolare effettivo, ovvero:  

-in caso di società: (1) la persona fisica o le persone fisiche che, in ultima istanza, possiedono o controllano 

un’entità giuridica, attraverso il possesso o il controllo diretto o indiretto di una percentuale sufficiente delle 

partecipazioni al capitale sociale o dei diritti di voto in seno a tale entità giuridica, anche tramite azioni al 

portatore, purché non si tratti di una società ammessa alla quotazione su un mercato regolamentato e 

sottoposta a obblighi di comunicazione conformi alla normativa comunitaria o a standard internazionali 

equivalenti: tale criterio si ritiene soddisfatto o/e la percentuale corrisponda al 25 per cento più uno di 

partecipazione al capitale sociale; (2) la persona fisica o le persone fisiche che esercitano in altro modo il 

controllo sulla direzione di un’entità giuridica; 

-in caso di entità giuridiche, quali fondazioni o istituti giuridici, quali i trust, che amministrano e distribuiscono 

fondi: (1) se i futuri beneficiari sono già stati determinati, la persona fisica o le persone fisiche beneficiarie del 

25 per cento o più del patrimonio di un’entità giuridica; (2) se le persone che beneficiano dell’entità giuridica 

non sono state determinate, la categoria di persone nel cui interesse principale è istituita o agisce l’entità 

giuridica; (3) la persona fisica o le persone fisiche che esercitano un controllo sul 25 per cento o più del 

patrimonio di un’entità giuridica”.   
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focale della analisi per determinare l’imputazione del reddito prodotto sta nell’individuare 

precisamente quali siano i beneficiari effettivi titolari dei redditi derivanti da tali strutture 

poliedriche. Nel caso in cui questi fossero individuati, la questione si risolverebbe 

nell’imputare il reddito ad essi per trasparenza, viceversa, il reddito sarebbe imputato al trust 

stesso
18

. A complicare l’individuazione del soggetto a cui concretamente imputare il reddito 

prodotto dal trust vi è anche la possibilità del trust “misto” dove una parte di reddito è 

imputata al trust e l’altra all’effettivo beneficiario. E’ chiaro che questo passaggio risulta 

piuttosto critico in quanto il trust risulta flessibile e può presentare diverse strutture, come nel 

caso del trust discrezionale oppure quando il soggetto beneficiario può avere diverse 

configurazioni. Chiaro è che il legislatore sovrapponendo i due concetti di beneficiario 

individuato e titolare effettivo ha sottovalutato le conseguenze interpretative a cui ha esposto 

la disciplina.  

Cerchiamo di spiegare meglio questo concetto.  

La disciplina del monitoraggio fiscale e la disciplina antiriciclaggio presentano due logiche 

completamente diverse e in contrasto: nel primo caso si vuole individuare e imputare 

correttamente il reddito al soggetto che sarà tenuto a completare la segnalazione nel quadro 

RW, dall’altro si vuole individuare lo schema illecito dietro il trust. La ratio delle due 

discipline è in altre parole molto differente e associare la corretta imputazione dei redditi 

prodotti all’estero all’individuazione di circostanze illegali rischia di generare un effetto del 

tutto alterato. Si rischia in altre parole di creare confusione sul piano sostanziale e 

probatorio
19

.   

La circolare n. 38/E/2013 si occupa a questo proposito di descrivere in modo puntuale, 

attraverso casi specifici, se si realizza o meno il presupposto soggettivo di titolare effettivo a 

fronte della presenza di attività finanziarie detenute per il tramite di società o di altre entità 

giuridiche estere. La circolare sottolinea tuttavia che il concetto di titolare effettivo si verifica 

esclusivamente nel caso di partecipazioni in società di diritto estero e non si estende invece al 

monitoraggio degli investimenti esteri effettuati per il tramite di una società residente in Italia. 
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 MIONE, C., Le recenti modifiche alla disciplina del c.d. monitoraggio fiscale: la problematica individuazione 

del «titolare effettivo» del trust, cit., pag. 10601 e ss. 

19
 MIONE, C., Le recenti modifiche alla disciplina del c.d. monitoraggio fiscale: la problematica individuazione 

del «titolare effettivo» del trust, cit., pag. 10601 e ss. 
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Di conseguenza, quest’ultimo titolare effettivo di attività estere possedute da società residenti 

in Italia non è tenuto a compilare il quadro RW nella dichiarazione dei redditi.   

Infine, nel caso l’investimento avvenisse in un paese estero non collaborativo, dove non 

sussistono scambi di informazioni, si deve procedere con un approccio “look through”. 

Questo approccio comporta l’indicazione del valore delle attività finanziarie e patrimoniali 

totali detenuti dalla società all’estero e la quota di partecipazione nella società, nonché la 

predisposizione di un elenco delle attività, che su richiesta, deve essere trasmesso 

all’amministrazione finanziaria. Questo fino all’emergere di una società white list nella catena 

partecipativa.  

 

2.3. IL PRESUPPOSTO OGGETTIVO 

Abbiamo evidenziato nella prima parte i presupposti soggettivi per l’ambito di applicazione 

della disciplina. In questo paragrafo ci occupiamo di evidenziare l’ambito oggettivo, ovvero 

quali siano le consistenze delle attività estere di natura finanziaria e degli investimenti 

all’estero che devono essere dichiarati e in quale sezione della dichiarazione dei redditi 

devono essere indicati, con particolare attenzione alle modifiche introdotte dalla Legge 

Europea 2013. 

I soggetti obbligati ad adempiere agli obblighi di cui all’art. 4, D.l. 167/1990 devono 

compilare il modulo RW all’interno della dichiarazione annuale dei redditi. Si tratta di un 

quadro non reddituale all’interno del modello UNICO finalizzato ad indicare gli investimenti 

all’estero e le attività estere di natura finanziaria a titolo di proprietà o di altro diritto reale, 

indipendentemente dalle modalità di acquisizione.  

E’ importante sottolineare che il quadro RW così com’è oggi in origine era strutturato in 

maniera diversa. Inizialmente era composto da tre sezioni nelle quali il contribuente doveva 

indicare: 
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- nella sezione I i trasferimenti da e verso l’estero di denaro, i certificati in serie o di 

massa o i titoli, per importi superiori a 10000,00 € tramite intermediari non residenti; 

- nella sezione II gli investimenti all’estero o le attività estere di natura finanziaria, per 

importi superiori a 10000,00€ suscettibili di produrre redditi imponibili in Italia; 

- nella sezione III i trasferimenti da, verso e sull’estero, che nel corso dell’anno avevano 

interessato gli investimenti e le attività di cui alla sezione II
20

.  

Attraverso l’art. 9 della Legge Europea 2013 il legislatore ha semplificato e reso più agevole 

la compilazione della presente sezione, eliminando completamente le sezioni I e III lasciando 

unicamente la sezione II. Si può pensare che questo andamento segua l’intento di ridurre 

l’asimmetria informativa tra fisco e contribuente, di conseguenza ridurre anche gli obblighi a 

carico del contribuente.  

Un’altra importante novità è data dall’eliminazione dell’art. 4, co. 5, D.l. 167/1990, il quale 

prevedeva come soglia minima per l’obbligo di segnalazione il valore 10000,00 €. Al di sotto 

di tale importo il modulo RW non doveva essere compilato. Con l’eliminazione di tale soglia, 

oggi qualsiasi flusso, indipendentemente dall’importo, anche nel caso risultasse pari a zero, 

deve essere dichiarato e compilato nell’unica sezione prevista. L’unica soglia di riferimento è 

quella relativa all’obbligo di compilazione del quadro RW per i depositi e conti corrente 

costituiti all’estero, il cui valore massimo complessivo deve superare i 15000,00€, innalzato 

con la Legge Europea rispetto all’originale importo di 10000,00 €.  

Ricapitolando, tutte le attività di natura finanziaria e patrimoniale detenute all’estero devono 

essere indicate nella sezione II del quadro RW modello UNICO a prescindere dall’importo. 

Questo ha esteso l’applicazione alla totalità dei casi presenti, non escludendo quelli 

compresivi di importi marginali. 

A questo punto è interessante distinguere le attività di natura finanziaria da quelle di natura 

patrimoniale. Per attività di natura finanziaria estera si intendono tutte le circostanze 

suscettibili di produrre, nel periodo di imposta, redditi di capitale o redditi diversi di natura 

                                                           
20

 ROSSI, P., SAGGESE, P., Il ravvedimento delle violazioni degli obblighi relativi al monitoraggio fiscale e alla 

trasmissione telematica delle dichiarazioni, Roma, 2015. Disponibile su: < 

http://www.fondazionenazionalecommercialisti.it/node/843> [Data di accesso: 21/04/2016]. 

http://www.fondazionenazionalecommercialisti.it/node/843
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finanziaria in Italia. La circolare n. 38/E/2013 chiarisce, descrivendo la disciplina, che le 

attività oggetto di segnalazione sono: 

- le attività i cui redditi sono corrisposti da soggetti non residenti come 

partecipazioni al capitale o al patrimonio di soggetti non residenti, obbligazioni 

estere e titoli italiani emessi all’estero, titoli equiparati emessi all’estero, valute 

estere, depositi e conti correnti bancari costituiti all’estero; 

- i contratti finanziari con terzi non residenti come finanziamenti, polizze di 

assicurazione sulla vita; 

- i contratti e altre fattispecie finanziarie stipulate fuori dall’Italia; 

- i metalli preziosi allo stato grezzo o monetato detenuti all’estero; 

- i diritti all’acquisto o alla sottoscrizione di azioni estere; 

- le forme di previdenza organizzate o gestite da società o enti esteri; 

- le attività finanziarie detenute in cassetta di sicurezza. 

In tutti i casi si tratta di attività suscettibili di produrre un reddito imponibile in Italia che 

devono essere indicate nel quadro RW in virtù del principio “world wide taxation”. Ricordo 

che l’unica attività finanziaria detenuta all’estero non soggetta all’obbligo di segnalazione è 

quella relativa ai depositi e conti correnti bancari che non hanno raggiunto la soglia minima di 

15000,00 € nel periodo di imposta.  

Prima di descrivere le attività di natura patrimoniale, occorre sottolineare che la segnalazione 

nel quadro RW interessa anche le stock option. Esse vanno indicate nel quadro RW solamente 

nel caso in cui, al termine del periodo di imposta il loro valore corrente risulti maggiore del 

prezzo di esercizio. In altre parole, quando per il contribuente rappresenti un investimento 

azionario
21

. Per stock option si intendono titoli, opzioni che danno il diritto di acquistare 

azioni di una società estera con cui il contribuente ha, ad esempio, un rapporto lavorativo ad 

un determinato prezzo di esercizio, detto strike
22

. Se però la stock option stabilisce che 

l’assegnatario non possa esercitare il proprio diritto subito, ma solo al termine di un 

determinato periodo, allora fino ad allora non dovranno essere segnalate nel quadro RW. 

Ricapitolando, va segnalata se il prezzo di esercizio è minore del valore corrente dalla data di 

                                                           
21 Circolare 23 dicembre 2013, n. 38/E. 

22
 AA.VV., Il quadro RW. Monitoraggio fiscale e liquidazione IVIE e IVAFE, cit., pag. 175 e ss. 
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inizio del diritto effettivo di esercizio mentre la partecipazione alla società va segnalata nel 

momento di effettivo esercizio di diritto.  

Per attività di natura patrimoniale si intendono invece gli investimenti esteri di natura 

patrimoniale suscettibili di produrre redditi imponibili in Italia. Sono sottoposti alla disciplina 

fiscale: 

- gli immobili situati all’estero; 

- i diritti reali immobiliari (usufrutto, nuda proprietà) o le quote di essi (comproprietà o 

multiproprietà) indicando per ogni soggetto il valore relativo alla propria quota di 

possesso; 

- gli oggetti preziosi e le opere d’arte, anche solo in custodia all’estero o nelle cassette 

di sicurezza; 

- le imbarcazioni, le navi, gli yacht; 

- i beni detenuti all’estero e/o scritti nei pubblici registri esteri; 

- i beni iscritti in registri esteri ma che avrebbero avuto i requisiti per essere iscritti in 

Italia; 

 

2.4. LE FATTISPECIE SOGGETTIVE E OGGETTIVE ESONERATE DAGLI 

OBBLIGHI DELLA DISCIPLINA 

Nel corso dei precedenti paragrafi sono stati evidenziati i presupposti soggettivi e oggettivi 

della materia, evidenziando le modifiche che sono state apportate con l’ultima riforma. In 

questo paragrafo si vogliono evidenziare i casi di esonero soggettivi e oggettivi della materia. 

Si tratta cioè di determinate fattispecie soggettive e oggettive che per varie ragioni di natura 

politica o amministrativa sono esonerate dagli obblighi della disciplina.  

In generale non è previsto nessun obbligo di monitoraggio fiscale per tutti quei soggetti che 

per natura sono sottoposti all’impianto contabile e amministrativo, ovvero all’obbligo della 

redazione del bilancio. Si tratta quindi degli enti commerciali, delle società di persone (s.a.s., 

s.n.c., società di fatto) e le società di capitali tranne le società semplici. Per questi infatti la 

tracciabilità e il controllo delle operazioni da e verso l’estero sono assorbite dalla redazione 

del bilancio stesso.  
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La circolare n. 38/E/2013, ha evidenziato inoltre altri casi di esonero soggettivo. Si tratta 

sempre di soggetti che pur presentando i presupposti della disciplina, ne sono esenti. 

Brevemente sono: 

-  gli enti pubblici di cui arti. 74, co. 1 TUIR, tranne gli enti di previdenza obbligatoria 

sotto forma di associazione o fondazione; 

- le attività e gli investimenti degli Organismi di Investimento Collettivo del Risparmio 

in quanto tali redditi sono esenti dalle imposte di cui art. 73, co. 5 quienques TUIR; 

- i fondi immobiliari soggetti al regime fiscale di non imponibilità ai sensi dell’art. 6 

D.l. 351/2001; 

- le forme pensionistiche complementari soggette al regime fiscale sostitutivo ai sensi 

dell’art. 17 D.lgs. 252/2005; 

- le persone fisiche che prestano in maniera continuativa attività all’estero di natura 

politica o amministrativa o che lavorano presso l’ONU; la NATO e l’Unione Europea, 

ai sensi dell’art. 38, co. 13, D.l. 78/2010.  

- i coniugi, se non esercitano attività lavorative in proprio, e i figli e ai minori a carico 

dei soggetti di cui al punto precedente; 

- i dipendenti di ruolo pubblici che risiedo all’estero per motivi di salute, di cui art. 1, 

co. 9, lett. b), L. 470/1988; 

- i soggetti che risiedono in Italia e che prestano la propria attività lavorativa in zone di 

frontiera o in paesi limitrofi, limitatamente alle attività detenute in questi paesi
23

. 

Allo stesso modo la disciplina sul monitoraggio fiscale prevede dei casi oggettivi per i quali 

viene meno l’obbligo di compilazione del quadro RW. Questa situazione si presenta quando i 

contribuenti ricorrono e si affidano agli intermediari finanziari per l’adempimento degli 

obblighi derivanti da investimenti all’estero o attività estere di natura finanziaria. Gli 

intermediari autorizzati a compiere tali procedure sono le banche, le Poste italiane, le società 

d’intermediazione mobiliare, le società di gestione del risparmio, le società di investimento, le 

imprese di assicurazione, le società fiduciarie, ecc. 
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 Circolare 23 dicembre 2013, n. 38/E. 
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Tale esonero presuppone tuttavia che le attività in oggetto siano soggette a imposta sostitutiva 

nel regime di risparmio amministrato o gestito oppure a imposta sostitutiva o ritenuta a titolo 

d’imposta,  d’acconto oppure mediante ritenuta d’ingresso. In generale l’esonero è previsto: 

- per le attività finanziarie e patrimoniali gestite o amministrate dagli intermediari 

finanziari residenti; 

- per i contratti suscettibili di produrre redditi di natura finanziaria conclusi mediante 

l’ausilio degli intermediari finanziari residenti; 

- per le attività finanziarie e patrimoniali i cui redditi sono stati riscossi attraverso gli 

intermediari finanziari residenti
24

.  

Ai fini dell’esonero quindi è necessario il verificarsi di due presupposti: l’intervento 

dell’intermediario nella riscossione dei proventi e l’applicazione delle ritenute o imposte 

sostitutive di ingresso. Nonostante il contribuente possa essere esonerato dagli adempimenti 

della disciplina fiscale, tuttavia se risultante soggetto passivo di imposta IVAFE o IVAE, egli 

è comunque obbligato alla compilazione del modulo RW e alla liquidazione delle stesse. 

 

2.5. GLI OBBLIGHI DI LIQUIDAZIONE DELLE IMPOSTE SULLE 

ATTIVITA’ FINANZIARIE ESTERE (IVAFE) E SULLE ATTIVITA’ 

PATRIMONIALI ESTERE (IVIE) 

La materia del monitoraggio fiscale è stata al vertice di molte riunioni governative. In 

particolare, con la manovra Monti è stato introdotta l’imposta sulle attività finanziarie e 

patrimoniali estere. Questa scelta è stata introdotta nell’ordinamento giuridico italiano con il 

Decreto Legge 6 dicembre 2011, n. 201 del convertito poi dalla Legge 22 dicembre 2011, n. 

214. 

Il Governo in questo modo ha introdotto: 

                                                           
24

 Circolare 23 dicembre 2013, n. 38/E.  
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- l’imposta sul valore delle attività finanziarie detenute all’estero – IVAFE; 

- l’imposta sul valore degli immobili detenuti all’estero – IVIE. 

Il modulo RW presente all’interno della dichiarazione dei redditi diventa strumento non solo 

per segnalare e adempiere agli obblighi della disciplina del monitoraggio fiscale, ma anche 

per liquidare le imposte dovute su tali valori. 

I soggetti passivi obbligati alla liquidazione di tali imposte sono le persone fisiche residenti in 

Italia, ciò non toglie l’obbligo da parte degli altri soggetti (enti non commerciali, società 

semplici, società equiparate) di compilare il riquadro allo stesso modo, omettendo solamente 

la sezione di tali imposte. In generale, secondo quanto precisato dalla circolare n. 38/E/2013, 

le attività all’interno del modulo RW devono riportare il valore iniziare, il valore finale ed il 

periodo totale di possesso in ciascun periodo di imposta, inserendo in euro i controvalori 

espressi in valuta. 

L’imposta sulle attività finanziarie detenute all’estero - IVAFE - è dovuta dalle persone 

fisiche residenti in Italia, le quali detengono prodotti finanziari, conti correnti e libretti di 

risparmio all’estero. Nasce con lo scopo di uniformare l’imposizione rispetto all’imposta di 

bollo applicata per le attività detenute tramite intermediari italiani 25 . La circolare n. 

