L’evasione in Italia e nei paesi OCSE:
evidenze empiriche, determinanti
ed effetti economici*

Mauro MARE

1. Introduzione

Ievasione fiscale caratterizza con ampiezza e intensita differenti
la totalitd delle economie industrializzate e, forse ancor di pili, quelle
meno sviluppate, Durante Pultimo decennio essa ha notevolmente
attratto 'attenzione della professione economica e dei policy-makers;
nonostante cid, essa resta tuttora un fenomeno molto complesso,
difficile da capire nelle sue forme e determinanti, e da misurare
accuratamente dal punto di vista empirico,

I’evasione ha tre effetti principali: 1) ha effetti distorsivi sull’al-
locazione delle risorse; 2) crea ingiustizie distributive e, infine,
3) pud avere conseguenze macroeconomiche rilevanti.

Questo lavoro analizza 'evasione sotto il profilo della dimensio-
ne e delle sue principali determinanti e discute alcune misure con cut
poter ridurre la sua estensione. Anziché tentare una nuova stima
dell’evasione, si utilizzano le numerose stime esistenti e le si confron-
tano, mettendone in evidenza pregi e difetti. Nel secondo paragrafo
sono discussi le differenti definizioni di evasione fiscale ¢ di economia
sommersa ¢ i metodi usati per stimare queste grandezze. Nel paragra-
fo successivo sono riportati i dati disponibili sull’economia sommetsa
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¢ I'evasione fiscale in Italia e nei principali paesi OCSE. Nel quarto
paragrafo, dopo aver ricordato ghi effetti sui bilanci pubblici dell’eva-
sione fiscale, sono discussi gli altri effetti economici dell’evasione. Nel
quinto paragrafo sono analizzate alcune determinanti del fenomeno
dell’evasione fiscale, in particolare quelle che appaiono pit significati-
ve pet il nostro paese (livello delle aliquote, struttura economica,
complessitd del sistema fiscale, senso della cosa pubblica). Nel sesto
paragrafo sono infine discusse le principali questioni di politica eco-
nomica e le misure per ridurre 'evasione fiscale.

2. Economia sommersa ed evasione fiscale: definizioni e metodi di
stima

I’evasione fiscale non & un fenomeno recente, esclusivo delle
socletd capitalistiche sviluppate. E infatti largamente documentato!
che essa tisalga fin ai tempi di Platone e dell'Impero Romano. 11
rifiuto di pagare le imposte e di adempiere correttamente gli obblighi
tributari sembra aver caratterizzato, pill o meno sempre, la storia
fiscale.? Nonostante la frequenza con la quale P'evasione & evocata
nelle riviste accademiche e nei dibattiti politici, si sa realmente poco
di essa per tre ragioni:

- per definizione, ¢ molto difficile stimare empiricamente
Pammontare di reddito che riesce ad evitare I'imposizione, ciog, ad
accertare qualcosa che & endemicamente nascosto. Evadere significa
infatti «nascondere reddito imponibile alle autorita fiscali, di modo
che statistiche accurate sull’evasione fiscale semplicemente non
esistono»;’

1S vedane, ad esempio, Lintott (1993} e Nicolet (1992). Nicolet ricotda, citando
alcuni passi di Gicetone, che «i Romani erano dispensaii dall'imposta diretta nella misura
in cui il Tesoro era ben alimentato e ben amministratos {p. 190) ma che essi erano
costretti comunque al pagamento di numerose altre tasse ¢ pedaggi che «pesavano
abbastanza gravosamente sui cittadini, tanto da suscitare delle resistenze» (p. 191). Si
veda anche pin avanti il punto 3.6.

2 Compottamenti da free rider furono molto comuni anche nella storia antica, Si
veda, ad esempio, il caso della Lega tra Sparta e Atene, riportato in Sandler (1992) e
Tanzi e Shome (1993).

* Pyle (1993, p. 73).
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- v'é& un certo dissenso, tra gli esperti, sulla grandezza del-
g g
I'economia sommersa e dell’evasione fiscale nei paesi OCSE;

- v'& molta incertezza sull’esatta definizione di evasione fiscale
e di economia sommersa,

E utile iniziare I'analisi dallo studio delleconomia sommersa
poiché la relazione tra questa grandezza ¢ Uevasione fiscale, come si
vedra tra poco, & molto stretta, L'insieme dei redditi (o delle basi
imponibili) che evadono la tassazione sono di fatto la parte fondamen-
tale dell’economia sommersa.

2.1, [econonia sommersa

L’esistenza dell’economia sommetsa dev’essere sostanzialmente
attribuita a due fattoti principali: al desiderio di evadere I'imposizione
e all'intento di aggirare le regolamentazioni statali e le loro restri-
zioni.!

E ben noto che la misurazione dell’economia sommersa & compi-
to arduo e difficile. Infatti, come misurare qualcosa che per definizio-
ne & nascosta? Vi sono in merito diverse questioni aperte.

In primo luogo, un’iniziale difficolta deriva dal fatto che esistono
nella letteratura teorica ed empitica un numero elevatissimo di termi-
ni per classificare il fenomeno; questi termini non sempre rappresen-
tano lo stesso oggetto ma sono spesso usati intercambiabilmente.’
Questo incredibile numero di termini differenti contribuisce ad au-
mentare la confusione in un’area di studio caratterizzata di per sé da
un’informazione carente,

In secondo luogo, l'uso def vari termini non & sempre chiaro e
incontrovertibile. In contesti differenti termini diversi potrebbero
rivelarsi pitt 0 meno appropriati: ad esempio, espressioni come zmea-
sured e unrecorded economy richiamano 'attenzione sul fatto che le

* Tanzi {1980). Un esempio di restrizioni pet Uarea delle attivita legali & il rispetro di
alcuni precisi requisiti fisici ed economici, per poter beneficiare delle prestazioni pensio-
nistiche e sociali, mentte esempi di restrizioni di attivita illegali soro i divieto di riciclare
beni rubati, il traffico di droga, ece.

7 In genere, sl trova riferimente oltre che all'wnderground ecomomy, alla black
economy, alla wmmeasured, unrecorded, shadow, irvegular, wntaxed, submerged, bidden,
subtetranean, parallel economy e cosi via,
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statistiche ufficiali e il loro utilizzo per fini di politica economica
potrebbero essere distorti se vi sono degli aggregati non misurati.¢ 11
piu delle volte, perd, gli autori di stime empiriche sull’evasione non
effettuano una distinzione dei vari concetti, né definiscono con preci-
sione il termine usato.’

Una prima distinzione generale pud essere quella che identifica
attivita ufficiali e attivitd sottetranee e attivitd di mercato e non di
metcato,®

L’attivita economica complessiva (si veda il grafico 1) comprende
I'insieme della produzione di beni e servizi indipendentemente dal
fatto se questa transita o meno nel mercato o se & contabilizzata nelle
statistiche ufficiali. Essa si articola in due grandi sottoaggregati:
leconomia formale, che & quella parte dell’attivitd economica che
viene registrata nelle statistiche ufficiali; 'economia sosterranea, che &
invece quella parte dell’attivitd economica che non & inclusa nelle
misurazioni ufficiali, A sua volta, 'economia formale si suddivide in
attivitd economiche di mercato e in altre attivitd che non passano per
il mercato, come, ad esempio, la spesa della pubblica amministrazione
¢ altre voci.®

L’economia irregolare, d’altro canto, si suddivide anch’essa in
due sottogruppi, il primo di attivita di mercato, il secondo che non ha
risconire in transazioni di mercato: 'economia sommersa (underground
economy) che comprende oltre all’evasione fiscale altre forme di
avoidance, derivanti da attivita illecite e criminali; le attivitd #on
registrate che non passano per il mercato, come il giardinaggio, la
produzione domestica, il fai-da-te, ecc. Si noti che queste ultime sono
escluse per definizione dalla contabilitd economica nazionale, che non
misura attivita di questo genere.

Gli aggregati compresi all’interno della linea tratteggiata rappre-
sentano linsieme delle attivita economiche di mercato, che non
coincidono né con la definizione di economia formale né con quella
di economia sommersa, Inoltre si ¢ riportata, nella parte inferiore del

& Cullis e Jones (1992, p, 216),

? Questa confusione & sumentata, inoltre, dal fatto che molti autori «spesso non
intendono la stessa cosa guando usano questi diversi termini, Ancor peggio, spesso
utilizzano lo stesso termine per designare cose diverses (Pyle 1989, pp. 2-3); Frey e Weck
(19834, 1983b).

8 8i vedano anche le distinzioni fatte da Smith (Smith, Wied e Nebbeling 1986),
Pesticau (1989) e Fagan (1993).