28/E/2012 ha sottolineato che l’IVAFE si applica anche per le attività finanziarie oggetto di 

procedure di emersione mediante la regolarizzazione, mentre non si applica per le attività 

oggetto di rimpatrio o amministrate da intermediari finanziari italiani o per le attività 

fisicamente detenute dal contribuente in Italia. Si applica anche nel caso le attività siano 

detenute tramite una società fiduciaria estera o siano intestate ad altre società, fondazioni o 

trust che agiscono come interposte. Infine, essa è applicata anche nei confronti delle persone 

fisiche che lavorano all’estero per lo Stato italiano o altre organizzazioni internazionali, 

nonché per i lavoratori transfrontalieri.  

L’imposta si applica a partire dal periodo di imposta 2014, in virtù delle modifiche apportate 

dall’art. 9 Legge 30 ottobre 2014, n. 161 solamente ai prodotti finanziari, conti correnti e ai 

libretti di risparmio detenuti all’estero dalle persone fisiche residenti in Italia. Prima di questa 

modifica l’imposta era applicata alle attività di natura finanziaria in generale di cui al 
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 Circolare 2 luglio 2012, n. 28/E. 
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paragrafo 1.4 e quindi a tutte quelle attività estere suscettibili di produrre redditi di capitale o 

redditi diversi di natura finanziaria.  

Dall’imposizione IVAFE, si escludono dal 2014 alcune categorie di consistenze finanziarie, 

ovvero le valute estere, i metalli preziosi come l’oro, le quote di partecipazione in società 

estere e i finanziamenti dei soci. Si conferma invece, senza modifiche, l’esclusione di forme 

di previdenza complementare gestite da società estere e l’esclusione di polizze stipulate con 

imprese di assicurazione estere in regime di libertà di prestazione di servizi e stock option non 

cedibili
26

. L’imposta si applica proporzionalmente alla quota di possesso e al periodo di 

detenzione, come stabilito dall’art. 19, co. 19, D.l. 201/2011 applicando alla base imponibile a 

partire dal 2014 l’aliquota del 2‰. Tale aliquota risulta aumentata con la Legge di Stabilità 

2014 rispetto all’1‰ nel 2011 e 2012 e all’ 1,5‰ nel 2013. 

La base imponibile delle attività finanziarie è determinata in generale da: 

- valore di mercato, se le attività sono quotate; 

- valore nominale, se le attività sono non quotate; 

- valore di rimborso, se manca il valore nominale; 

- costo di acquisto, se mancano valore nominale e valore di rimborso; 

- il criterio LIFO (First In First out) se le attività sono state acquistate in diversi 

periodi
27

. 

Per quanto riguardano i c/c bancari e i libretti di risparmio detenuti all’estero invece l’IVAFE 

è fissa e pari a 34.20€, ma non è dovuta laddove il valore medio di giacenza annuo degli 

estratti conto e dei libretti sia uguale o inferiore a 5000,00€.  

E’ inoltre necessario ricordare la possibilità di detrazione “fino a concorrenza del suo 

ammontare, di un credito di imposta pari all’ammontare dell’eventuale imposta versata nello 

Stato estero in cui sono detenute le attività finanziarie” (art. 19, co. 21 D.l. 201/2011). Questa 
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 AA.VV., Il quadro RW. Monitoraggio fiscale e liquidazione IVIE e IVAFE, cit., pag. 231  e ss. 
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 PAPOTTI, A., Procedura di emersione e rientro dei capitali detenuti all’estero e reato di auto riciclaggio, 
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possibilità risponde alla volontà e all’impegno da parte del legislatore di trovare soluzione al 

fenomeno della doppia imposizione.  

Diversamente, l’imposta patrimoniale sui beni immobili esteri - IVIE - è dovuta dalle persone 

fisiche residenti, ai sensi dell’art. 2 TUIR, proprietarie di fabbricati, aree fabbricabili e terreni 

a qualsiasi uso destinati, dal concessionario in caso di concessione di aree demaniali, dal 

locatario per gli immobili concessi in locazione finanziaria e dal titolare del dritto reale sul 

bene immobile. Questa imposta è stata tuttavia differita a partire dall’anno 2012 con la Legge 

di Stabilità 2013
28

. Essa si calcola applicando alla base imponibile l’aliquota dello 0,76% o 

0,4% se l’immobile e le sue pertinenze rappresentano l’abitazione principale del soggetto 

passivo, in proporzione alla quota di proprietà o di altro diritto reale e in base al periodo di 

detenzione. Prima della modifica della Legge di Stabilità l’aliquota ridotta dello 0,4% era 

concessa solamente ai soggetti che prestavano lavoro all’estero per lo Stato Italiano o altre 

organizzazioni internazionali.  

La base imponibile degli immobili esteri è determinata in generale da: 

- il costo di acquisto, definito dal contratto o ogni altro atto; 

- il valore di mercato; in mancanza del costo di acquisto; 

- il valore risultante nella dichiarazione di successione o donazione; 

- il valore catastale, in caso di immobile situato in un Paese dell’Unione Europea o dello 

Spazio Economico Europeo, in mancanza il valore in base ai suddetti criteri
29

.  

L’imposta non è dovuta se complessivamente è inferiore al valore di 200,00 €, come stabilito 

dall’art. 8, co. 16 D.l. 2 marzo 2012, n. 16 In altre parole, la liquidazione IVIE in questo caso 

è esente, indipendentemente dalla quota, dal periodo di possesso o di eventuali detrazioni per 

crediti di imposta, fermo restante l’obbligo di compilazione del quadro RW. Infine, anche per 

l’IVIE sussiste la possibilità di detrarre un credito di imposta per non incorrere al fenomeno 

della doppia imposizione, come previsto per l’IVAFE.  
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Come abbiamo avuto modo di chiarire nel corso dei precedenti paragrafi, le modifiche 

intervenute hanno reso la disciplina per certi versi più complessa. L’introduzione di queste 

imposte ha generato il sorgere di numerose problematiche che, nel corso delle circolari 

emesse l’Agenzia delle Entrate ha cercato di chiarire. Il problema che maggiormente emerge 

anche nel periodo d’imposta 2016 è il tecnicismo e la difficoltà di interpretare di volta in volta 

la giusta operazione da eseguire. Gli elementi che possono influire sull’esito finale della 

dichiarazione sono molti ed è facile commettere qualche errore. Basti pensare a quante 

ricchezze per le quali vi è l’obbligo di dichiarazione nel quadro RW, ma non dell’IVIE e 

dell’IVAFE e viceversa. La complessità della materia induce spesso in errore il contribuente, 

il quale commette delle violazioni in virtù di una esatta applicazione e interpretazione dei 

concetti previsti nelle circolare dell’Agenzia delle Entrate. Questo spiega l’assidua frequenza 

con cui viene errata la compilazione del quadro RW.  

Lo Statuto del Contribuente afferma tuttavia due principi generali in tema della 

comprensibilità delle istruzioni e dei casi in cui non sono irrogate le sanzioni. Si tratta di due 

principi molto importanti che definiscono i limiti e le modalità di interazione nei rapporti tra 

contribuente e fisco. Essi sono basati sul principio della collaborazione e della buona fede. 

Pertanto, talvolta, può non essere sanzionabile una compilazione del quadro errata se si 

dimostra che il contribuente ha provveduto a compilare il quadro in buona fede, ma a causa 

delle complessità delle istruzioni non l’ha fatto in maniera ottimale. Si tratta quindi di una 

forma di privilegio e attenzione che viene concepita in una logica di buona fede e sulla 

consapevolezza della difficoltà interpretativa di alcune circolari. Fermo restando, che tale 

possibilità non si verifica a fronte di una vera e propria omissione
30

.   
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CAPITOLO 3 

IL PROCEDIMENTO SANZIONATORIO 

 

SOMMARIO: 3.1. L’evoluzione del sistema sanzionatorio per la non conforme compilazione del 

quadro rw – 3.2. Il trattamento dei paesi black list nel monitoraggio fiscale: la presunzione di evasione 

per equivalente – 3.3. La natura tributaria delle sanzioni e la loro efficacia: il principio della legalità e 

del favor rei – 3.4. Gli aspetti applicativi – 3.5. Le sanzioni amministrative per omessa o infedele 

dichiarazione della presentazione del quadro rw e per omessa o infedele dichiarazione delle imposte 

Ivafe e Ivie – 3.6. Il ravvedimento 

 

Nel corso dei precedenti capitoli sono stati evidenziati gli obblighi dichiarativi a carico del 

contribuente che detiene investimenti all’estero o attività estere di natura finanziaria. 

Ricapitolando egli è tenuto a dichiararli, indipendentemente dall’ammontare del valore, 

all’interno del quadro RW della dichiarazione annuale dei redditi. Questo procedimento è 

necessario al fine di segnalare all’amministrazione finanziaria la presenza di ricchezze estere 

suscettibili di produrre redditi, che devono essere sottoposte a imposizione tributaria. 

Abbiamo visto inoltre come la disciplina del monitoraggio fiscale abbia assunto non solo 

importanza dal punto di vista formale di dichiarazione delle consistenze dei flussi da e verso 

l’estero, ma anche sul piano dell’accertamento reddituale inserendo all’interno dello stesso 

quadro RW la sezione dedicata alle imposte IVIE e IVAFE.  

La violazione completa o parziale di questi adempimenti fiscali comporta delle conseguenze 

dal punto di vista sanzionatorio, ovvero l’erogazione da parte dell’amministrazione finanziaria 

di sanzioni amministrative pecuniarie fisse o variabili, cioè comprese tra un minimo e un 

massimo fissato dal legislatore
31

. Il contribuente negligente, omettendo totalmente o in parte 

di segnalare gli investimenti detenuti all’estero o altre attività finanziarie incorre a una 

ammenda che consiste nel pagamento di una somma di denaro. Sul piano sanzionatorio, il 
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monitoraggio fiscale presenta molte peculiarità e complicazioni operative come avremo modo 

di apprendere nel corso dei prossimi paragrafi. Fra gli aspetti più importanti emergono il 

collegamento con le sanzioni per omessa o infedele dichiarazione e per le violazioni relative 

alle imposte IVIE e IVAFE ma soprattutto in che modo impatta la localizzazione della 

consistenza in oggetto. In generale si distinguono i Paesi black list dai Paesi white list, con 

l’aggravamento sanzionatorio dei primi rispetto ai secondi.   

Le sanzioni della disciplina del monitoraggio fiscale sono definite all’interno all’art. 5 D.l. 

167/1990 e nel corso del tempo sono state oggetto di numerose modifiche. In generale si può 

affermare che il percorso delle sanzioni ha seguito una linea di aderenza rispetto ai poteri 

conoscitivi dell’amministrazione finanziaria e che l’aumento della sanzione si è manifestato in 

una logica di aumento del divario informativo tra fisco e contribuente. L’apporto più recente è 

rappresentato dalla Legge Europea 2013 che ha sostanzialmente ridotto la percentuale 

sanzionatoria per omessa o infedele compilazione della sezione II e soppresso la sanzione 

accessoria della confisca dei beni di corrispondente valore
32

.  

Tutti questi aspetti, che hanno mutato la natura originaria del quadro di monitoraggio fiscale, 

saranno sviluppati nel corso di questo capitolo evidenziandone peculiarità e complicazioni.  

 

3.1. L’EVOLUZIONE DEL SISTEMA SANZIONATORIO PER LA NON 

CONFORME COMPILAZIONE DEL QUADRO RW 

Prima di arrivare all’attuale normativa definita dalla Legge Europea 2013 il quadro RW era 

composto di tre sezioni e il contribuente era sanzionabile per le irregolarità commesse su tutte 

e tre le sezioni. Le principali normative intervenute nella definizione delle sanzioni 

amministrative pecuniarie sono due: il Decreto Legge 25 settembre 2001, n. 350 e il Decreto 

Legge 1 luglio 2009, n. 78.  
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Il primo decreto citato, andato a modificare l’art. 5, D.l. 167/1990 stabiliva la modifica della 

sanzione nella misura dal 5 al 25% dell’ammontare degli importi non dichiarati. 

Contestualmente alla sanzione pecuniaria era prevista la sanzione accessoria della confisca dei 

beni di corrispondente valore. Successivamente, con il Decreto anticrisi convertito con la 

Legge 3 agosto 2009, n. 102 entrato in vigore il 4 ottobre 2009 il legislatore è intervenuto 

aggravando notevolmente gli importi delle sanzioni. L’aliquota originaria aumentava dal 5-

25% al 10-50% per omessa compilazione delle sezioni II e III, di cui all’art. 13-bis, co.7, D.l. 

1 luglio 2009, n. 78. Rimase invece invariata la sanzione relativa alla sezione I. Questa fase 

storica ha rappresentato dal punto di vista sanzionatorio il momento più aggressivo della 

disciplina con gli importi delle aliquote molto elevati per spingere, o meglio forzare il 

contribuente ad aderire allo scudo fiscale.  

Il marketing legislativo di tale disposizione rimase immutato fino all’entrata in vigore il 4 

settembre 2013 della Legge 6 agosto 2013, n. 97. L’art. 9 ha modificato e ridotto le sanzioni a 

una percentuale ancora più bassa di quella originaria 5-25%. La rimodulazione delle sanzioni 

nasce soprattutto dalla necessità di rispettare il principio di proporzionalità ribadito nel corso 

del provvedimento della Commissione Europea Caso EU-PILOT 1711/11/TAXU. In tale 

ottica le sanzioni sono state ridotte per cui il contribuente, violando il quadro RW composto 

oggi unicamente dalla sezione II, “è punito con la sanzione amministrativa pecuniaria dal 3 

al 15 per cento degli importi non dichiarati”
33

.  

Un’ulteriore novità sanzionatoria della Legge Europea 2013 è rappresentata dal valore fisso 

della sanzione pari a 258 € in caso di presentazione della dichiarazione degli investimenti 

esteri entro e non oltre 90 giorni, nonché dell’eliminazione della confisca dei beni di 

corrispondente valore. Questa rappresenta la condizione favorevole per il soggetto che 

corregge la negligenza entro tre mesi mediante l’istituto del ravvedimento.  

E’ evidente come il percorso sanzionatorio abbia avuto nel corso del tempo un andamento 

fluttuante, con fasi sanzionatorie crescenti e decrescenti. Questa variabilità trova spiegazione 

nel concetto di asimmetria informativa di cui abbiamo già parlato. Il mancato equilibrio tra le 

conoscenze del contribuente e del fisco ha spinto quest’ultimo a rafforzare i controlli nel 

confronto del primo proprio per cercare di ridurre il gap e in questo modo avvicinarsi alle 

stesse condizioni del secondo. In generale l’apparato sanzionatorio è stato sottoposto a 
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periodiche revisioni in corrispondenza degli scudi con conseguenti innalzamenti delle misure 

affettive. Già con il primo scudo fiscale nel 2001 vi era stato un inasprimento della sanzione, 

passando da una misura fissa a proporzionale e introducendo la confisca dei beni di 

corrispondente valore. Il momento più critico è stato però nel 2009 con l’introduzione della 

misura straordinaria dello scudo fiscale. Le aliquote ordinarie raddoppiarono e raggiunsero 

anche il 50%. Sempre in questo momento e con la logica di incentivare l’adesione allo scudo 

fiscale, venne introdotto l’art. 12, co. 2, D.l. 78/2009 dove si introdusse il concetto nuovo di 

presunzione di evasione con l’ulteriore raddoppio delle sanzioni e dei termini di accertamento  

Accanto alle aliquote così incrementate, il fisco cercò di recuperare il gettito fiscale e in 

generale della trasparenza informativa con il contribuente riducendo invece l’impatto 

sanzionatorio per tutti coloro che avrebbero optato per l’adesione alla sanatoria. 

 

3.2. IL TRATTAMENTO DEI PAESI BLACK LIST NEL MONITORAGGIO 

FISCALE: LA PRESUNZIONE DI EVASIONE PER EQUIVALENTE 

Nella disciplina del monitoraggio fiscale gli obblighi dichiarativi relativi alle consistenze di 

natura finanziaria e patrimoniale all’estero determinano degli effetti diversi a seconda dello 

Stato in cui sono tenute. In generale si evidenzia un diverso impatto sanzionatorio, 

diversificando l’entità delle sanzioni per le violazioni collegate ai paesi white list e per le 

violazioni collegati ai paesi black list, con l’aggravamento delle sanzioni dei secondi rispetto 

ai primi.  

L’art. 5, co. 2, D.l. 167/1990 dopo aver fissato la sanzione ordinaria dal 3 al 15% 

dell’ammontare degli importi non dichiarati nel quadro RW stabilisce che la stessa violazione 

se commessa per attività estere di natura finanziaria o investimenti all’estero localizzati in 

Stati o territori a fiscalità privilegiata è “punita con la sanzione amministrativa pecuniaria dal 

6 al 30% dell’ammontare degli importi non dichiarati”. Viene quindi a manifestarsi un 

aggravamento dell’importo sanzionatorio nei confronti delle consistenze localizzate in 

territori a fiscalità privilegiata. Per fiscalità privilegiata si intende un regime fiscale migliore, 

ovvero inferiore o quasi nullo rispetto a quello previsto nello Stato italiano.  
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Questa “leggerezza” fiscale ha determinato nel tempo lo spostamento verso questi paesi di 

molte consistenze, non solo per il marginale impatto sanzionatorio ma anche per la scarsa 

trasmissione di informazioni all’esterno presente in questi territori. In altre parole vi è un 

radicato sistema di segretezza. L’insieme di questi due elementi ha reso possibile 

l’occultamento di molte consistenze al fisco e in generale la sottrazione di gettito erariale.  

Si può pensare che l’incremento dell’aliquota sia dovuta alla scelta del legislatore di 

condannare maggiormente i soggetti che di fatto scelgono intenzionalmente di trasferire le 

proprie attività in questi paesi per ottenere un beneficio fiscale. Ma non solo. 

Questa teoria trova altresì sostegno nella presenza della presunzione di evasione per 

equivalente radicata nell’art. 12, D.l. 1 luglio 2009, n. 78. Nel corso dell’articolo si presume 

che “le attività e gli investimenti nei paesi e territori inclusi nel Decreto del Ministro delle 

finanze 4 maggio 1999 e il Decreto del Ministro dell’economia e delle finanze 21 novembre 

2001 sono costituite mediante redditi sottratti a tassazione e che quindi le sanzioni di cui art. 

1 D.l. 18 dicembre 1997, n.471 sono raddoppiate”.  

Si tratta di una presunzione legale volta a colpire l’occultamento di consistenze suscettibili di 

produrre redditi in Italia e trasferiti nei c.d. “paradisi fiscali”, cioè in quei territori o Stati 

elencati esaustivamente nelle due black list e dove è presente una diffusa pericolosità fiscale. 