> Ad esempio, il valore degli affitti per i proprietari di appartamenti nei quali
abitano, ecc,

e
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grafico, la distinzione tta prodotto interno lordo {che coincide con
I'insieme dell’economia ufficiale}, le attivita dell’economia sommersa,
che dovrebbero in principio essere incluse nelle definizione di Pil, ma
non lo sono perché sono nascoste (segmento A); e le altre attivita che
per convenzione sono escluse dal Pil {segmento B).*°

Nel grafico 2 si sono riportate invece le principali attivita che
caratterizzano I'economia sommersa. Tralasciando le attivitd che non
hanno riscontro in transazioni di mercato ('economia domestica e il
volontariato), I’economia sommersa si suddivide in attivita legali non
dichiarate (cvasione) e in attivitd criminali. Tra le prime si possono
distinguere i fenomeni di evasione fiscale degli individui (reddito
guadagnaio ¢ non dichiarato detrivante da attivitd lavorative in nero e
da secondo lavoro, reddito da attivitd commerciali, professionali e
d’impresa, ecc.) e i fenomeni di evasione tipici delle imprese (vendite
non registrate, evasione dei conttibuti sociali, utilizzo di deduzioni
indebite per spese inerenti all’esercizio dell’attivita — auto, alberghi,
ristoranti); tra le seconde vi sono tutte le attivitd di produzione e di
commercio di beni illegali (droga, prostituzione, gioco d'azzardo,
ecc.),

Seguendo una procedura consolidata, in questo lavoro ci concen-
treremo solo sulle attivita legali e quindi useremo il termine economia
sommersa per rappresentare le attivitd di per sé legittime che danno
luogo a transazioni (sia in natura sia in moneta} tra individui e/o
imprese che riescono a evitare la tassazione e il controllo delle
autorita fiscali. La nostra definizione esclude, quindi, le attivita illegals
e criminali e le altre forme di attivita legali che “evadono” la tassazio-
ne, come il lavoro domestico e il fai-da-te, poiché queste attiviti non
sono direttamente connesse all'intenzione di evadere le imposte e il
pit delle volte non sono tassate.!!

98I noti, tuttavia, che molto spesso, in sede di elaborazione delle statistiche
ufficialf, si cerca di tenere in considerazione l'estensione dell’economia sommersa, La
definizione di reddito nazionale viene infatti spesso corretta e aumentata di un importo
stimato della grandezza dell'economin sommersa otsenvto dalla stima delle posizioni
lavorative irregolari: quindi patte del segmento A finisce per essere contsbilizzato nel
Pil.

1151 deve ammettere, comunque, che in senso pilt ampio il gioco d'azzardo, il
contrabbando, il traffico di droga, la prostituzione non solo “evadono” la legge ma, in
quanto producono un certo reddito, evadeno anche Pimposizione. Inoltre, dato che le
risorse impiegate in queste attivith avrebbero potuto essere impiegate nella produzione di

e
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Dovrebbe risultare chiaro che la nostra definizione ristretta di
economia sommetsa ha lo scopo di focalizzare I'attenzione solo sulle
attivita strettamente collegate all’evasione fiscale. Questa scelta rende
possibile utilizzare in modo correlato entrambi i termini e nel lavoro
li useremo spesso come sinonimi.'?

Nel complesso, appate tuttavia impossibile delimitare accurata-
mente 'economia sommersa, Distinzioni nette vanno incontro a diffi-
coltd e presentano limiti: vi sono, infatti, alcuni casi che rientrano in
entrambe le definizioni di economia sommersa (legale e illegale)
mentre altri casi non possono essere facilmente inclusi in una delle
due categorie. In definitiva, 'economia sommersa & «in una certa
misura una convenzione contabile artificiosa, solitamente diversa da
un paese all'aliro e che puod variare nel tempo [...] e fra societa
diverse, fra paesi sviluppati e in via di sviluppo, e fra economie di
mercato e pianificates .’

reddito nell'economia legale, esse riducono il gettito fiscale. 8i notd tuttavia, che I'obietti-
vo principale di queste attivitd non era 'evasione fiscale quanto Ja violazione di alcuni
diviet! previsti in legpi e regolamenti, V'2, infine, un altro aspetto che dovrebbe essere
incluso nella definizione contabile di evasione fiscale/economia sommersa: 1 trasferimenti
monetar] pubblici per pensioni, disoccupazione, invaliditi, ecc., percepiti in modo
fraudolento, che costituiscono il fenomeno equivalente all’evasione sul lato della spesa,