La presunzione per equivalente è stata introdotta nel mentre dello scudo fiscale e difatti 

presenta dei criteri di collegamento con quest’ultima. Il legislatore accanto all’incentivo di 

adesione allo scudo fiscale, ha inasprito le sanzioni cercando di incentivare l’atteggiamento di 

conciliazione tra fisco e contribuente, favorendo così il rientro di capitali detenuti 

irregolarmente.  

La presunzione ivi citata stabilisce che gli investimenti e le attività detenute in determinati 

Stati in violazione degli obblighi di monitoraggio fiscale di cui all’art. 4, D.l. 167/1990 si 

presumono, salvo prova contraria, redditi sottratti a tassazione. In virtù di tale circostanza le 

sanzioni sono raddoppiate. Analogamente, sono raddoppiati anche i termini di notifica 

dell’atto di contestazione o d’irrogazione delle sanzioni relative agli obblighi di monitoraggio 

fiscale. Per l’Amministrazione finanziaria basta la localizzazione di tali consistenze in questi 
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territori per presumere che si tratti di evasione fiscale e aggiunge che essa si considera 

equivalente all’importo non dichiarato
34

.  

La presunzione di evasione per equivalente scinde cioè da qualsiasi attività o filtrazione 

prevista dalle regole generali del TUIR e quindi sull’incanalare tali consistenze all’interno di 

una delle sei macro aree reddituali. Non viene fatta cioè nessuna analisi o variazione sulla 

fonte del reddito. Piuttosto si imputa direttamente alla consistenza la presenza di una materia 

imponibile di uguale importo, da qui equivalente, che è stata però sottratta alle regoli generali 

del fisco. Ad essa non viene effettuata nessuna variazione in aumento o in diminuzione tipico 

ad esempio nella valorizzazione del reddito d’impresa. Si genera in altre parole un 

automatismo tra la consistenza recuperata in uno specifico ambito territoriale che gode di 

sgravi fiscali e l’equivalente imponibile occultato
35

. 

L’attività amministrativa così facendo risulta molto semplificata, non occorrendo alcuna 

ricostruzione o onere probatorio, ma piuttosto basandosi sulla presunzione legale e quindi 

stabilendo per legge il comportamento da attuare. Spetta al contribuente accertato il compito 

di provare e dimostrare all’amministrazione finanziaria l’assenza dell’intenzione evasiva del 

trasferimento in quel determinato Stato o Paese. L’applicazione di questa presunzione 

contribuisce a gravare la debolezza dell’onere a cui il contribuente è sottoposto. Sapendo 

infatti che il quadro RW interessa soggetti che non sono tenuti alle scritture contabili, quindi 

nemmeno alla conservazione dei documenti ai fini fiscali, riuscire a fornire la prova contraria 

risulta sicuramente penalizzante, quasi impossibile. Si può quindi mettere in discussione 

quello che è il diritto di difendersi per il contribuente dal momento che la presunzione può 

essere ribaltata solamente fornendo una prova che risulta difficilmente realizzabile.  

Tale inasprimento della disciplina è applicabile agli accertamenti delle dichiarazioni dei 

redditi a partire dal 2010 e non a quelle precedenti in rispetto dei principi dello Statuto del 

contribuente che ne vieta la retroattività delle disposizioni tributarie. Inoltre la Suprema corte 
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è intervenuta stabilendo che la norma ordinaria introdotta successivamente all’entrata in 

vigore dello Statuto del contribuente non può incidere e mettere in discussione la fattispecie 

della certezza del diritto. Quindi, se una norma successiva va a modificare i termini di cui 

all’articolo in oggetto, essi non devono mettere in discussione la fiducia che il contribuente 

aveva attributo alla legge nel momento della violazione
36

.  

 

3.3. LA NATURA TRIBUTARIA DELLE SANZIONI E LA LORO EFFICACIA: 

IL PRINCIO DELLA LEGALITA’ E DEL FAVOR REI 

Per diverso tempo la dottrina ha discusso sulla natura delle sanzioni relative alla disciplina del 

monitoraggio fiscale. In particolare si è cercato di individuare la natura giuridica della 

disciplina per poter applicare la fattispecie giuridica di collegamento.  

La normativa è stata oggetto di incertezza probabilmente a causa di un mancato supporto 

normativo che desse al contribuente una cognizione chiara delle regole e degli adempimenti a 

cui era legittimamente sottoposto. Solo in seguito allo scudo fiscale e alla diffusione 

contemporanea di alcune circolari amministrative questa complessa e tecnica disciplina ha 

visto maggiore chiarimento
37

. Gli studi empirici hanno portato il legislatore a stabilire che le 

violazioni relative al modulo RW hanno natura tributaria e per questo motivo sono soggette 

alle disposizioni generali, ai principi e agli istituti per le violazioni di norme tributarie di cui 

al Decreto Legislativo 18 dicembre 1997, n. 472. Il legislatore nell’applicare le sanzioni e 

stabilire i termini e le modalità di irrogazione deve tenere conto di quanto contenuto 

all’interno dei suoi articoli
38

. Il Decreto a partire dal primo gennaio 2016 presenta numerose 

novità, come vedremo a seguire, in virtù della revisione del sistema sanzionatorio del Decreto 

Legislativo 24 settembre 2015, n. 158. 
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A questo punto, diventa inevitabile fare una riflessione relativa all’applicazione temporale del 

principio del favor rei e del suo risconto con le modifiche della Legge Europea 2013. L’art. 3, 

co.1, D.lgs. 472/1997 afferma che “nessuno può essere assoggettato a sanzioni se non in 

forza di una legge entrata in vigore prima della commissione della violazione”. 

Si tratta del principio di legalità, in conferma della riserva della legge espressa nell’art. 25 

della Costituzione italiana. Analizzando brevemente il testo, si attribuisce nella prima parte 

esclusivamente al legislatore il compito di individuare le fattispecie, le circostanze che 

rappresentano violazioni nonché le relative sanzioni da applicare. E’ esclusa ogni possibile 

integrazione analogica. In altre parole, solo la legge può individuare i presupposti per 

l’applicazione delle sanzioni, le modalità, le condizioni e le scadenze con cui esse devono 

essere irrogate al contribuente. Non hanno valenza giuridica le sanzioni previste da eventuali 

circolari, provvedimenti o altro a meno che non sia la legge stessa che ne autorizza lo 

specifico rinvio
39

. Nella seconda parte emerge invece il concetto di irretroattività della legge. 

Nessuna irregolarità può essere punita e sanzionata se al momento del fatto commesso non è 

presente una specifica previsione legislativa. 

Il principio della legalità trova integrazione nel corso dell’art. 3, co. 2, D.lgs. 472/1997 con il 

principio del favor rei, il quale stabilisce che “salvo diversa previsione di legge, nessuno può 

essere assoggettato a sanzioni per un fatto che, secondo una legge posteriore, non costituisce 

violazione punibile. Se la sanzione è già stata irrogata con provvedimento definitivo il debito 

residuo si estingue, ma non è ammessa ripetizione di quanto pagato”.  

Questo significa che se una legge di una determinata violazione viene abrogata, non trova 

giustificazione giuridica la persecuzione del fatto che è venuto meno nell’ordinamento 

giuridico. Il debito che rimane si estingue e il contribuente non è più tenuto a saldare quanto 

dovuto per regolare la propria posizione debitoria. Con l’estinzione si eliminano non solo i 

debiti residui, ma tutto ciò che è connesso alla violazione abrogata, comprese le eventuali 

sanzioni accessorie. Per quanto riguarda l’ammontare versato fino a quel momento invece non 

è più recuperabile
40

. 
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Al terzo comma, il principio del favor rei aggiunge che “se la legge in vigore al momento in 

cu è stata commessa la violazione e le leggi posteriori stabiliscono sanzioni di entità diversa, 

si applica la legge più favorevole, salvo che il provvedimento di irrogazione sia divenuto 

definitivo”. 

Nel caso in cui sia intervenuta una legge di modifica degli importi sanzionatori in senso 

positivo, ovvero in diminuzione, il contribuente ha diritto all’applicazione della legge, nei 

suoi confronti, più favorevole. Questo migliore trattamento sanzionatorio va riferito non solo 

all’importo più favorevole della sanzione, ma a tutta la fattispecie normativa, quindi tenendo 

in considerazione anche le circostanze, le attenuanti, le eventuali cause di non punibilità, 

ecc
41

. Uno studioso giuridico ha affermato nel corso di un approfondimento che 

“l’applicazione della legge favorevole non può essere estesa al punto di creare una sorta di 

cocktail tra le due normative”
42

. Questo significa che una volta scelto il regime più 

favorevole, deve essere applicato nel suo complesso tenendo conto di tutti gli elementi 

menzionati al capoverso precedente e non effettuare una sorta di mix tra le due normative. 

Il principio del favor rei trova tuttavia un limite, ovvero non può applicarsi nel caso in cui il 

provvedimento di irrogazione della sanzione sia divenuto definitivo, prima della modifica 

legislativa. Nel caso quindi la sanzione non sia più impugnabile e sia in corso la riscossione 

coattiva il procedimento è considerato definitivo e il contribuente è tenuto al pagamento delle 

somme indicate nell’atto, indipendentemente dall’entrata in vigore di una legge che potrebbe 

essere più favorevole
43

.  

Alla luce di questa analisi, rispetto alle violazioni del modulo RW possiamo affermare che 

entrambi i principi trovano applicazione. Nel dettaglio:  

- le violazioni relative alla sezione I e III compiute prima del 4 settembre 2013, entrata 

in vigore della Legge Europea 2013, non sono più punibili mancando i presupposti di 

cui al D.l. 167/1990, in virtù del principio di legalità; 
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- le violazioni relative alla sezione II compiute prima del 4 settembre 2013 sono 

soggette alla nuova sanzione più favorevole del 3-15% o del 6-30% se le attività o gli 

investimenti sono localizzati nella black list, in virtù del principio del favor rei, salvo 

che il provvedimento di irrogazione non sia già divenuto definitivo, e salvo per le 

somme già versate e non più recuperabili.  

La circolare n. 38/E/2013 ritiene inoltre applicabili i criteri di determinazione della sanzione 

ai sensi dell’art. 7, co. 4 D.Lgs. 472/1997 che prevedono la possibilità di ridurre le sanzioni 

fino alla metà del minimo “qualora concorrano circostanze che rendono manifesta la 

sproporzione tra l’entità del tributo cui la violazione si riferisce e la sanzione”. Questo è il 

caso del contribuente collaborativo che regola ad esempio immediatamente la propria 

posizione fiscale e permette di ricostruire il piano strategico di evasione fiscale internazionale. 

Si tratta di una circostanza eccezionale che il legislatore sceglie di premiare con una riduzione 

fino alla metà del minimo della sanzione.  

Dopo aver analizzato il trattamento dei paesi black list e il principio del favor rei risulta 

spontaneo effettuare una riflessione alla luce degli ultimi cambiamenti normativi in materia. 

La disciplina dell’individuazione dei paesi a fiscalità privilegiata è sempre stata oggetto di 

mutamento. Sicuramente il principio del favor rei trova collegamento al fatto che la riduzione 

dell’asimmetria informativa passa anche attraverso un rafforzamento degli strumenti di 

scambio d’informazione con paesi che in precedenza non erano stati virtuosi. Abbiamo anche 

potuto vedere come la disciplina abbia dei risvolti sanzionatori molto differenti se le 

consistenze si trovano, o meno, in un territorio a fiscalità privilegiata.  

E’ interessante a questo punto evidenziare come nel tempo il criterio dell’individuazione degli 

Stati a regime fiscale privilegiato sia mutato. In origine il criterio base di identificazione era 

associato a una soglia di fiscalità nulla o inferiore alla metà di quella presente in Italia, 

successivamente bastò il livello di tassazione sensibilmente inferiore, ovvero intorno al trenta 

per cento in meno rispetto al livello di tassazione medio in Italia. A seguire, con l’evolvere 

delle iniziative  internazionali venne a stabilirsi lo scambio di informazioni come unità di 

misura per decretare il livello di trasparenza fiscale di un territorio. Questo passaggio fu 

dovuto al progetto iniziale, ma poi decaduto, di sostituzione dell’intero sistema delle black list 

con il sistema delle white list. In questo modo si sarebbero individuati tutti i paesi a fiscalità 
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trasparente dove fosse assicurato lo scambio di informazioni e ad esclusione gli altri 

sarebbero stati considerati a fiscalità privilegiata
44

.  

Con la Legge di stabilità 2015 il legislatore mutò questo regime stabilendo che 

l’individuazione dei paradisi fiscali non fosse più basata sulla consultazione di un elenco 

esaustivo ma avvenisse attraverso un confronto della tassazione. Obiettivo di tale 

provvedimento è sicuramente l’intenzione di andare a ridurre gli adempimenti della 

disciplina. Il paese quindi si considera a pericolosità fiscale se il livello della tassazione è 

inferiore al 50% di quello italiano
45

.  

Questo cambiamento ha determinato un grosso ridimensionamento della lista e la fuoriuscita 

di molteplici paesi che fino ad ora erano considerati fiscalmente pericolosi. La mappa dei 

Paesi nella black list ha subito un forte attacco con la cancellazione di molti Paesi, tra cui 

Emirati Arabi, Costarica, Isola di Man, Isole Cayman, Isole Vergini Britanniche, Svizzera, 

Hong Kong, Filippine, Singapore, ecc. La cancellazione dei paesi è stata resa possibile dal 

numero progressivo di Convenzioni multilaterali stipulate sulla mutua assistenza 

amministrativa in materia fiscale OCSE tra l’Italia e i paesi Esteri. Se da un lato questo 

comporta una riduzione degli adempimenti per il contribuente, dall’altro crea probabilmente 

un’incertezza nell’obiettiva capacità di monitorare l’andamento della tassazione nei paesi 

esteri e riconoscere il livello di tassazione.  

La riflessione che emerge a questo punto è come possa venire in rilievo il principio del favor 

rei in questo nuovo meccanismo di determinazione della fiscalità di un paese. Il dubbio lecito 

che ci si pone è come il sistema sanzionatorio debba essere interpretato alla luce delle 

modifiche della legge di stabilità 2015, partendo dal presupposto che la disciplina ordinaria 

interviene e sanziona in misura raddoppiata le consistenze tenute in tali paesi. Si può 

sicuramente affermare che la Convenzione rappresenta il mezzo che trasforma il rapporto 

informativo tra due Stati e che è basato sul principio della trasparenza e della collaborazione 

reciproca nella materia fiscale.  
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L’interpretazione rispetto al principio del favor rei non è immediata. Se analizziamo il 

significato del principio, ovvero che nessun soggetto può essere sanzionato per una legge che 

non è entrata in vigore precedentemente e che se le leggi successive stabilisco sanzioni di 

entità diversa si dovrebbe applicare la sanzione più favorevole sembrerebbe legittimo pensare 

che a partire dalle prossime dichiarazioni dei redditi le sanzioni relative alle consistenze di 

questi paesi fiscalmente mutati dovrebbero essere quelle ordinarie e non aggravate fino al 

raddoppio non facendo più parte delle black list. 

E’ altresì vero che questa trasformazione si era già manifestata nel corso della voluntary 

disclosure. Come avremo modo di vedere nel quarto capitolo, ma qui anticipiamo, anche nel 

caso della collaborazione volontaria le sanzioni erano distinte a seconda delle categoria del 

paese. Tuttavia la grande novità fu quella di attribuire le stesse sanzioni ordinarie previste ai 

paesi white list, anche nei confronti dei paesi che avevano intrapreso degli accordi verso lo 

scambio di informazioni. La sanzione maggiorata era prevista solamente per quei paesi che 

non avevano attuato nessun procedimento verso la trasparenza fiscale. La legge 

espressamente prevedeva questa ipotesi. 

Da una parte sembrerebbe quindi legittimo applicare a partire dal periodo di imposta 2016 la 

sanzione più favorevole e quindi ridotta in virtù dell’uscita del Paese dalla black list e in 

applicazione del principio del favor rei. In questo senso sembra andare anche la Legge di 

stabilità 2016 dove si individua come unico criterio generale la soglia della tassazione 

nominale inferiore al 50% e la decadenza dell’uso della black list prevista dal D.M. 21 

Novembre 2001.
46

  

Tuttavia al momento la disciplina del monitoraggio fiscale subordina il sistema sanzionatorio 

agli effetti previsti dall’art. 5, D.l. 167/1990, il quale nel definire la sanzione prevista per i 

paesi a fiscalità privilegiata fa riferimento alle liste stilate dal D.M. 4 maggio 1999 e al D.M. 

21 Novembre 2001, di conseguenza sembrerebbe che, nonostante gli accordi stipulati a favore 

dello scambio di informazioni, il principio del favor rei non dovrebbe applicarsi. Non è 

prevista alcuna previsione specifica, come lo era stato invece nel caso della voluntary.  
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Ricapitolando, si evidenziano delle problematiche nell’efficacia temporale delle norme 

sanzionatorie relative ai mutamenti della fiscalità degli Stati. La questione per il futuro 

sembrerebbe muoversi nel senso di applicare il favor rei ai Paesi considerati ora white 

laddove la lista fosse modificata o per effetto della Legge di Stabilità 2016 venisse meno. 

Per il passato la questione è più complessa. Ci si chiede cioè se il favor rei si possa applicare 

anche per il passato, ovvero per gli illeciti commessi negli anni pregressi, alla luce del 

passaggio di un Paese da black a white list. Ci si chiede cioè se in riferimento agli 

accertamenti per gli anni passati debba essere applicato il regime sanzionatorio nuovo o 

vecchio. Alla luce delle riflessioni appena fatte si può pensare che il principio del favor rei 

non si applichi e che alle violazioni pregresse debba essere applicato il regime sanzionatorio 

vecchio, salvo diversa e altra disposizione espressamente prevista del legislatore. Questo in 

virtù del fatto che la fattispecie punitiva è basata sul concetto di black list, ovvero sull’omessa 

indicazione degli obblighi di cui all’art. 4, co. 1, D.l. 167/1990. Di conseguenza, se al 

momento della violazione il Paese era considerato appartenente alla black list deve essere 

applicato il vecchio regime sanzionatorio. 

 

3.4. GLI ASPETTI APPLICATIVI 

Nel corso della circolare 38/E/2013 è stata definita la natura tributaria delle sanzioni relative 

al quadro RW e l’applicazione delle disposizioni generali di cui al D.l. 472/1997. In questo 

paragrafo si vogliono individuare alcuni aspetti applicativi che vanno a disciplinare le 

violazioni relative alla disciplina fiscale di carattere generale.  