12 Siamo naturalmente consapevoli che le connessioni tra I'cconomia sommetsa e
Ievasione fiscale non sono cosi semplici e lineari da stabilire. Sorgono, infatti, problemi
guando le imposte sono progressive e non proporzienali; inoltre, se gli individui che
partecipano all’economia sommersa sono individui a basso reddite (che presentano
quindi un debito d’imposta modestissimo) allora Lesistenza dell’economia sommetsa
potrebbe non implicare necessatiamente lesistenza di una rilevante evasione fiscale
(Tanzi ¢ Shome 1993, p. 19). Infine, anche concettualmente i due aggregati potrebhero
differire: infatti, dietro 'esistenza dell’economia sommersa non v'& solo ed esclusivamen-
te il desiderio di evadere Vimposizione ma anche Pintento di aggirare regolamentazioni e
normative statali @ la volontd di corruzione (ibid). Si veds, tuttavia, Greenfield (1993),
che dissente dall'identith economia sommersa/evasione fiscale: la prima doviebbe denota-
re le attivitd che solo in un primo tempo non sono scopette e misurate dalla contabilita
nazionale, mentre la seconda non dovrebbe far parte dell'economia sommersa, in quanto
il reddito evaso verrd per lo pii speso nell'acquisto di heni e quindi verrd catturato,
anche se con titardo temporale, dalla rete statistica ufficiale,

1 Cowell (1990, pp, 13-17).
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2.2. Evasione, elusionc ed erosione

Cosi come per I'economia sommersa, anche la definizione di
evasione fiscale presenta diverse difficolta ed & ben lungi dall’essere
consolidata nella teoria economica. Cid si deve, essenzialmente, alle
numerose definizioni utilizzate ¢ alla qualita insoddisfacente dei dati.

Un ptimo aspetto importante & la distinzione tra evasione fiscale,
elusione ed erosione.'* 1l punto cruciale in merito & la difficolta di
definire e individuare il reddito (base) imponibile. E noto che la base
imponibile effettiva realmente usata nei paesi QCSE sia molto distan-
te dalla definizione onnicomprensiva di reddito - la definizione di
reddito 4 Iz Schanz-Haig-Simons, L'esistenza di numerose deduzioni
personali, di esclusioni, di spese fiscali e di trattamenti favorevoli di
certi redditi’” determina sul piano concreto una considerevole erasio-
ne del reddito soggetto a tassazione, erosione che viene aumentata dai
fenomeni di elusione.

1! termine elusione fiscale denota i metodi legali di ridurte "onere
della tassazione, mediante lo sfruttamento di tutti i vuoti ¢ le scappa-
tole fiscali che il legislatore ha pili 0 meno esplicitamente formulato.*®

L’evasione fiscale, invece, denota i metodi #legali utilizzati dai
contribuenti per ridurre o eliminare ['onere dell'fmposizione.!” La
forma di evasione fiscale pit diffusa & la dichiarazione di un ammon-
tare di reddito inferiore a quello effettivamente guadagnato o il
richiedere un ammontare di esenzioni e deduzioni oltre il Ilivello
consentito.

1 8i vedano, ad esempio, Pedone (1979a), Bayar e Frank (1987), Tanzl e Shome
(1993).

1> In particolare, il considerare o meno gli effetti dell'inflazione (valore nominale o
reale) o quando considerare gli incrementi di valore pattimoniale (alla mamirazione o alla
realizzazione),

16 3e un ampio dibattito nella letteratura sul perché i legislatori fiscali offrano agli
individui queste scappatole. V'¢ sicuramente, in primo luogo, il desiderio di lasciare agli
individuai un matgine di aggiustamento e di flessibilita, in modo da ridusre le perdite di
benessere che la tassazione potrebbe produrre, V'¢, in secondo luogo, la possibilita che
esse siano frutto di errorf ¢ sviste del legislatore al momento della redazione della legge.
Vi pud essere, inoltte, una scelta deliberata di incentivare patticolati attivita: il riferimen-
to qui & al peso che i varl fnterest groups avrebbero nella definizione della normativa
tributaria — la concessione di esenzioni particolari in cambio del sostegno politico.