E’ opportuno ricordare che il Governo con il D.l. 24 settembre 2015, n. 158 ha revisionato in 

maniera importante il sistema sanzionatorio penale tributario e amministrativo. L’interesse di 

questo capitolo si concentra sulle modifiche apportate a quest’ultimo, ovvero ai numerosi 

articoli del D.l. 471/1997 e del D.l. 472/1997. 

Si tratta di un profondo mutamento delle fattispecie che ha come risultato quello di fornire al 

Governo uno strumento forte di contrasto agli illeciti commessi in ambito tributario, 

rafforzando e dando piena attuazione ai principi di effettività, proporzionalità e certezza della 
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sanzione. In altre parole assicurare una giusta sanzione in equilibrio con l’illecito commesso e 

il comportamento del contribuente, rafforzando la pena laddove il contribuente si presti ad 

una violazione effettuata con maggiore gravità e pericolosità e riducendo la pena per le 

condotte meno gravi, seppur oggetto anch’esse di violazione tributaria
47

.  

La circolare 4 marzo 2016, n. 4/E ha confermato l’applicazione del principio del favor rei alle 

modifiche delle disposizione sanzionatorie apportate dal D.lgs. 158/2015 e l’affidamento 

all’amministrazione finanziaria per stabilire quale sia la norma più favorevole per il 

contribuente tenendo in considerazione anche delle circostanze aggravanti ed attenuanti o 

esimenti eventualmente previste dalla legge, come pure le caratteristiche dell’atteggiamento 

del trasgressore. 

Relativamente al collegamento della disciplina del monitoraggio fiscale, in questa tesi 

verranno citati i punti più importanti di tali decreti. 

Per quanto riguarda i criteri di determinazione della sanzione l’art. 7 D.lgs. 472/1997 

stabilisce che il giudice nel determinare la sanzione deve tener conto dei seguenti fattori: 

- la gravità della violazione, ovvero l’ammontare quantitativo della violazione 

- la personalità dell’agente, tenendo conto anche dei precedenti fiscali; 

- la condotta volta ad eliminare o attenuare le conseguenze, ovvero il comportamento 

successivo alla violazione; 

- le condizioni economiche sociali. 

Individuare e considerare tutti questi aspetti è un compito molto importante e delicato, tanto 

da influenzare il peso delle conseguenze sanzionatorie. Il legislatore deve in qualche modo 

personalizzare la sanzione tenendo conto di tutti questi elementi che determinano l’eventuale 

aumento o diminuzione della sanzione. In altre parole, a fronte di un atto commesso in 

violazione della legge, la presenza di elementi esterni deve essere considerata, tale per cui la 
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posizione del trasgressore può subire un esito finale completamente diverso, di miglioramento 

o aggravamento
48

.  

Nel determinare la sanzione il legislatore opera con la discrezionalità tecnica richiesta dal 

ruolo professionale che riveste, frutto di criteri prestabiliti dalla legge, imponendo una 

sanzione compresa tra il minimo ed il massimo non lasciando spazio a discrezionalità di 

diversa natura. Prendono il nome di aggravanti le circostanze che, dalla parola stessa, 

aggravano la posizione del trasgressore, e quindi determinano un aumento della pena o una 

sua variazione qualitativa. Rientrano in questo caso l’agire per futili motivi, commettere il 

reato per eseguirne od occultarne un altro, agire colposamente ovvero conoscendo le 

conseguenze dell’evento, approfittare delle circostanze di tempo, di luogo o di persona, ecc
49

. 

Prendono il nome di attenuanti invece le circostanze che portano ad una situazione di segno 

opposto, ovvero ad una diminuzione della pena nel caso in cui il trasgressore agisca per 

motivi particolari di valore morale o sociale, in stato di ira determinato da un fatto ingiusto 

altrui, oppure aver cercato di riparare al danno commesso prima della sentenza definitiva 

mediante risarcimento o altro a seconda del caso in oggetto
50

. 

All’interno della norma emerge, tra le altre cose, la personalità del soggetto in riferimento ai 

precedenti fiscali e alle vicende amministrative e giudiziarie accadute in un momento 

anteriore. Per precedente fiscale si intende l’irrogazione definitiva di una sanzione relativa ad 

una trasgressione della legge antecedente al caso in oggetto. Esso rappresenta un altro 

elemento a disposizione per valutare la colpevolezza del soggetto e stabilire il peso definitivo 

della sanzione. La condotta del contribuente, come si evince, ha un ruolo centrale in questo 

argomento, soprattutto nei confronti del soggetto che assume un atteggiamento illecito 

ripetuto nel tempo. Tecnicamente, si parla di recidiva e si verifica quando un soggetto 

condannato con sentenza per un determinato reato ne commette un altro. Si tratta di un istituto 

introdotto originariamente in ambito penale ed esteso successivamente a quello fiscale con lo 

scopo di sanzionare in misura diversa il trasgressore che ripetutamente viola le norme. Prima 

della riforma apportata dal D.lgs. 158/2015 esso veniva utilizzato in misura marginale, mentre 

dal primo gennaio 2016 il giudice è sostanzialmente obbligato a tenerlo in considerazione.  
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L’effetto di questa situazione si traduce in aumento della sanzione, come da art. 7 D.l. 

472/1997 “fino alla metà nei confronti di chi, nei tre anni precedenti, sia in corso in altra 

violazione della stessa indole o in dipendenza di adesione all’accertamento di mediazione e 

di conciliazione”. Questo aggravio supporta la volontà del legislatore di punire maggiormente 

chi persegue volontariamente e dolosamente l’attività irregolare. L’aumento si collega 

sostanzialmente con la maggiore pericolosità del trasgressore che dimostra una maggiore 

propensione all’inosservanza dei precetti legislativi
51

. 

Il legislatore specifica nel corso dell’articolo il concetto di stessa indole, evidenziando quali 

siano i possibili scenari alternativi. Si tratta di violazione di una fattispecie della stessa 

disposizione o anche di quelle diverse, ma che nella sostanza presentano profili uguali.  

Secondo la circolare del 18 luglio 1998 inoltre quest’ultima si considera compatibile con la 

continuazione di cui all’art. 12, D.lgs. 472/1997, il quale prevede ai commi 1, 2 e 5 

rispettivamente che: 

- “è punito con la sanzione che dovrebbe infliggersi per la violazione più grave, 

aumentata da un quarto al doppio, chi, con una sola azione od omissione, viola 

diverse disposizioni anche relative a tributi diversi ovvero commette, anche con più 

azioni od omissioni, diverse violazioni formali della medesima disposizione”; 

- alla stessa sanzione soggiace chi, anche in tempi diversi, commette più violazioni che, 

nella loro progressione pregiudicano o tendono a pregiudicare la determinazione 

dell’imponibile ovvero la liquidazione anche periodica del tributo”; 

- quando violazioni della stessa indole vengono commesse in periodi di imposta diversi, 

si applica la sanzione base aumentata dalla metà al triplo. 

E’ evidente la ratio della norma: il trasgressore commette concorso di violazione omogeneo 

quando, con una sola azione commette più violazioni della stessa disposizione; concorso di 

violazione eterogeneo quando commette violazioni di diverse disposizioni. In questo caso la 

sanzione è aggravata da un quarto del doppio.  
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Lo stesso impatto sanzionatorio vale anche per il trasgressore che commette più azioni in 

tempi diversi volte a pregiudicare l’ammontare dell’imponibile o la sua liquidazione. E’ 

evidente dalla lettura della norma l’attenzione del legislatore alla violazione delle regole 

fiscali piuttosto che dall’elemento psicologico del trasgressore
52

. Il legislatore tuttavia pone 

un limite quantitativo stabilendo al comma 8 che la sanzione non può comunque risultare 

maggiore a quella risultante dal cumulo delle sanzioni previste per le singole violazioni.   

La variazione dell’importo della sanzione è un tema molto importante e che il legislatore deve 

valutare con molta attenzione. Nella disciplina fiscale sanzionatoria sono previsti molti 

strumenti o casi che influenzano tale importo in aumento o diminuzione. In generale, dipende 

molto dall’atteggiamento del trasgressore, come è stato evidenziato. Questi elementi saranno 

particolarmente evidenziati nell’ultimo capitolo in riferimento, ad esempio, agli effetti 

sanzionatori premiali dovuti alla scelta spontanea del contribuente di sanare la propria 

posizione debitoria nei confronti del fisco attraverso gli istituti del ravvedimento e della 

collaborazione volontaria. 

Un altro aspetto importantissimo dei risvolti sanzionatori è il principio della personalità. L’art. 

2 D.l. 472/1997 precisa infatti al secondo comma che “la sanzione è riferibile alla persona 

fisica che ha commesso o concorso a commettere la violazione”. Spetta quindi al solo 

trasgressore il compito di assolvere al pagamento della somma di denaro.  

Questo punto è di grande importanza, soprattutto in caso di morte del trasgressore. Potrebbe 

in questo caso sorgere il dubbio circa l’obbligo da parte degli eredi di provvedere al 

pagamento della sanzione oppure no. La legge tutela gli eredi stabilendo all’art. 8, co.1, D.l 

472/1997 la non trasmissibilità dell’obbligazione al pagamento della sanzione, 

indipendentemente dal fatto che la sanzione sia stata già irrogata con provvedimento 

definitivo, oppure no. Alcuni studi empirici sostengono che questa volontà trova origine dalle 

sanzioni penali e quindi nella funzione afflittiva che deve riconoscere il carattere punitivo e 
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non risarcitorio della sanzione e quindi non procedere ad un mero automatismo di 

trasmissibilità agli eredi
53

. 

Infine all’art. 20 D.lgs. 472/1997 è stabilito il termine di decadenza per l’irrogazione della 

sanzione. L’atto deve essere notificato dagli uffici o dagli enti impositori “entro il 31 

dicembre del quinto anno successivo a quello in cui è avvenuta la violazione”. Lo stesso 

termine quinquennale vale anche per la prescrizione del diritto alla riscossione della sanzione 

irrogata, come si evince dal co. 3, salvo che il provvedimento venga impugnato. In questo 

caso la prescrizione si interrompe.  

 

3.5. LE SANZIONI AMMINISTRATIVE PER OMESSA O INFEDELE 

DICHIARAZIONE DELLA PRESENTAZIONE DEL QUADRO RW E PER 

OMESSA O INFEDELE DICHIARAZIONE DELLE IMPOSTE IVIE E IVAFE 

Abbiamo visto nel corso del precedente paragrafo che il soggetto persona fisica o giuridica 

trasgressore delle violazioni agli obblighi di monitoraggio delle attività detenute all’estero 

previste nel quadro RW incorre a specifiche sanzioni amministrative pecuniarie individuate 

dalla legge e ridotte notevolmente dalla Legge Europea 2013.  

L’obbligo di segnalazione del quadro RW per il contribuente comporta contestualmente una 

serie di altri obblighi dichiarativi, ovvero: 

- di presentazione della dichiarazione dei redditi entro il termine ordinario annuale del 

30 settembre; 

- di segnalazione e liquidazione delle eventuali imposte IVAFE e IVIE, da parte delle 

sole persone fisiche, all’interno dello stesso quadro RW.  
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Di conseguenza, il soggetto che non adempie a tali obblighi incorre ad ulteriori sanzioni, le 

quali vanno ad incrementare la sua posizione debitoria sommandosi a quelle relative alla 

disciplina del monitoraggio fiscale. Per stabilire le sanzioni relative a tali violazioni è 

necessario analizzare il D.lgs. 18 dicembre 1997, n. 471, tenendo in considerazione le novità 

apportate dal D.lgs. 158/2015. 

Il Decreto Monti all’art. 19, co. 17 e 22 del D.l. 201/2011 stabilisce infatti, per quanto 

riguarda IVIE e IVAFE, che per entrambe le imposte “il versamento, la liquidazione, 

l’accertamento, la riscossione, le sanzioni e i rimborsi nonché per il contenzioso si applicano 

le disposizioni previste per l’imposta sul reddito delle persone fisiche”. 

Il recente D.lgs. 158/2015 ha come finalità quella di intervenire, mediante modifica, nel 

sistema penale tributario e nell’apparato sanzionatorio amministrativo. La sua difficile 

applicazione comporta, per il legislatore, il compito di stabilire le sanzioni in modo più 

appropriato e proporzionale rispetto alla gravità del fatto commesso, riducendo le sanzioni nei 

casi meno gravosi e creando una sorta di collegamento in applicazione con il sistema penale 

tributario. Gli effetti di tali norme sono a partire dal primo gennaio 2016. Tralasciando 

l’aspetto di revisione del sistema sanzionatorio penale tributario che non sarà approfondito nel 

corso di questa tesi, si vogliono evidenziare le conseguenze sanzionatorie previste per il 

soggetto negligente sulla base dell’art. 1 D.lgs. 471/1997.  

L’art. 1 del D.lgs. 471/1997 si riferisce alla fattispecie di omessa o infedele dichiarazione: si 

tratta di due diverse condotte negligenti da parte del soggetto, le quali sono valutate e 

sanzionate in misura diversa dalla giurisprudenza. Ricordiamo che i soggetti obbligati alla 

presentazione della dichiarazione e alla liquidazione delle imposte dovute sono il 

contribuente, la persona giuridica, l’intermediario abilitato incaricato fermo restando il 

compito da parte del contribuente di vigilare sul suo operato. 

Per omessa dichiarazione si intende il comportamento omissivo da parte del contribuente che 

non presenta la dichiarazione dei redditi, occultando in questo modo la presenza di redditi 

conseguiti ed evadendo in questo modo l’imposta. Il legislatore tuttavia estende questa 

fattispecie giuridica anche ad altri fattori rendendo la normativa ricca di sfaccettature e 

attribuendo un peso e una gravità diversa a seconda della circostanza del fatto applicando per 

concludere una sanzione proporzionale. E’ considerata omissiva anche la dichiarazione 
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presentata con un ritardo superiore a 90 giorni o presentata con un modello non conforme 

approvato dalla legge o mancante della sottoscrizione del contribuente o del soggetto 

competente incaricato
54

.  

L’art. 1 del D.lgs. 471/1997 stabilisce che “nei casi di omessa presentazione della 

dichiarazione ai fini delle imposte sui redditi e dell’imposta regionale sulle attività 

produttive, si applica la sanzione amministrativa dal 120 al 240% dell’ammontare delle 

imposte dovute, con un minimo di euro 250”.  

Questa prima parte non ha subito particolari modifiche, salvo l’importo minimo diminuito 

rispetto ai 258 euro iniziali fino al 31/12/2015. 

“Se non sono dovute imposte, si applica la sanzione da euro 250 a euro 1000”. Questa parte a 

dimostrazione della volontà di sanzionare in misura minore il soggetto che ha commesso un 

violazione con livello di gravità inferiore. Anche in questo caso la modifica è intervenuta 

diminuendo leggermente l’importo rispetto ai 258-1032 euro ante-riforma.  

Fermo restando l’ultima parte del comma rimasta invariata, nella quale la sanzione aumenta 

fino al doppio quando i soggetti sono obbligati alla tenuta delle scritture contabili e non sono 

dovute imposte, il legislatore ha introdotto al primo comma delle possibili varianti che 

rispondono al principio della proporzionalità della sanzione in virtù della gravità o meno del 

comportamento e del ritardo dell’adempimento: 

- “se la dichiarazione omessa è presentata dal contribuente entro il termine di 

presentazione della dichiarazione relativa al periodo d’imposta successivo e, 

comunque, prima dell’inizio di qualunque attività amministrativa di accertamento di 

cui abbia avuto formale conoscenza, si applica la sanzione amministrativa dal 60 al 

120% dell’ammontare delle imposte dovute, con un minimo di euro 200; 

- se non sono dovute imposte, si applica la sanzione da euro 150 a euro 500”
55

. 
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Si tratta di un alleggerimento sanzionatorio fino alla metà dell’importo precedentemente 

indicato in caso il contribuente presti a regolare la propria posizione dichiaratoria oltre 90 

giorni ma entro il termine di presentazione della dichiarazione successiva, salvo che non siano 

state effettuate attività di accertamento fiscale, fissando in ogni caso una soglia minima di 200 

euro e applicando una sanzione fissa tra euro 150 e 500 se non sono dovute imposte. In questo 

caso l’importo percentuale è dimezzato con la modifica normativa: fino al 31/12/2015 la 

sanzione era dal 120% al 240% con un minimo di 258 euro.  

Per imposte dovute si intendono quelle risultanti dalla presentazione tardiva presentata o da 

altre attività di accertamento.  

Tali sanzioni riguardando la disciplina di redditi prodotti all’estero “sono aumentate di un 

terzo”, compre previsto dall’art. 1, co.8, D.lgs. 471/1997. Fermo restando che, se tali redditi 

sono detenuti all’estero nei paesi black list le sanzioni sono raddoppiate, ai sensi dell’art. 12, 

co. 2, D.l. 78/2009. 

Questo tipo di sanzione assorbe al suo interno anche la violazione per omesso versamento di 

imposta, di conseguenza la sua specifica applicazione avviene a fronte del solo presupposto di 

mancato versamento, ma con dichiarazione presentata.  

Accanto alla fattispecie della dichiarazione omissiva la legge prevede dei casi in cui essa 

risulti infedele o incompleta nonostante sia stata presentata all’amministrazione finanziaria. E’ 

considerata infedele, e quindi soggetta a sanzione amministrativa pecuniaria, la dichiarazione 

che segnala un reddito imponibile inferiore a quello accertato, un’imposta inferiore a quella 

dovuta, un credito superiore a quello spettante, un’indebita detrazione di imposta, l’omessa 

dichiarazione di un intero cespite reddituale, ecc
56

. 

La sanzione amministrativa tributaria prevista è ridotta al 90-180% della maggiore imposta o 

differenza di credito dovuta rispetto al 100-200% antecedente le modifiche normative quando 

nella dichiarazione è indicato: 

- un reddito o un valore dell’imponibile inferiore a quello accertato; 
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- un’imposta inferiore a quella dovuta
57

. 

Anche in questo caso, trattandosi di redditi prodotti all’estero, la sanzione è aumentata di un 

terzo, nonché un ulteriore raddoppio se riferitosi a paesi a fiscalità privilegiata.   

Infine il legislatore ha stabilito accanto a queste fattispecie una disciplina ad hoc riguardante il 

possibile comportamento aggravante o attenuante, di cui rispettivamente all’art. 1, co. 3 e co. 