17 Vogliamo sottolineare ancora una volta che lz nostta definizione di economia
sommersa comprende le attivitd di produzione che sono di per sé legali (vendite def
commetcianti, riparazioni domestiche non fatturate, ecc.}) mentte esclude altre attivita
illegali (gloco d’azzardo, traffico di droga). Si e allora in presenza di evasione fiscale
quando gli individut usano metedi illegali pet non dichiatare queste attivita legall e per
evitare di pagare imposte sui redditi da queste prodotti.
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La distinzione tra evasione ed erosione fiscale & quindi cruciale
per la stima dell’ammontare dell’economia sommersa;'® questa distin-
zione tuttavia non & sempre incontrovertibile. E stato osservato
(Lewis 1982, Cullis-Jones 1992, p. 217) che la distinzione basata sulla
legalita dellatto di riduzione del carico tributario non sempre &
proponibile e corretta e che permangono zone grigie tra i due
fenomeni.'?

2.3, I metodi di stima dellevasione e dell’economia sommersa

Esistono diversi metodi per stimare i livello e Iestensionc
dell’evasione fiscale e dell’economia sommersa; alcuni metodi sono
specifici a uno solo dei due fenoment, altri comuni a entrambi. Questi
metodi possono cssere distinti in metodi direrti e indirersi.?®

I metodi diretti sono 'auditing di un campione di contribuenti e
il metodo delle interviste campionarie.

Tra i metodi indiretti si distinguono invece:

- P'approccio macroeconomico (basato sulla discrepanza red-
dito-spesa che emerge dalla contabilita nazionale o sulla discrepanza
tra dati statistici e dati fiscali);

¥ Questa distinzione diventa importante quando per stimare I'evasione fiscale si
vogliono confrontare 1 dati della contability nazionale con quelli delle antority fiscali. Per
ottenere I'ammontare teotico di reddito sottoposto a tassazione, s devono dedurre dal
totale del reddito nazfonale tutte le forme di clusione ed erosione fiscale, le tgx
expenditures e 1 trattamenti speciall dei reddit, Una volta ottenuto il reddito teorico
sottoposta a tassazione, si pud calcolare il gettito fiscale teorico applicando al primo
aggtegato una stima dell'aliquota media standard di imposizione. Infine, confrontando il
gettito fiscale teorico con quello effcttivo riscosso dalle autorita fiscali, si otticne
ur’indicazione della grandezza dell’evasions fiscale e della discrepanza tra reddito
dichiarato ¢ reddito effettivamente sottoposto a tassazione. Si noti che la differenza tra il
reddito complessivo e quello teorico sottoposto a tassazione include voci che nen fanne
parte della definizione di economia semmetsa tiportata nel grafico 1 — cicé l'insicime
delle attivitd economiche che non viene registrato. Infatti, il benefictare di deduzioni per
le quali non si avrebbe la titolatita fa parte del reddito evaso ma non dell’economia
sommersa, in quanto queste deduzioni sono tiportate afle autoriti fiscali e quindi
vengono tregistrate (Fagan 1993, p, 3).

1 51 parla infatti in questi cast di fax avoision. Secondo Lewis (1982), infine, & anche
importante distinguere tra evasione intenzionale ed evasione nen intenzionale, derivante
clod da errorl o omissioni inconsapevoll, E tuttavia comunemente accettato che con il
termine evasione fiscale si denominanc gli atti che infenzionalmente mirane a tidurre il
carico tributario.

% 5i vedano Tanzi e Shome {1993); Cowell (19903; Pyle (1987, 1989, 1993); Feige
(1989); Barthelemy (1988); Bayar ¢ Frank (1987); Fagan (1993); Frey e Weck (19835,
1583h, 1984); Weck e Frey (1985); Dallago (1990); Graetz e Wilde {1983).
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~ I'approccio monetario (con diverse tecniche specifiche);
- la stima dei tassi di partecipazione nel mercato del lavoro;

— altri metodi (il metodo composito, le stime di massima,
ecc.).

Di solito i metodi diretti sono usati principalmente per stimatre
I'evasione fiscale mentre quelli indiretti sono impiegati per stimare
I'economia sommersa. Di seguito sono descritti questi diversi metodi
e messi in evidenza i loro pregi e limiti.??