4. D.lgs. 471/1997.  

Nel primo caso l’utilizzo di “documentazione falsa o per operazioni inesistenti, mediante 

artifici o raggiri, condotte simulatorie o fraudolente” la sanzione è maggiorata della metà; nel 

secondo caso “quando la maggior imposta o il minor credito accertati sono 

complessivamente inferiori al 3% dell’imposta o credito dichiarati e comunque 

complessivamente inferiori a euro 30000” la sanzione è ridotta di un terzo. L’aggravante in 

questo caso è correlata con la disciplina penale che in seguito al D.lgs. 158/2015 ha rafforzato 

notevolmente la punibilità delle condotte dichiarative fraudolente, mentre la stessa riduzione è 

prevista in caso di “errore sull’imputazione temporale di elementi positivi o negativi di 

reddito”, salvo la sanzione fissa di euro 250 se non costituisce danno per  l’Erario, ovvero se 

tale errore non ha comportato alcun vantaggio per il contribuente. Per poter usufruire della 

riduzione il componente positivo deve aver concorso nell’annualità in cui si verifica 

l’accertamento o in una precedente, mentre il componente negativo non deve essere stato 

dedotto due volte
58

.  

Ricapitolando il contribuente può essere sanzionato contestualmente per: 

- violazioni relative al quadro RW; 

- violazioni relative alla presentazione della dichiarazione dei redditi; 

- violazioni relative alle imposte IVIE e IVAFE. 
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Gli elementi che influiscono nella determinazione della sanzione sono molti, come abbiamo 

potuto evidenziare.  

Accanto alla disciplina normativa del monitoraggio fiscale è importante sapere che il 

legislatore ha previsto una serie di strumenti a disposizione del contribuente che intende 

regolarizzare la propria posizione. Questa circostanza si verifica quando si accorge di aver 

segnalato in maniera incompleta o errata qualche consistenza nella dichiarazione o addirittura 

di aver omesso totalmente alcune consistenze e decide di farlo in un momento successivo alla 

scadenza, pagando delle sanzioni pecuniarie.  

Fino allo scorso anno lo strumento deflattivo più diffuso per recuperare le irregolarità 

commesse nella disciplina del monitoraggio fiscale era individuato nel ravvedimento. 

Successivamente, nel 2015 il Governo italiano ha promosso una procedura straordinaria, 

chiamata collaborazione volontaria o voluntary disclosure per consentire al contribuente di 

regolarizzare definitivamente la propria posizione debitoria con il fisco. Entrambe le soluzioni 

garantiscono al contribuente di ridurre l’impatto sanzionatorio, ma la collaborazione 

volontaria rompe gli schemi classici superando molti limiti del ravvedimento.  

Si tratta di una procedura completamente nuova, mai adottata precedentemente, basata sullo 

scambio di informazioni e con dei risvolti sanzionatori molto importanti, non solo dal punto 

fiscale ma anche penale. Essa rappresenta sicuramente il risultato di anni, azioni e obiettivi 

promossi a livello internazionale per contrastare l’evasione e l’instaurazione di un nuovo 

rapporto tra l’ente impositore e il contribuente.   

In altre parole, l’anno 2015 ha segnato per la fiscalità italiana un anno molto importante, di 

cambiamenti e decisioni verso un’ottica di ricostruzione più trasparente del rapporto tra fisco 

e contribuente. Il contribuente che non avesse segnalato correttamente le ricchezze detenute 

da e verso l’estero ha dovuto scegliere lo strumento più adatto tra ravvedimento operoso e 

voluntary disclosure per sanare la propria posizione. Come vedremo tale scelta è stata 

influenzata da moltissimi fattori, ma in particolare dal diverso impatto sanzionatorio e 

premiale. 
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3.6. IL RAVVEDIMENTO 

L’istituto del ravvedimento trova i primi chiarimenti con la circolare 10 luglio 1998, n. 180. 

Si tratta di uno strumento con il quale il trasgressore può regolarizzare la propria posizione e 

rimediare a eventuali inadempimenti commessi o errori riportati all’interno della 

dichiarazione dei redditi. Una delle caratteristiche più importanti che lo contraddistingue è 

l’inapplicabilità da parte di un terzo, quale un ufficio competente. Esso si attiva infatti solo in 

seguito alla scelta spontanea di ravvedere da parte del contribuente. Proprio per questo 

motivo, esso permette al contribuente di beneficiare di una consistente riduzione 

dell’ammontare della sanzione che altrimenti sarebbe applicata per intero qualora fosse 

l’ufficio a rilevare la violazione.  

Il legislatore è intervenuto nel tempo nella definizione di condizione e limiti temporali e 

applicativi entro cui può essere utilizzato. In particolare, la Legge di Stabilità 2015 ha 

introdotto importanti novità, le quali dimostrano la volontà di stimolare il contribuente a 

sanare il proprio comportamento scorretto e in questo modo favorire il fisco. Anche le 

violazioni che interessano il monitoraggio fiscale si possono ravvedere. Il punto 1.14 della 

circolare 30 gennaio, 2002, n. 9/E conferma questa ipotesi: alle violazioni del quadro RW si 

può applicare l’istituto del ravvedimento operoso di cui all’art. 13 D.lgs. 472/1997. Tale 

affermazione è riportata anche all’interno della circolare n. 38/E/2013.  

Prima di procedere concretamente al risultato in termini di riduzioni delle sanzionatori è 

importante sottolineare alcuni punti: l’art. 13, co.1, D.lgs. 472/1997 contempla 

contemporaneamente il risultato finale e i limiti di tale istituto. “La sanzione è ridotta, sempre 

ché la violazione non sia stata già constata e comunque non siano iniziati accessi, ispezioni, 

verifiche o altre attività amministrative di accertamento delle quali l’autore o i soggetti 

solidamente obbligati, abbiano avuto formale conoscenza”.   

Cosa significa?  

L’autore o il soggetto solidamente obbligato che ha omesso o commesso delle irregolarità 

relative al quadro RW è obbligato al pagamento di una sanzione amministrativa pecuniaria la 

quale però può essere ridotta utilizzando il ravvedimento nelle modalità e nei termini 

temporali previsti dalla legge. Non solo l’autore stesso, ma anche i soggetti obbligati in 
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solido. Nel caso di una società, anche le persone fisiche che hanno commesso la violazione in 

rappresentanza della società, fermo restando che l’azione riparatoria non riguarda e quindi 

esclude l’errore o l’omissione dovuta ad un comportamento del tutto proibito e antigiuridico
59

 

Tuttavia, è legittimamente applicabile solo nel caso in cui: 

- la violazione non sia già stata constatata; 

- non siano iniziati accessi, ispezioni, verifiche; 

- non siano iniziate altre attività amministrative di accertamento di cui i soggetti ne 

abbiano avuto formale conoscenza (come notifiche di inviti, richieste, questionari). 

Questo limite serve per evitare che il trasgressore persista nel suo atteggiamento illegale, 

sapendo di poter rimuovere facilmente gli effetti sanzionatori in un secondo momento una 

volta individuato e scoperto dalle autorità competenti
60

. Analizzando il primo limite, è 

precluso l’utilizzo del ravvedimento nel caso in cui la violazione sia già stata notificata, 

ovvero portata a conoscenza degli interessati. Non è precluso invece il ravvedimento, secondo 

la dottrina, nel caso in cui sia stata constatata dall’ente ma non sia stata formalmente portata a 

conoscenza dei soggetti interessati. Analizzando il secondo limite, è precluso l’utilizzo del 

ravvedimento nel caso i cui siano iniziate attività di accessi, ispezioni e verifiche 

amministrative da parte dell’autorità competente. Tuttavia, è ammesso il ravvedimento per il 

periodo di imposta non oggetto di indagine, come allo stesso modo non rappresenta un 

ostacolo l’eventuale controllo e indagine di natura penale. 

Per rendere più completa l’analisi è interessante evidenziare che la Legge 23 dicembre 2015, 

n. 190, definita comunemente Legge di stabilità 2015, ha apportato delle grandissime novità 

rispetto a quanto detto negli ultimi paragrafi.  

Tra le altre cose, che saranno evidenziate a seguire, ha introdotto la possibilità all’art. 13, co. 

1-ter di utilizzare il ravvedimento, per i soli tributi amministrati dell’Agenzia delle Entrate, 

anche se sono iniziati accessi, ispezioni, verifichi o altre attività amministrative di 

accertamento “salva la notifica di atti di liquidazione e di accertamento, comprese le 
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comunicazioni recanti le somme dovute ai sensi degli articoli 36-bis e 36-ter del decreto del 

Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, e successive modificazioni, e 54-bis 

de decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 4973, n. 633, e successive 

modificazioni”. Si tratta di un’importante evoluzione della disciplina che consente di sanare la 

violazione superando i limiti imposti dalla legge fino a quel momento, nonostante siano stati 

avviati dei controlli e i soggetti ne abbiano avuto notifica e conoscenza. La norma fa 

riferimento specifico ai soli tributi amministrati dall’Agenzia delle Entrate ad esempio Irpef, 

Iva, Ires, Irap, addizionali, bollo e successioni, escludendo l’applicazione a tutti gli altri tributi 

come dazi, accise, imu, tari e quadro RW. Il solo limite invalicabile per ravvedere, come 

ricordato nella circolare 9 giugno 2015, n.23/E, è la notifica di atti di liquidazione, atti di 

accertamento e comunicazioni di cui all’articolo, nonché la possibilità comunque da parte 

dell’Agenzia delle Entrate di procedere alle attività di accesso, ispezione, verifica o altre 

attività di controllo.  

Ritornando al ravvedimento per la disciplina del monitoraggio fiscale un ultimo aspetto da 

indicare prima di procedere alle misure di riduzione delle sanzioni è la circostanza con cui la 

regolarizzazione si considera compiuta. Il contribuente ripara la propria posizione irregolare 

solo pagando contestualmente e in un unico momento: 

- la sanzione ridotta; 

- il tributo o la differenza dovuta; 

- gli interessi di mora calcolati al tasso legale maturati giorno per giorno (nel 2015 pari 

allo 0,5%, nel 2016 pari allo 0,2%)
61

.  

Tenendo in considerazione le misure riduttive della Legge di stabilità 2015, modificate in 

misura marginale con la Legge di stabilità 2016 è possibile applicare alle violazioni della 

disciplina del monitoraggio fiscale le riduzione previste ai sensi dall’art.13, co.1, lett.b e lett.c 

D.lgs. 472/1997. E’ necessario ricordare che le stesse si applicano anche a fronte di errori o 

omissioni relative alle imposte IVIE e IVAFE e alla presentazione della dichiarazione dei 

redditi. 

Specificatamente si possono applicare alle dichiarazioni 5 tipi di ravvedimento: 
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- dichiarazione tardiva o integrativa entro 90 giorni: si verifica quando il contribuente 

ha omesso di presentare la dichiarazione entro il 30 settembre e si presta a farlo entro 

90 giorni da questa data oppure ha presentato la dichiarazione omettendo il quadro 

RW o completandolo in maniera scorretta e si presta a correggerlo entro 90 giorni. In 

questi casi la sanzione è ridotta ad 1/10 del minimo
62

; 

- dichiarazione integrativa entro l’anno successivo: si verifica quando il contribuente 

ha omesso la compilazione del quadro RW entro il termine di 90 giorni o ha 

commesso degli errori e si presta a riparare il danno entro la scadenza per la 

presentazione dei redditi relativa all’anno nel corso del quale è stata commessa la 

violazione. In questo caso la sanzione è ridotta a 1/8 del minimo
63

; 

- dichiarazione integrativa entro due anni successivi: si verifica quando il contribuente 

ha omesso la compilazione del quadro RW entro il termine di 90 giorni o ha 

commesso degli errori e si presta a riparare il danno entro la scadenza per la 

presentazione relativa all’anno successivo a quello in corso del quale è stata commessa 

la violazione. In questo caso la sanzione è ridotta a 1/7 del minimo
64

; 

- dichiarazione integrativa oltre i due anni: si verifica quando il contribuente si presta a 

riparare il danno di omissione o errore del quadro RW e si presta a riparare il danno  

oltre la scadenza per la presentazione relativa all’anno successivo a quello in corso del 

quale è stata commessa la violazione. In questo caso la sanzione è ridotta a 1/6 del 

minimo
65

;   

- dichiarazione successiva alla constatazione: si verifica quando il contribuente si 

presta a riparare il danno di omissione o errore del quadro RW in seguito alla 

contestazione della violazione ai sensi dell’art. 24 L. 4/1929. In questo caso la 

sanzione è ridotta a 1/5 del minimo
66

. 
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Come è possibile evidenziare dagli importi percentuali il soggetto che regolarizza 

tempestivamente ha la possibilità di beneficiare di una riduzione della sanzione maggiore, 

viceversa il soggetto che tarda avrà una riduzione della sanzione minore, fermo restando che 

in ogni caso il ravvedimento garantisce una riduzione della stessa. Inoltre, grazie alla 

revisione del sistema sanzionatorio il contribuente che commette errori relativi al 

monitoraggio fiscale ha una rosa di alternative che prima non aveva dettate dalle lettere b-bis), 

b-ter), b-quarter).  

Concludendo, il ravvedimento è stato per molto tempo lo strumento più utilizzato proprio per 

la sua adattabilità a qualsiasi violazione di natura tributaria. Esso viene utilizzato non solo per 

correggere il quadro RW, ma anche per le violazioni relative alla presentazione della 

dichiarazione stessa o relative alle liquidazioni IVIE e IVAFE. Unico limite di applicazione: 

non è possibile eseguire il ravvedimento nel caso mancasse la dichiarazione dei redditi 

originaria e non fosse stata presentata al massimo entro 90 giorni dalla scadenza
67

. Nonostante 

i vantaggi appena descritti questo istituto presenta alcuni limiti motivo per cui la voluntary 

disclosure si è dimostrata per molti casi più appropriata alla fattispecie.  
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CAPITOLO 4 

LO STRUMENTO REGOLARIZZANTE DELLA COLLABORAZIONE 

VOLONTARIA O VOLUNTARY DISCLOSURE 

 

SOMMARIO: 4.1. L’inquadramento della disciplina – 4.2. L’evoluzione storica della procedura – 4.3. 

La voluntary disclosure internazionale – 4.4. Gli effetti premiali – 4.5. La voluntary disclosure nel 

2016: avvio della seconda fase – 4.6. Verso la voluntary bis 

 

Accanto alle operazioni di accertamento eseguite dagli uffici competenti per contrastare casi 

di evasione o elusione fiscale, il legislatore ha introdotto nel corso dell’ultimo decennio alcuni 

strumenti a disposizione dei contribuenti che spontaneamente manifestino l’intenzione di 

riparare il proprio rapporto con il fisco prima di essere scoperti. Nella disciplina del 

monitoraggio fiscale, accanto al ravvedimento, è stata così introdotta nello scorso anno una 

rivoluzionaria disciplina autonoma e straordinaria che prende il nome di collaborazione 

volontaria o voluntary disclosure e si attiva anch’essa, come nel ravvedimento, con la scelta 

volontaria e spontanea del contribuente. In altre parole, parallelamente all’attività di indagine 

eseguita quotidianamente dall’amministrazione finanziaria esiste la possibilità per il 

contribuente di correggere le irregolarità commesse in violazione degli obblighi di 

monitoraggio fiscale prevenendo e contenendo le conseguenze dannose a cui sarebbe 

diversamente soggetto.  

In Italia il procedimento di emersione dei capitali non è un fatto completamento nuovo. Nel 

2009 si era verificata la terza procedura straordinaria, lo scudo ter, la quale si proponeva come 

un istituto di recupero dei capitali occultati, ma in realtà costruita su delle logiche molto 

diverse, superate e migliorate dalla regolamentazione della voluntary disclosure. In generale 

la sua attivazione comporta delle implicazioni e degli obblighi ai quali il contribuente non può 

sottrarsi, accettando in tutto e per tutto i comportamenti da seguire intraprendendo questo tipo 

di operazione. In generale la collaborazione volontaria permette al contribuente di riparare gli 
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errori commessi fino al 30 settembre 2014 in maniera definitiva, non solo in riferimento alle 

violazioni in materia di monitoraggio fiscale, ma anche alle violazioni non connesse con le 

attività estere. La norma di riferimento è contenuta nel corso degli artt. 5-quarter-5-septies del 

D.l. 167/1990, come modificato dalla Legge 15 dicembre 2014, n. 186. Ricapitolando, questa 

procedura consente a chi ha commesso violazioni relative agli obblighi di dichiarazione di cui 

all’art. 4, D.l. 167/1990 di correggere la propria posizione e allo stesso tempo di perfezionare 

anche eventuali altre violazioni relative ad attività estranee al monitoraggio fiscale.  

L’istituto si attività solo in seguito ad una istanza da parte del singolo contribuente, il quale in 

cambio, beneficia di un sistema di riduzione delle sanzioni. Non solo, la collaborazione 

volontaria si differenzia da qualsiasi altra procedura per la copertura in ambito penale: il 

soggetto intraprendendo questo percorso è esente dalla punibilità di alcuni reati penali.  

E’ importante ricordare che la possibilità di correggere le irregolarità è direttamente collegata 

alla tempestività con cui viene attività rispetto all’amministrazione finanziaria. Essa si attiva 

solamente a fronte di un mancato avvio di controlli da parte della stessa. L’art. 5 quarter, co.2, 

D.l. 167/1990 stabilisce infatti che la procedura non è ammessa qualora l’autore della 

violazione avesse avuto formale conoscenza, ovvero formale notificazione “di accessi, 

ispezioni, verifiche, o dell’inizio di qualunque attività di accertamento amministrativo o di 

procedimenti penali per la violazione di norme tributarie, relativi all’ambito oggettivo di 

applicazione della procedura”. Rientrano tra le cause ostative sicuramente la consegna di un 

processo verbale di constatazione positivo, la notifica di un invito al contraddittorio, gli inviti, 

le richieste e i questionari, la presenza di un procedimento penale ai sensi del D.lgs. 74/2000, 

l’avviso di conclusione delle indagini preliminari o un invito a presentarsi, mentre non è 

sufficiente l’iscrizione nel registro degli indagati, o la trasmissione di irregolarità derivate da 

controlli di cui al D.P.R. 600/1973
68

. 

La preclusione interessa inoltre solamente le annualità con accertamenti in corso, di 

conseguenza la collaborazione volontaria può riguardare la fattispecie di un’annualità diversa, 

quanto a un tributo escluso dalla procedura accertata. L’eventuale nascondimento di tale 

situazione ostativa descritta all’interno della relazione, se scoperta prima del perfezionamento 

della procedura, la rende nulla e priva di risultato con il ricalcolo delle sanzioni in misura 

piena secondo quanto stabilito dall’articolo originario prendendo atto anche della gravità del 
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comportamento. Nel caso invece fosse scoperta dopo il perfezionamento della procedura, 

questo comporterà la comunicazione della fattispecie all’autorità giudiziaria, salvo gli effetti 

della procedura
69

. In questo caso tuttavia rimane in dubbio circa l’effettiva copertura penale a 

seguito della segnalazione.  

La procedura è stata attivata per la prima volta lo scorso anno, ma è allo stesso tempo di 

grande attualità, non solo per l’analisi dei primi risultati emersi della sua conclusione, ma 

soprattutto per i possibili scenari futuri che può determinare. Il governo sta infatti lavorando 

sull’implementazione di una voluntary disclosure bis. 

 

4.1. L’INQUADRAMENTO NORMATIVO DELLA DISCIPLINA 

La voluntary disclosure rappresenta una procedura di carattere eccezionale a disposizione del 

contribuente che aderendo al provvedimento ottiene numerosi benefici. Sicuramente non può 

essere considerata come un mero meccanismo alternativo per la regolarizzazione degli illeciti. 

Si può piuttosto pensare di inquadrarla all’interno delle procedure accertative e sanzionatorie 

con tutte le caratteristiche che la distinguono
70

.  

Per la sua natura non può essere considerato un condono o scudo fiscale: la sua disciplina è 

del tutto innovativa e fondata su logiche molto diverse. Il condono fiscale consentiva al 

soggetto che vi aderiva la definizione del rapporto tributario con il fisco mediante 

applicazione di un’imposta straordinaria fissa calcolata sulle quantità oggetto di emersione 

dietro la copertura degli accertamenti fiscali per i periodi di imposta ancora “scoperti” fino a 

concorrenza dell’ammontare degli importi scudati, nonché all’estinzione delle sanzioni 

amministrative e tributarie relativamente alle attività oggetto della sanatoria
71

. Si trattava 

quindi di una procedura dal punto di vista tecnico molto diversa dall’odierna collaborazione 

volontaria, sicuramente meno costosa dal punto di vista sanzionatorio. La procedura di 
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voluntary si distingue per sua notevole onerosità; le imposte dovute sono pagate interamente e 

non sono previsti sconti dal punto di vista delle consistenze da segnalare. Inoltre l’anonimato 

non è legittimo e il soggetto è tenuto ad autodenunciarsi pubblicamente e a sostenere un costo 

molto elevato per recuperare la posizione con il fisco. Per tutti questi motivi si può sostenere 

che la procedura ha poco in comune con il condono fiscale, se non l’obiettivo di veder 

recuperate ricchezze sottratte all’estero. A sostegno della tesi, oltre che questi motivi, viene in 

risalto la sua estensione applicativa. Non si limita a salvaguardare una singola materia fiscale, 

ma spazia la sua applicabilità anche a violazioni e a soggetti che nulla hanno a che vedere con 

i profili rappresentativi del monitoraggio fiscale.  

A differenza delle attività di accertamento ordinarie, il primo elemento che caratterizza la 

voluntary disclosure è l’innesco con cui il provvedimento si attiva, ovvero su iniziativa 

dell’interessato. Di solito è d’ufficio che la maggior parte degli accertamenti si avviano. Si 

può parlare comunque di accertamento perché l’obiettivo finale della procedura è 

sostanzialmente quello. Il contribuente scegliendo di regolarizzarsi viene sottoposto in un 

secondo momento ad accertamento da parte dell’amministrazione finanziaria al termine del 

quale definirà l’ammontare della sanzione in proporzione alle violazioni commesse e tenendo 

conto della peculiarità della disciplina. 

Sul piano sanzionatorio si può considerare tanto particolare quanto minuziosa in riferimento 

soprattutto alle circostanze con cui le sanzioni si applicano e agli innovativi effetti premiali 

che la accompagnano. Al contrario della generalità delle procedure, nel caso di voluntary 

disclosure, ad esempio, il mancato pagamento di una rata comporta il venir meno degli effetti 

generali della procedura, senza possibilità di recupero del pagamento in ritardo mediante 

applicazione degli interessi di mora.  

Il suo carattere straordinario la distingue da altri istituti normativi che, incardinati nella 

normativa fiscale, sono attivabili in ogni periodo di imposta. Al contrario di questi, la 

disciplina è attivabile eccezionalmente nei limiti ed entro i termini previsti nel provvedimento 

non potendosi quindi operare oltre il periodo di imposta fissato per legge, precisamente è stata 

attivabile solamente lo scorso anno con termine di scadenza 30 novembre 2015. Nel 2016 

laddove il contribuente intendesse regolare le violazioni commesse dovrebbe utilizzare uno 

strumento diverso.  
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Prima di dedicare ampio spazio alla disciplina è importante conoscere la sua ratio. Il progetto 

iniziale della procedura sembrava configurarsi come un esclusivo procedimento riservato ai 

soggetti che volessero regolare le violazioni di cui all’art. 4, co.1, D.l. 167/1990. Tuttavia, il 

piano venne meno e con l’attuazione della L. 186/2014 la ratio della disciplina mutò 

radicalmente. In un’ottica di equità fiscale il legislatore decise di sfruttare la disciplina non 

solo per il monitoraggio fiscale ma anche per altro coinvolgendo tutti quei soggetti che non 

fossero tenuti agli obblighi di monitoraggio fiscale e quindi le società di capitali, le società di 

persone e anche i contribuenti non residenti in Italia.  

In una logica di parità di trattamento tra tutti i soggetti, la disciplina della collaborazione 

volontaria trovò un forte riscontro. Utilizzando la stessa procedura venne consentita la 

regolarizzazione degli illeciti relativi alla disciplina del monitoraggio fiscale, ma anche la 

risoluzione di violazioni relative agli altri obblighi dichiarativi, distinguendo in generale la 

voluntary disclosure internazionale in riferimento alla disciplina del monitoraggio fiscale 

dalla voluntary disclosure nazionale negli altri casi. In altre parole, la collaborazione 

volontaria non creava discriminazione tra le violazioni della disciplina del monitoraggio 

fiscale e quelle delle altre e diverse violazioni tributarie. Mediante la disciplina interna si 

poterono quindi sanare le violazioni domestiche commesse in materia di imposte sui redditi, 

imposte sostitutive, imposte regionali, IVA e relative alle dichiarazioni dei sostituti d’imposta.  

Per completare l’inquadramento generale di questa procedura straordinaria, prevista 

esclusivamente nello scorso anno ma prossima ad un bis, risulta utile fare una riflessione sul 

coordinamento tra le due. Si vuole analizzare cioè se, in che modo e in quali termini le due 

procedure si incontrano. In particolare se si possono utilizzare insieme, oppure se l’attivazione 

di una procedura esclude l’altra. Questo è il caso ad esempio del soggetto persona fisica che, 

in violazione degli obblighi di cui all’art. 4, co.1, D.l. 167/1990, intende regolarizzare la 

violazione commessa utilizzando questa procedura. Riguardando una violazione relativa al 

monitoraggio fiscale non vi sono dubbi su quale sia la procedura da attivare: quella 

“internazionale”. Il dubbio si pone laddove lo stesso soggetto intendesse regolare anche una 

diversa violazione tributaria. La questione sembra risolversi nel senso di attivare solamente 

quella “internazionale” in quanto per definizione è onnicomprensiva di tutte le violazioni 

accertabili, sia relative al monitoraggio fiscale che alle altre in generale. La sua efficacia è 

ampia da inglobare e assorbire la procedura “nazionale” derivata, ovviamente con riguardo 

agli stessi periodi di imposta.  
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4.2. L’ EVOLUZIONE STORICA DELLA PROCEDURA 

Imposizione fiscale e sovranità nazionale hanno rappresentato in passato dei concreti limiti 

per l’attuazione di procedure di accertamento internazionale. L’impossibilità per uno Stato di 

attivare procedure fiscali tributarie in altri Stati ha favorito l’evasione fiscale, permettendo al 

contribuente di trovare riparo in sistemi tributari esteri dove il potere impositivo fosse 

limitato, quasi nullo. Questo fu facilitato dalla difficoltà per l’amministrazione finanziaria di 

controllare i flussi di tali operazioni. Detenere all’estero ricchezze infatti non comporta la 

commissione di un reato, l’operazione è considerata legale. Si trasforma in illecito tributario 

nel momento in cui il contribuente decide di non dichiarare tali ricchezze al fisco sottraendosi 

all’imposizione fiscale dello Stato in cui è residente. La principale inversione di marcia di 

questa tendenza è stata data dal FACTA e dal processo verso lo scambio automatico di 

informazioni: due importanti iniziative attuate per aggredire e interrompere le numerose frodi 

fiscali internazionali
72

. Il fatto che l’amministrazione finanziaria riceva periodicamente tutte 

le informazioni possibili riguardanti i patrimoni esteri di ogni contribuente spinge i soggetti 

ad adeguarsi ai cambiamenti in corso e piuttosto a migliorare e recuperare la propria posizione 

ricorrendo alle procedure straordinarie. Nonostante tali procedure siano molto costose, 

rappresentano però il modo migliore per sanare una violazione che prima o poi, grazie agli 

strumenti e alle informazioni sempre più diffuse e trasparenti, verrebbe sicuramente 

rintracciata, accertata e sanzionata.  
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La procedura di collaborazione volontaria si propone come uno strumento valido per 

recuperare la propria posizione con il fisco in una logica di totale trasparenza. Essa non è stata 

introdotta per la prima volta così com’è stata presentata lo scorso anno. Vi erano stati dei 

tentativi di implementazione nel 2013 e 2014 falliti probabilmente per la scarsità tecnica e le 

criticità con cui il procedimento era strutturato e l’assenza di benefici premiali collegati. E’ 

solamente con la Legge 15 dicembre 2014, n. 186 che ha visto la sua definitiva entrata in 

regime nel sistema fiscale tributario italiano
73

.   

 

4.3. LA VOLUNTARY DISCLOSURE INTERNAZIONALE 

La procedura di collaborazione volontaria internazionale o voluntary disclosure internazionale 

permette “all’autore delle violazione degli obblighi di dichiarazione di cui all’art. 4, co.1 D.l. 

167/1990, commessa fino al 30 settembre 2014, di far emergere le attività finanziarie e 

patrimoniali costituite e detenute fuori del territorio dello Stato”.  

L’art. 5 quarter D.l. 167/1990 definisce l’ambito di applicazione di tale procedura e ne indica 

ambito soggettivo, oggettivo, temporale, nonché le cause di inammissibilità e gli adempimenti 

necessari. Rientrano nell’ambito soggettivo tutti i soggetti sottoposti agli obblighi dichiarativi 

del monitoraggio fiscale e quindi: 

- le persone fisiche; 

- gli enti non commerciali; 

- le società semplici; 

- le associazioni equiparate; 

- i trusts e i titolari effettivi degli investimenti esteri; 

- il soggetto interposta persona; 

- gli eredi; 

- i cointestatari, relativamente alla propria quota di competenza. 
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La circolare 13 marzo 2015, n. 10/E, in merito alla procedura, specifica che la residenza 

fiscale nel territorio italiano deve sussistere almeno in uno dei periodi di imposta di 

attivazione della procedura, viceversa la sua residenza negli altri momenti legati alla 

procedura è irrilevante. Possono altresì usufruire della procedura anche i soggetti che: 

- hanno mantenuto la residenza civilistica o il domicilio per la maggior parte del 

periodo d’imposta, ovvero almeno 183 giorni, nonostante non abbiano la residenza 

anagrafica in Italia; 

- sono iscritti all’Aire e hanno mantenuto il domicilio e la dimora abituale in Italia; 

- i cittadini italiani residenti o trasferiti nei territori black list; 

- gli eredi; 

- i cointestatari delle attività in detenute all’estero o nella disponibilità plurisoggettiva. 

In questo modo il numero dei soggetti che possono accedervi aumenta notevolmente. Per 

quanto riguarda l’ambito oggettivo, rimandando alle indicazione della circolare n. 10/E 

rientrano in generale tutti gli investimenti e le attività finanziarie di fonte estera in violazione 

dell’obbligo di compilazione del quadro RW di cui al paragrafo 2.3 della presente tesi; i 

redditi associati o utilizzati per acquistare tali attività e i redditi percepiti dalla loro 

utilizzazione
74

. 

Il contribuente aderendo alla procedura ha presentato, attraverso il sostegno di un 

professionista incaricato, un’autodenuncia costituita da un’istanza, unita da una lettera di 

accompagnamento e la relativa documentazione, in via telematica entro il 30 novembre 2015 

all’Agenzia delle Entrate
75

. Nella lettera di accompagnamento ha dovuto segnalare 

analiticamente l’insieme e l’ammontare di tutti gli investimenti e le consistenze di natura 

finanziaria e in che modo i redditi sono stati determinati. Si tratta di una fase molto delicata in 

cui tutte le informazioni devono essere assolutamente veritiere e complete. 

La relazione accompagnatrice deve contenere tutte le informazioni presenti che possano in 

qualche modo presentare collegamenti alle attività della procedura. E’ necessario inoltre che 
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tutte le documentazioni utili per ricostruire le operazioni transfrontaliere siano state 

consegnate e quindi anche ogni estratto conto o altro documento che possa in qualche modo 

sostenere e aiutare la ricostruzione degli investimenti e delle attività detenute all’estero. Nella 

ricostruzione e consegna dei documenti non sono ammesse dimenticanze in quanto l’istanza è 

presentabile una sola volta e risponde al principio di unitarietà, salvo la possibilità di integrare 

la richiesta già trasmessa entro 30 giorni dalla data di presentazione dell’istanza originaria 

unitamente ai documenti e alle altre informazioni entro e non oltre il 30 dicembre 2015. 

Questa possibilità è ammessa in virtù della complessità con cui il recupero della 

documentazione può avvenire, soprattutto visto il numero delle operazioni con l’estero. Il 

legislatore ha previsto quindi, nell’intento collaborativo, la possibilità di integrare l’istanza 

entro il termine di 30 giorni, ma non oltre il 30 dicembre 2015.  

Possiamo sicuramente affermare che la procedura di voluntary disclosure si instaura su un 

rapporto di onestà, spontaneità, interezza, veridicità, puntualità e consapevolezza tra il 

contribuente e l’amministrazione finanziaria. Tali principi si scontrano però talvolta con 

l’obiettiva e concreta capacità per il contribuente di riuscire a recuperare tutti i documenti 

richiesti, nonostante la sua buona fede. Questo elemento rappresenta un fattore critico di 

insuccesso che può in certi casi mettere in discussione il perfezionamento stessa della 

procedura. Risulta utile capire, anche nella logica di una voluntary disclosure bis se 

l’eventuale insufficienza documentale pregiudica in ogni caso l’esito della procedura, oppure 

se è ammesso in qualche modo e in quale circostanza un margine di errore.  

E’ chiaro che la documentazione rappresenta nella procedura collaborativa un elemento 

lungimirante e determinante per la ricostruzione dei fatti occultati ed è un requisito essenziale 

previsto nell’intento collaborativo del contribuente. Inoltre, come avremo modo di vedere nei 

prossimi paragrafi, i benefici che il soggetto trae da questo istituto sono molteplici, per cui è 

nel suo principale interesse partecipare e fornire tutte le prove documentali. L’incompleto 

supporto normativo o delle informazioni costituisce sicuramente un elemento patologico, che 

per molti casi determina il mancato perfezionamento della procedura. In certi casi però, tale 

carenza può non dar luogo a conseguenze negative. Questa situazione si verifica conciliando 

la buona fede del contribuente alla possibilità di risolvere la carenza documentale mediante 

l’utilizzo di prove indirette, alternative ma che riescono comunque a dare un quadro chiaro e 

preciso della situazione. Reperire alcuni elementi cartacei in questa procedura di carattere 

internazionale può essere effettivamente e realmente difficile, per cui la consegna di altri 
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elementi o documenti alternativi che consentono comunque di chiarire il quadro probatorio 

può far superare la mancanza di elementi probatori e permettere il proseguire della 

procedura
76

.  

Questo passaggio risulta essenziale nello spirito collaborativo della voluntary disclosure tanto 

da obbligare il contribuente a sottoscrivere e accompagnare alla relazione una dichiarazione 

sostitutiva di atto notorio con la quale “attesta che gli atti o documenti consegnati per 

l’espletamento dell’incarico non sono falsi e che i dati e notizie forniti sono rispondenti al 

vero”
77

. Sottoscrivendo tale documento il contribuente è consapevole dell’impegno preso e 

della gravità a cui incorre dichiarando il falso. A tal riguardo la Legge n. 186/2014 ha 

modificato l’art. 5 septies, co.1, D.l. 167/1990 introducendo un nuovo reato con il quale 

punisce l’autore che nella procedura di voluntary disclosure “esibisce o trasmette atti o 

documenti falsi, in tutto o in parte, ovvero fornisce dati e notizie non rispondenti al vero”. La 

pena per tale violazione è rappresentata dalla reclusione da un anno e sei mesi a sei anni. 

L’amministrazione finanziaria stessa è tenuta ad effettuare dei controlli e delle verifiche circa 

tali dichiarazioni, ma in un momento successivo. Questo significa che la dichiarazione si 

presume veritiera e comporta al momento della presentazione un atto sul quale 

l’amministrazione finanziaria dovrebbe “fidarsi”. In genere, il controllo sulla dichiarazione è 

effettuato d’ufficio dopo la chiusura del procedimento e solo nel caso in cui vi siano dei dubbi 

fondati e concreti
78

.   

 

4.4. GLI EFFETTI PREMIALI 

La convenienza della voluntary disclosure gioca tutto il suo interesse intorno agli effetti 

premiali che offre. Il contribuente infatti bilancia il peso della spontanea e piena autodenuncia 

con gli effetti premiali che la legge gli riconosce. In generale le sanzioni tributarie vengono 
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applicate in misura ridotta, sia in caso di omissione che infedele dichiarazione dei maggiori 

imponibili. L’art. 5-quiequies, D.l. 167/1990 si occupa degli effetti della procedura di 

collaborazione volontaria dal punto di vista sanzionatorio.  

Nel capitolo terzo abbiamo visto che in caso di omessa dichiarazione nel quadro RW il 

contribuente è sanzionato in generale dal 3 al 15% degli importi non dichiarati e dal 6 al 30% 

(o dal 5 al 25% nel caso di violazioni commesse fino al 04/08/2009) se le consistenze si 

trovano nei Paesi black list. 

Tali importi sono notevolmente ridotti nel caso di attivazione della procedura in oggetto: nello 

specifico le aliquote delle sanzioni del monitoraggio fiscale sono individuate nel minimo 

edittale pari al 3%. Si tratta di un importante beneficio che si manifesta però a determinate 

condizioni: le consistenze devono trovarsi in paesi white list o black list con accordo. Mentre 

l’aliquota è pari al 6% per le attività detenute nei paesi black list senza accordo.  

Emerge dal precedente paragrafo che viene effettuata una distinzione mai vista 

precedentemente, con riguardo alla black list. L’originario elenco subisce una scissione tra 

Paesi con accordo e Paesi senza accordo. Il legislatore, in maniera del tutto straordinaria, ha 

previsto lo stesso trattamento dei paesi white list anche per gli Stati posizionati nelle 

graduatorie black list, ma che hanno stipulato entro 60 giorni dall’entrata in vigore della legge 

per lo scambio di informazioni, ovvero entro il 2 marzo 2015, un accordo con l’Italia che 

consenta lo scambio di informazioni. Si tratta di uno sconto di pena nei confronti dei paesi 

che hanno inteso collaborare con il fisco. Tali effetti si producono per gli Stati black list che 

hanno previsto lo scambio informativo a partire dagli accordi vigenti all’1/1/2015
79

. Questo 

risultato è sicuramente molto importante a dimostrazione del cambiamento internazionale che 

si sta vivendo. Molti dei paesi che per anni furono considerati paradisi fiscali oggi stanno 

condividendo il percorso della collaborazione e trasmissione delle informazioni.  

Le sanzioni così individuate subiscono un’ulteriore riduzione pari a: 

- 1/4 nella generalità dei casi di adesione alla procedura collaborativa; 
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- 1/2 in caso di una forte condotta collaborativa del contribuente. Questa situazione si 

verifica a fronte di un atteggiamento particolarmente favorevole e di predisposizione 

collaborativa del soggetto a vantaggio dell’interesse dell’amministrazione finanziaria. 

L’art. 5-quinquies, co. 4, D.l. 167/1990 individua le tre possibili alternative per il 

verificarsi di tale condotta:  

o “le attività sono trasferite in Italia o in uno Stato UE/SEE che consente 

effettivo scambio di informazioni (non black list); 

o le attività trasferite in Italia o in uno stato UE/SEE sono state o sono ivi 

detenute; 

o l’autore della violazione rilasci all’intermediario finanziario estero presso cui 

le attività sono detenute un’autorizzazione a trasmettere alle Autorità 

finanziarie italiane tutti i dati riguardanti le attività oggetto di collaborazione 

volontaria e allega copia di tale autorizzazione (c.d. waiver)”
80

. 

Da questo quadro è evidente il significativo risparmio sanzionatorio a cui il contribuente è 

soggetto. In ogni caso, la collaborazione volontaria genera una riduzione dell’impatto 

sanzionatorio: l’obiettivo del legislatore d’altro canto è proprio quello di recuperare ingenti 

somme di denaro evase incentivando al massimo l’interesse del contribuente. In altre parole, 

si può sicuramente affermare che la garanzia data dalle conseguenze sanzionatorie è il fattore 

vincente di questa operazione. 

Infine, il contribuente può beneficiare di un’ulteriore riduzione della sanzione pari a 1/6 in 

caso di adesione ai contenuti dell’invito al contradditorio, mentre pari a 1/3 in caso di 

definizione agevolata, ovvero di accertamento con adesione. Si tratta di due diversi modi con 

cui viene definita la regolarizzazione della procedura. Nel primo caso il contribuente, a 

seguito dell’invito al contradditorio da parte dell’Agenzia delle Entrate accetta i contenuti e 

versa le somme dovute; nel secondo caso invece il contribuente è in disaccordo su quanto 

contenuto nell’invito e sottoscrive un atto di adesione
81

. 

E’ importante approfondire che il principio del favor rei trova applicazione nell’ambito del 

minimo edittale che di volta in volta deve essere applicato. Nell’applicazione delle sanzioni 
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sul monitoraggio fiscale si deve tener conto del diverso impatto sanzionatorio che la 

localizzazione delle attività sottratte prevede. Allo stesso modo delle modifiche degli importi 

dovuti in caso di omessa o incompleta compilazione del quadro RW. Di conseguenza di volta 

in volta occorre prestare particolarmente attenzione al periodo di imposta che si sta 

analizzando e all’importo percentuale collegato. La stessa attenzione deve essere presente nei 

confronti degli Stati che hanno effettuato l’accordo per lo scambio effettivo di informazioni
82

.  

Accanto alle riduzioni sanzionatorie interessate dal monitoraggio fiscale è opportuno 

evidenziare come la collaborazione volontaria produca degli effetti positivi anche per le 

violazioni sostanziali. Per violazioni sostanziali ci riferiamo alle violazioni in materia di 

imposte sui redditi addizionali, imposte sostitutive, ecc. In questo caso la sanzione è fissata al 

minimo edittale, ridotto di 1/4 a seguito dell’adesione alla procedura. Inoltre in virtù di quanto 

previsto nel D.l. 471/1997, in caso di omessa o infedele dichiarazione delle imposte 

riguardanti i redditi prodotti all’estero tali sanzione sono aumentate di un terzo, per cui in caso 

di adesione alla procedura alle stesse violazioni sarà applicata la sanzione pari al minimo 

edittale, aumentato di un terzo.  

Inoltre, ai sensi dell’art. 12, co.2, D.l. 78/2009 le sanzioni e i termini sono raddoppiati se le 

attività sono costituite in paesi black list, ma solamente in riferimento ai paesi e agli Stati che 

non hanno consentito uno scambio effettivo di informazioni. Diversamente, per i paesi dove 

opera tale scambio il raddoppio non avviene. Questo rappresenta sicuramente un altro 

importante vantaggio a seguito dell’adesione alla procedura. 

Il quadro sanzionatorio così evidenziato ha favorito nel 2015 l’emersione di moltissimi 

capitali detenuti all’estero e la preferenza di tale istituto rispetto al ravvedimento. Dopo aver 

analizzato entrambi gli strumenti sono evidenti le principali differenze che hanno portato a 

scegliere uno strumento piuttosto che l’altro. Il confronto è interessante non solo per capire 

più a fondo la situazione avvenuta lo scorso anno, ma anche per il probabile scenario futuro 

dalla voluntary-bis. Nonostante essa presenterà alcune caratteristiche diverse, il confronto 

potrà tornare utile in questa futura occasione.  
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L’elemento comune ad entrambe le procedure è dato dal fattore scatenante della procedura, 

ovvero il singolo contribuente. In entrambi i casi è il soggetto che liberamente e 

spontaneamente decide di intraprendere l’uno o l’altro percorso. Nessuna procedura si attiva 

difatti d’ufficio. Tuttavia, mentre nel ravvedimento è il singolo che procede 

all’autoliquidazione delle imposte, sanzioni, interessi e a inviare la dichiarazione integrativa, 

nella collaborazione volontaria il procedimento avviene mediante l’ausilio di professionista 

incaricato che procederà all’adempimento delle procedure, e alla raccolta di tutti i documenti 

e le informazioni fornite dal contribuente. Questo è necessario per la complessità della 

procedura e della consapevolezza della materia che solo il professionista può avere, 

soprattutto in quanto l’oggetto verte su tutte le violazioni accertabili del contribuente. La 

procedura è infatti onnicomprensiva di tutte le violazioni sul monitoraggio fiscale e 

sull’ambito reddituale nei periodi accertabili. Diversamente, il ravvedimento comprende 

esclusivamente le violazioni del tributo e del periodo d’imposta che il singolo decide di 

ravvedere. Una delle maggiori e più importanti differenze è data dalla copertura penale della 

procedura: l’autodenuncia nel caso della procedura di voluntary come abbiamo visto 

garantisce la copertura da alcuni reati penali che al contrario il ravvedimento non contempla. 

In linea di massima quest’ultimo permette una riduzione delle sanzioni e la possibilità di 

accedere al patteggiamento. Questo sicuramente rappresenta uno dei principali elementi da 

tenere in considerazione. L’ampiezza della copertura dipende proprio dalla natura confessoria 

della procedura, con la quale il contribuente si presta in maniera completa a collaborare e a 

regolare il proprio rapporto con il fisco.  

Diversamente invece il ravvedimento offre alcune possibilità che la v.d. non ammette. Il 

nuovo ravvedimento è attivabile anche se sono state avviate attività istruttorie come accessi, 

ispezioni e verifiche; cause che invece rendono inammissibile la procedura di v.d. Inoltre nel 

ravvedimento non c’è l’obbligo di fornire tutta la documentazione, elemento prioritario nella 

v.d. In quest’ultima l’obbligo di trasparenza è totale e le informazioni cartacee devono essere 

complete, tanto da rendere obbligatoria per la sua attivazione una dichiarazione sostitutiva di 

atto notorio. Un’altra importante differenza è relativa al raddoppio dei termini di accertamento 

e il raddoppio delle sanzioni per le consistenze detenute nei paesi black list con accordo: 

entrambi vengono meno aderendo alla procedura della v.d. Inoltre, nella v.d. le sanzioni 

ridotte relative ai paesi black list con accordo sono le stesse dei paesi white list.  
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Per concludere, l’importo massimo riduttivo sanzionatorio può arrivare solo nella v.d. fino a 

1/6 in caso di definizione e accettazione dell’atto di contestazione. 

Riportiamo brevemente nella seguente tabella le differenze appena descritte: 

 VOLUNTARY DISCLOSURE RAVVEDIMENTO 

AVVIO PROCEDURA 

Spontaneamente da parte del contribuente, 

ma l’iter della procedura avviene d’ufficio 

con un professionista 

Spontaneamente da parte del contribuente 

attraverso un’autoliquidazione e l’invio della 

dichiarazione dichiarativa 

OGGETTO 

Onnicomprensiva di tutte le violazioni 

accertabili di natura reddituale e del 

monitoraggio fiscale 

E’ il contribuente che decide quali tributi e 

quali periodi di imposta ravvedere 

COPERTURA PENALE Esclusione totale di alcuni reati penali 
Quasi assente limitata a una riduzione della 

pena 

AVVIO DI ATTIVITA’ ISTRUTTORIE 

COME ACCESSI, ISPEZIONI, 

VERIFICHE 

Esclude totalmente la possibilità di accedere 

alla procedura 

Non esclude la possibilità di accedere alla 

procedura nel caso di determinati tributi 

DOCUMENTAZIONE E 

TRASPARENZA 

Di priorità assoluta (vedi dichiarazione 

sostitutiva di atto notorio e l’introduzione 

del nuovo reato per chi esibisce o trasmette 

atti o documenti non rispondenti al vero) 

Non essenziale 

RIDUZIONE TERMINI 

ACCERTAMENTO E SANZIONI PER I 

PAESI BLACK LIST CON ACCORDO 

Si No 
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RIDUZIONE SANZIONE BASE PER I 

PAESI BLACK LIST CON ACCORDO 
Si No 

MODALITA’ DI PAGAMENTO Unica soluzione o tre rate mensili Unica soluzione 

Tutti questi elementi devono essere considerati e valutati in maniera molto ponderata, 

considerando di volta in volta il caso in questione, la localizzazione delle consistenze, il tipo 

di irregolarità commessa. E’ importante ricordare che la procedura di voluntary disclosure si 

perfeziona solamente con il pagamento di quando dovuto in un’unica operazione oppure in tre 

rate mensili o secondo quanto stabilito dall’atto prestabilito. In caso contrario, la procedura 

viene meno insieme a tutti i suoi effetti.  

Contestualmente agli effetti premiali sanzionatori il legislatore ha previsto anche degli 

abbuoni dal punto di vista penale. Le omissioni e infedeli dichiarazioni comportano per il 

soggetto negligente anche delle conseguenze di natura penale, oltre che amministrative-

tributarie. Egli potrebbe sicuramente incorrere alla punibilità di alcuni reati penali di cui al 

D.lgs. 74/2000. La procedura di voluntary disclosure attribuisce al contribuente che si presta 

spontaneamente e totalmente di collaborare con il fisco dei vantaggi non indifferenti anche 

rispetto ad alcuni reati tributari. Questo aspetto ne definisce il suo aspetto straordinario e 

innovativo. Nessun altro provvedimento fino ad ora aveva mai garantito una simile copertura 

penale. Il contribuente è escluso dalla punibilità per i seguente reati di: 

- dichiarazione fraudolenta mediante uso di fatture o altri documenti per operazioni 

inesistenti, di cui all’art. 2 D.lgs. 74/2000; 

- dichiarazione fraudolenta mediante altri artifici, di cui all’art. 3, D.lgs. 74/2000; 

- dichiarazione infedele/omessa dichiarazione, di cui agli artt. 4 e 5, D.lgs. 74/2000; 

- omesso versamento di ritenute alla fonte e IVA di cui agli artt. 10-bis e 10-ter, D.lgs. 

74/2000; 

- riciclaggio e impiego di denaro, beni o utilità di provenienza illecita.  
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E’ interessante evidenziare che tale procedura estende la copertura ai reati di natura 

fraudolenta che invece negli scudi fiscali antecedenti mancava. La non punibilità copre 

solamente le fattispecie dichiarative e omissive e limitatamente al soggetto che ha commesso 

o concorso a commettere le stesse. Di conseguenza i soggetti terzi coinvolti nella 

commissione del reato non sono “protetti” dalla punibilità e anzi l’Amministrazione 

provvederà a trasmettere la corrispondente denuncia penale. Diventa a questo punto 

importante individuare attentamente l’autore del reato e la coincidenza della persona che 

aderisce alla procedura
83

.  

Se da un lato la protezione penale influisce positivamente sulla scelta di aderire alla 

procedura, dall’altro vengono introdotte e inasprite le fattispecie di reato collegate alla 

presentazione della documentazione che assume in questa fattispecie un ruolo centrale e 

fondamentale. Si vuole cioè responsabilizzare il contribuente e renderlo pienamente 

consapevole dell’importanza dell’istituto a cui si è sottoposto, prevedendo la sua totale e 

completa adesione. L’interezza e la veridicità delle informazioni risulta fondamentale. Il reato 

di esibizione di atti falsi e comunicazione di dati non rispondenti al vero presuppone che il 

soggetto abbia agito positivamente, ovvero fornito, esibito, trasmesso della documentazione. 

Vengono meno le condotte omissive in questo caso, ovvero la mancata trasmissione 

dell’informazione. Salvo il fatto che la voluntary disclosure viene meno anche in questi casi, 

tuttavia non si hanno secondo gli studi empirici delle conseguenze di natura penale. Rimane il 

dubbio se l’omissione di informazioni possa comunque ricondurre a un profilo di trasmissione 

di notizie non corrispondenti al vero. La risposta sembrerebbe essere positiva se pensiamo alla 

scelta consapevole di trascurare determinate informazioni nel corso della procedura e quindi, 

sostanzialmente, di trasmettere dei dati che sono tutto fuorché completi e rispondenti al 

vero
84

.  
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4.5. LA VOLUNTARY DISCLOSURE NEL 2016: AVVIO DELLA SECONDA 

FASE 

Come abbiamo visto nel corso del precedente paragrafo il 30 dicembre 2015 ha segnato la 

conclusione della prima fase della procedura. Entro tale data, il contribuente ha 

spontaneamente scelto di riportare chiarezza e ordine nel suo rapporto con il fisco, attraverso 

l’autodenuncia del suo comportamento. In questa fase è stata presentata la richiesta di 

adesione alla procedura e l’invio della relazione di accompagnamento e di tutta la 

documentazione di supporto necessaria per l’indagine da parte del fisco.  

La fase successiva della procedura vede in primo piano l’attività istruttoria del fisco. Le 

attività di indagine e controllo sono principalmente due: la prima fase di verifica di eventuali 

cause ostative all’accesso della procedura e la seconda fase destinata a concludersi entro il 30 

dicembre 2016 comprensiva di tutta l’attività istruttoria di controllo al termine della quale 

l’ufficio può emettere degli atti di contestazione delle sanzioni per le violazioni degli obblighi 

di monitoraggio fiscale e degli inviti a comparire per le pretese relative alle violazioni 

sostanziali. Si tratta infatti di due diverse procedure a seconda del tipo di violazione, ovvero 

sostanziale o di monitoraggio fiscale.  

Nel caso di violazioni sostanziali il contribuente riceve la notifica di un invito al 

contraddittorio dove vengono indicati i periodi suscettibili di accertamento, il giorno e luogo 

dell’invito di comparazione, le imposte, sanzioni e gli interessi dovuti. Il contribuente può: 

- accettare il contenuto e le motivazioni indicate e quindi prestare acquiescenza 

versando entro 15 giorni dalla data fissata del contraddittorio quanto individuato 

dall’amministrazione finanziaria in un’unica soluzione o nella prima delle tre rate 

ammesse; 

- non accettare il contenuto e avviare una fase di accertamento con adesione.  

Il contribuente, insieme al professionista, valuta in base alle proprie analisi quale sia la 

soluzione più appropriata, fermo restando che nel primo caso il soggetto beneficia oltre della 
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riduzione di 1/4 anche della riduzione di 1/6 delle sanzioni, mentre nel secondo caso 

l’ulteriore riduzione è prevista di 1/3 anziché di 1/6
85

.  

Nel caso delle violazioni relative al monitoraggio fiscale invece il contribuente riceve la 

notifica di un atto di contestazione delle sanzioni. Il contribuente anche in questo caso può: 

accettare l’atto di contestazione e procedere al versamento ridotto delle sanzioni pari a 1/3 del 

minimo oppure non accettare e proporre ricorso entro 60 giorni dalla notifica dell’atto di 

contestazione, presentando delle deduzioni difensive. 

Questa seconda fase istruttoria è tanto minuziosa, quanto fondamentale per la completa 

realizzazione della procedura straordinaria della voluntary disclosure. Come ogni 

procedimento di natura amministrativa-fiscale e tributaria ci sono molti elementi di criticità e 

difficoltà di natura organizzativa per gli uffici stessi che si trovano non solo ad analizzare un 

numero elevatissimo di istanze in maniera autonoma, ma anche contemporaneamente a 

collaborare con uffici partner per adempiere e analizzare i casi più complessi e critici. A 

questo proposito la Direzione Centrale Accertamento dell’Agenzia delle Entrate a marzo 2016 

ha emesso una nota interna per cercare di rendere il più possibile uniformi le attività svolte nei 

vari uffici periferici di riferimento e in questo modo ridurre il più possibile il margine di 

discrezionalità e discordanza dei comportamenti. Queste indicazioni hanno proprio come 

obiettivo quello di coordinare questa fase in una logica di certezza del diritto e concordanza 

della procedura.  

In questa fase operativa agli uffici competenti viene suggerito di separare i casi più semplici 

da quelli più complessi sotto il profilo giuridico e tecnico coinvolgenti trusts estero vestiti, 

piuttosto che soggetti interposti o particolari movimentazioni di flussi e quindi partire da 

quelli più semplici e veloci da risolvere per arrivare poi a quelli più complessi. Tutte le 

motivazioni e i profili emersi devono essere garantiti dal principio di uniformità logico-

giuridica nel rispetto e nei limiti delle normative tributarie. All’ufficio competente spetta il 

compito di verificare l’eventuale esistenza di cause ostative di cui all’art. 5- quarter, co. 2, D.l. 
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167/1990, nonché di verificare e segnalare alle autorità competenti la presenza di ipotesi del 

reato creato ad hoc relativo all’esibizione o trasmissioni di atti o documenti falsi
86

. 

Uno dei problemi maggiormente emersi in questa fase è la complessa e abbondante 

documentazione accompagnatoria. Abbiamo già visto precedentemente come sia necessario di 

volta in volta verificare precisamente il tipo di documentazione e tenere in considerazione 

molteplici elementi per stabilire ad esempio se possano essere causa di impedimento alla 

procedura oppure no. Nel corso della nota si ribadisce la possibilità di instaurare un 

contraddittorio endo-procedimentale laddove mancasse un corretto supporto documentale 

rispetto a quanto indicato nella relazione di accompagnamento. La Direzione Centrale ha 

ribadito la possibilità di consegnare e integrare la documentazione anche dopo la scadenza del 

termine ultimo 30 dicembre 2015 in casi straordinari dimostrati e supportati da buona fede e 

presenza di errori “scusabili” o dovuti a cause di forza maggiore. Infine viene ribadita 

l’importanza di procedere all’accertamento tributario e alla conseguente notifica degli atti 

anche se gli importi risultano molto bassi, quasi irrisori. Questo in quanto solamente con il 

pagamento totale ed integrale di quanto notificato, anche se in misura minima, il contribuente 

conclude la procedura
87

. 

Nonostante la presenza di circolari e note interne per cercare di ridurre il più possibile i 

margini di incertezza la procedura in questa fase evidenzia alcune criticità. Tra i maggiori 

elementi evidenziati, oltre ai problemi di natura documentale di cui abbiamo già parlato, si 

ritrovano complicazioni tecniche nel contraddittorio e il rischio della doppia imposizione. Il 

primo problema che emerge è dovuto ad esempio al mancato completamento del rientro dei 

capitali o ad alcune problematiche interpretative delle istanze. I contribuenti infatti, 

potrebbero avere scelto di rimpatriare le somme dall’estero per ottenere una maggiore 

riduzione delle sanzioni, ma non averlo completato nella sua totalità. Nonostante l’Agenzia 

stabilisca che il rimpatrio dovrebbe avvenire prima della notifica dell’invito al contraddittorio, 

anche se non è avvenuto totalmente il contribuente può comunque dimostrare che questo 

avverrà in un momento successivo o modificare la scelta originaria prestabilita nella relazione 

di accompagnamento, entrambe senza precludere il perfezionamento della procedura. 
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Maggiormente complessa è l’indagine e lo studio di una istanza vasta e articolata dove sono 

presenti strutture ramificate societarie che coinvolgono contemporaneamente soggetti e 

attività detenute talvolta in paesi black list, talvolta in paesi black list collaborativi. Si tratta di 

schemi interpositivi molto strutturati che richiedono un’analisi e una consapevolezza della 

materia molto forte, in quanto gli aspetti da tenere in considerazione sono moltissimi, come lo 

sono i dettagli che possono mutare il risultato finale dell’esame
88

. 

Diversamente, il problema della doppia imposizione. E’ probabile infatti che le consistenze 

dichiarate e rimpatriate abbiano già scontato all’estero l’applicazione dell’imposta. Sappiamo 

che il legislatore italiano nell’art. 163, D.p.r., n. 167 disciplina il divieto della doppia 

imposizione stabilendo che: “la stessa imposta non può essere applicata più volte in 

dipendenza dello stesso presupposto, neppure nei confronti di soggetti diversi”. Questo 

principio vale nei confronti di qualsiasi tipo di imposta e trova soluzione o tramite le 

Convenzioni stipulate tra l’Italia e i paesi terzi oppure mediante il credito d’imposta previsto 

dall’art. 26, D.lgs. 346/1990. Tuttavia l’art. 165, co. 8, D.P.R., n. 167 stabilisce che “la 

detrazione non spetta in caso di omessa presentazione della dichiarazione o di omessa 

indicazione dei redditi prodotti all’estero nella dichiarazione presentata”. Risulta lecito il 

dubbio se vale anche nel caso della voluntary disclosure. In generale secondo quanto previsto 

dalla normativa risulterebbe chiara la risposta, ovvero la detrazione prevista dal credito di 

imposta sembrerebbe non esercitabile, tuttavia la circolare n. 9/E del 5 marzo 2015 

dell’Agenzia delle Entrate si esprime diversamente. Secondo quanto previsto nella circolare il 

contribuente che dichiara anche oltre i termini in ogni caso sta dichiarando, anche se a suo 

sfavore. Di conseguenza per la parte pagata all’estero è possibile ricorrere allo strumento del 

credito di imposta per contenere l’impatto della doppia imposizione. Tale interpretazione è 

applicabile per analogia anche in caso della procedura di esame
89

.  

Ricapitolando, una volta conclusa la seconda fase, la procedura di collaborazione volontaria si 

concluderà solamente con il pagamento integrale degli importi dovuti dagli atti emessi entro 

le scadenze prefissate dall’Agenzia delle Entrate. Nel caso tale pagamento venisse meno, o 

fosse insufficiente indipendentemente dalla causa, la procedura non si perfezionerà. L’art. 5-
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quinquies, co. 10, D.l. 167/1990 definisce tale circostanza sottolineando che insieme alla 

mancata realizzazione della procedura non si producono nemmeno gli effetti premiali.  

Questa è solo una delle ipotesi che mette in crisi la procedura di voluntary disclosure. Oltre a 

questa, può emergere nel corso dell’attività istruttoria da parte degli uffici 

dell’amministrazione finanziaria una causa di inammissibilità che renda la sua prosecuzione 

non possibile, oppure il caso in cui gli elementi siano complessivamente e intenzionalmente 

incompleti o infine, la mancata accettazione di quanto stabilito anche dopo il contraddittorio 

formale. Tutte queste cause comportano per l’Agenzia l’obbligo di notifica di un avviso di 

accertamento e un nuovo atto di contestazione nel quale le sanzioni vengono ricalcolate 

secondo i criteri ordinari e senza alcuna riduzione o beneficio premiale, tenendo conto anche 

della gravità del comportamento del contribuente
90

. 

 

4.6. VERSO LA VOLUNTARY BIS 

Gli studi statistici hanno nel corso di questi mesi stilato alcune stime potenziali sui risultati 

numerici della collaborazione volontaria. I numeri evidenziati parlano chiaro, i capitali emersi 

nel 2015 complessivamente toccano i 60 miliardi di euro per 130 mila istanze presentate, con 

un recupero dell’evasione fiscale di circa 4 miliardi di euro. I paesi che hanno segnato le 

maggiori emersioni sono Svizzera, Monaco, Bahamas, Singapore e Lussemburgo
91

. Un 

risultato soddisfacente e di grande impatto in vista dello scambio automatico di informazioni 

a partire dal prossimo anno. Sicuramente, nonostante qualche criticità la disciplina si è 

dimostrata complessivamente adeguata e ben strutturata, tale per cui il fisco può sicuramente 

ritenersi soddisfatto. Il risultato positivo ha portato il governo nel corso degli ultimi mesi a 

pensare alla possibilità di dare via a una nuova ondata di rientro di capitali nel prossimo anno, 

prima della definitiva operatività dello scambio automatico. In questo modo cioè, gli ultimi 
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ritardatari potrebbero riparare una posizione di evasione fiscale che sicuramente verrebbe 

scoperta nel giro di qualche anno.  

Negli ultimi mesi le più importanti testate giornalistiche del settore hanno dibattuto molto 

sulla possibilità da parte del Governo di introdurre una normativa strutturale, così come il 

ravvedimento e così come avviene già in altri paesi europei. Tale ipotesi è venuta meno nel 

corso di un’intervista televisiva durante la quale il premier del governo Matteo Renzi ha 

divulgato la notizia della possibile reintroduzione di una procedura straordinaria, denominata 

voluntary disclosure bis. Nonostante pareri contrastanti, a favore e a sfavore, tale incarico 

oggi è al vaglio del Governo e in corso di lavorazione. L’avvio della procedura, che sarebbe 

dovuta avvenire in estate, è rimandata al prossimo autunno.  

Mediante tale procedura i ritardatari che non hanno beneficiato della prima opportunità, 

potranno recuperare in extremis la posizione con il fisco. Le motivazioni che hanno spinto in 

questa direzione sono molte: accanto alle necessità di cassa la questione della provenienza 

delle emersioni. Nonostante i moltissimi introiti avuti, molti dei classici paesi ex-paradisi 

fiscali non appaiono nelle statistiche che si stanno facendo in questi mesi per identificare le 

provenienze delle emersioni. E’ chiaro quindi, che all’interno di queste sovranità sono 

presenti ancora abbondanti quantitativi di capitali evasi. Allo stesso modo anche l’emersione 

domestica individuata nelle casse di sicurezza e contanti risulta debole di segnalazioni
92

.  

Le statistiche sostengono che, trattandosi di una procedura non pianificata in origine e visto 

che la scorsa sembrava essere l’ultima, l’incasso atteso sarà sicuramente di importo inferiore, 

pari a circa 1-2 miliardi
93

. Chi intendesse regolarizzare la propria posizione l’ha sicuramente 

già fatto. Questa seconda procedura, sulla struttura della scorsa, vedrà sicuramente qualche 

aggiustamento tecnico ma senza strutturali modifiche. Sicuramente dal punto di vista 
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sanzionatorio, i contribuenti saranno premiati in misura minore, visto il tardivo momento con 

cui hanno scelto di regolarizzarsi. Tuttavia, saranno confermate le esclusioni della punibilità 

per i reati penali. 

Si tratterrebbe dunque dell’ultima possibilità a disposizione di chi ancora nascondesse molte 

consistenze al fisco e, in ritardo, decidesse di sanarsi. Dal 2018 infatti sarà implementato a 

livello internazionale lo scambio informativo tra le sovranità dei paesi che permetterà una 

maggiore collaborazione per un sistema internazionale fiscale più trasparente. Le anomalie 

presenti verranno quindi individuate più facilmente e sanzionate in misura gravosa, 

soprattutto a fronte della mancata adesione alle procedure concesse per risolvere 

“pacificamente” le azioni irregolari.  
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CONCLUSIONI 

 

Nel corso della presenti tesi si è dimostrato come negli ultimi anni l’attenzione al gettito 

fiscale sia diventata priorità tra le politiche economiche di un paese. La crisi che ha colpito il 

sistema economico internazionale ha contribuito a intensificare l’attenzione verso una 

maggiore trasparenza delle operazioni che quotidianamente interessano tutto il mondo. In 

particolare le sovranità internazionali si stanno muovendo in maniera collaborativa e unitaria 

verso un nuovo sistema internazionale fiscale e tributario basato sulla trasparenza, lealtà e lo 

scambio automatico di informazioni. Il sistema dei flussi internazionali sta vivendo in poche 

parole una profonda rivoluzione e trasformazione. 

In seguito alla crescente liberalizzazione valutaria l’amministrazione finanziaria avvertì la 

necessità d’introdurre una disciplina specifica per controllare le operazioni effettuate da e 

verso l’estero di tutti quei soggetti che non avevano obblighi di contabilità fiscale. E’ nato 

così l’istituto del monitoraggio fiscale, il quale ha subito nel corso del tempo delle modifiche 

rendendolo più semplice e proporzionale al sistema sanzionatorio. Si è assistito in generale a 

un’estensione della platea soggettiva e a una notevole riduzione dell’impatto sanzionatorio 

con l’intento di incentivare il contribuente ad agire nella legittimità dichiarativa. 

Dopo aver analizzato il carattere evolutivo fluttuante dell’apparato sanzionatorio della 

disciplina, abbiamo visto come la disciplina preveda un diverso trattamento per i paesi white 

list dai paesi black list con l’aggravamento sanzionatorio nei confronti dei secondi rispetto ai 

primi. L’attenzione si concentra soprattutto intorno al concetto di presunzione di evasione per 

equivalente radicato nell’art. 12, D.l. 1 luglio 2009, n. 78. Alcune riflessioni sono state infine 

effettuate alla luce delle recenti modifiche ai criteri di individuazione dei paesi black list e alla 

loro interferenza con il sistema sanzionatorio e il principio del favor rei.  

Infine la tesi si è proposta di analizzare i presupposti applicativi e soggettivi dei due principali 

strumenti a disposizione per i contribuenti decisi a sanare le attività costituite da redditi 

sottratti a tassazione: il ravvedimento e la collaborazione volontaria. Nonostante ci fossero 

stati dei condoni fiscale, è solo con la voluntary disclosure che per la prima volta è stata 

messa a disposizione del contribuente una procedura articolata, autonoma, precisa e mirata a 
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regolarizzare definitivamente il suo rapporto con il fisco. Essa si presenta in una forma del 

tutto nuova, complessa ma con forti benefici premiali per i contribuenti. A procedura 

conclusa, si può pensare che la disciplina sia stata ben implementata basando e attribuendo 

principalmente l’ottimo risultato ai riflessi sanzionatori e penali. Il contribuente, accettando la 

procedura, ha segnalato e dichiarato spontaneamente tutte le consistenze illecitamente 

detenute all’estero e in questo modo dimostrando di aver avuto un atteggiamento di 

collaborazione con il fisco è stato preservato da conseguenze penali. 

Il pathos mediatico e internazionale dovuto allo scambio automatico di informazioni e il 

risultato della procedura ha addirittura avviato una seconda e definitiva procedura di 

collaborazione volontaria. Nonostante con alcune variazioni, rappresenterà l’ultima 

opportunità per i contribuenti ancora ignari della trasformazione tributaria fiscale a cui si 

stanno sottoponendo. 

Chiaramente la voluntary disclosure bis e lo scambio automatico di informazioni determinano 

una svolta nel campo dell’evasione fiscale internazionale, ma allo stesso tempo ritengo debba 

essere un punto di partenza e non di arrivo. Le strategie evasive sono infinite e la cronaca 

giornaliera dimostra ogni giorno come sia quasi impossibile controllare e prevenire totalmente 

l’evasione fiscale. Gli schemi fittizi e la fantasia illegale non sono sicuramente facili da 

prevedere e individuare. Il recente scandalo denominato “Panama Papers” ne è la 

dimostrazione.  

Esso è considerato il più grande furto di dati nella storia. Il data base contenente milioni di 

file di informazioni strategiche è stato trasmesso da una fonte anonima al quotidiano tedesco 

Süddeutsche Zeitung, il quale in collaborazione con il Consorzio Internazionale dei 

Giornalisti Investigativi “ICIJ” ne ha diffuso pubblicamente la notizia. Si tratta di un evento 

epocale nella storia che comprende più di 200.000 società offshore collegate con persone di 

tutto il mondo. Protagonista dello scandalo è lo studio Mossack Fonseca di Panama famoso 

per il numero di società offshore create, ovvero società costituite all’estero in un paese dove 

regna una fiscalità molto conveniente e di conseguenza appetibile per i grandi investitori, 

soprattutto in quanto la proprietà delle società e delle consistenze in tali Stati è segreta. 

Questo meccanismo ha favorito la nascita di più di 300.000 società segrete realizzate in tutto 

il mondo da soggetti che cercavano di rendere non rintracciabile la propria ricchezza. 

Ricordiamo che detenere una società offshore non comporta un illecito, lo diventa quando il 
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titolare non lo segnala nella dichiarazione dei redditi. Ad aggravare l’immagine dello scandalo 

sono le sfumature incerte con cui le operazioni sarebbero state progettate: dietro a questi 

fenomeni di evasione fiscale si celerebbero piani strategici di corruzione, mafia, oppressione, 

crimine organizzato e riciclaggio
94

.  

Il fenomeno è molto preoccupante e al vertice di molte operazioni si ritrovano nomi della 

politica economica di tutto il mondo: il presidente russo Vladimir Putin, il presidente ucraino 

Petro Poroshenko, il re dell’Arabia Saudita Salman bin Abdulaziz Al Saud, il sovrano del 

Marocco Mohammed VI, ma anche moltissimi italiani come Barbara d’Urso, Luca Cordero di 

Montezemolo, Berlusconi, Flavio Briatore, Valentino, ecc. Il caso è oggi ancora al vaglio 

degli studi e rappresenta per il fisco un danno senza eguali che riapre il tema della giustizia 

fiscale. Nonostante la società si dichiari estranea alle accuse è evidente che si tratta 

dell’ennesima scoperta di evasione fiscale internazionale. Ancora una volta emerge la 

questione dell’autodeterminazione dell’imposta: in molti paesi è il contribuente che determina 

la propria base imponibile e il relativo debito fiscale. Questo sistema, che da una parte mira 

alla trasparenza e fiducia nel rapporto fisco-contribuente, ha portato quest’ultimo a 

sottostimare la propria capacità contributiva e a percepire l’imposizione tributaria come un 

onere particolarmente gravoso sicuramente inferiore rispetto ai benefici percepiti. Tale 

pensiero induce a destinare una buona parte di consistenze all’estero nascondendole al fisco
95

.  

La voluntary disclosure bis, alla luce di tale accadimento, potrebbe rappresentare 

un’opportunità da non sottovalutare per i soggetti coinvolti: lo strumento indispensabile per 

riparare al danno commesso prima degli accertamenti avviati dalle autorità competenti. Inoltre 

secondo alcuni esperti potrebbe essere interessante in futuro istituire una procedura specifica 

per il segmento ad alto reddito, chiamato “high net worth individuals”. Si tratta del target di 

individui che detengono ricchezze oltre la media e che sono i principali soggetti interessati al 

trasferimento di tali consistenze all’estero mediante sottrazione a tassazione. Dalle analisi 
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statistiche si nota come sia maggiormente diffusa l’evasione fiscale in questo segmento, di 

conseguenza potrebbe essere utile definire degli obblighi specifici di trasparenza per tutti gli 

individui che detengono un quantitativo patrimoniale sopra una determinata soglia 

quantitativa
96

.  

Alla luce dell’ennesimo scandalo, occorre perciò prestare molta attenzione al fenomeno e 

migliorare giorno dopo giorno le procedure di controllo e gli istituti a disposizione del 

contribuente. Sicuramente lo scambio automatico di informazioni rappresenta un’importante 

svolta nella certezza del diritto con una maggiore emersione della anomalie nel sistema. Per il 

contribuente dovrebbe figurare come una minaccia nel perseguire comportamenti scorretti.  
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