2.3.1. Merodi diretti

L’anditing dei contribuenti

Le autorita fiscali elaborano un campione di conttibuenti basato
sulle dichiarazioni fiscali, sui dati dell’evasione e sugli accertamenti
degli anni precedenti. Su questo campione vengone svolti un audéting
fiscale e verifiche contabili molto accurate, miranti a scovare eventuali
frodi (dichiarazioni inferiori al dovuto, redditi percepiti non di‘chiaraj
ti, ecc.). Il campione e i pesi dati alle varie categotie economiche di
contribuenti sono revisionati petiodicamente secondo evoluzione
dell’attivitd economica e dell’evasione stimata. Dall’indagine sul cam-
plone vengono poi ricavati i criteri generali di accertamento e control-
lo da parte dell’amminisirazione finanziatia. .

Questo approccio non & ancora melto diffuso tra i paesi (')CSEf
ma in quelli dove & stato usato (ad esempio, gli USA) ha da'tc') ‘gsultat%
incoraggianti e nel complesso presenta notevoli aspetti positivi. Negli
Stati Uniti, il Tax Payer Measurement Program (TPMP) selezllon.a un
campione di 55 mila contribuenti dai dati delle dichiarazioni dei
redditi all'lnternal Revenue Service (IRS, lequivalente del nostro
Ministero delle finanze) e alla Social Security Adminiscration (I"equi-
valente del nostro INPS). Questo campione & poi sottoposto a un
accurato accertamento per isolare i fenomeni di evasione fiscale e
ottenetne una stima media. Riportando questo dato all'universo, s%
ottiene il tax gap, cioé 'ammontare di imposte sul reddito evase dagli
individui e dalle imprese.

21 8i vedano per un’eccellente discussione Graetz e Wild(; (1985, pp. 357-58),
Barthelemy (1988, pp. 184-93), Cowell (1990, pp. 18-21), Tanzi e Shome (1993, pp.
14.20).
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Il metodo dell’auditing, tra tutti i metodi disponibili, sembra
essere il pili promettente; anch’esso presenta, tuttavia, limiti e nel suo
utilizzo vanno comunque tenuti in considerazione alcuni caveas. In
primo luogo, il campione della popolazione costruito sui dati delle
dichiarazioni fiscali & distorto, poiché la selezione dei contribuenti per
gli accertamenti fiscali non & casuale ma & basata sulle propricta delle
dichiarazioni presentate che gia contengono una certa probabilita di
evasione.” Questa stima sard chiaramente distoria verso il basso, dato
che non tiene in considerazione, ad esempio, evasione degli indivi-
dui che si sottraggono all'obbligo della dichiarazione fiscale. I dati
sulla compliance fiscale sono inoltre influenzati dallo sforzo investiga-
tivo e di accertamento messo in atto dalle autorita fiscali.?’

In secondo luogo, il modello economico di analisi dell’evasione
fiscale, a cui implicitamente questo metodo si riferisce, non appare del
tutto appropriato. La metodologia applicata nei modelli teorici del-
Pevasione fiscale,? che detiva dall’economics of crime di Gary Becker
(1968), non sempre si adatta all’analisi dell’evasione fiscale 2’

Vi sono, in terzo luogo, limitazioni strutturali all’applicazione
dei concetti di scoperta dell’evasione e punizione. Le autorita fiscali
devono dimostrare I'intenzionalita da parte del contribuente di evade-
te l'imposizione, che & compito alquanto difficile. Inoltre evasore, a
differenza dei comuni criminali, & tenuto a compilare un’autodenun-
cia {la dichiarazione fiscale) che offre all’autorita informazioni prezio-
se: quindi, Uautorita fiscale non ¢ un fattore esogeno benst un
soggetto attivo che interagisce con i contribuenti,

Infine, la frequenza dei controlli non pud essere usata come
proxy della probabilita di essere scoperti (Cullis e Jones 1992), Gli
individui con redditi da salari e stipendi (i lavoratori dipendenti)
presentano una bassa frequenza di controlli ma un’elevata probabilita
di essere scoperti se non dichiarano il loro reddito. Per questo gruppo
di individui, le opportunita di evadere sono molto basse, mentre i

# Fagan (1993, p. 6). Le stime dell'economia sommersa basate sui dati fiscali
riflettono economia sommersa che le autorira riescono a scoprire, che rappresenta solo
una porzione del rotale della stessa, Per esplicitare questo punto Fagan sostiene, ad
esempio, che & come se per stimare il livello delle activits criminali si utilizzasse, come
proxy, il nunero degli arvesti effettuati dalla polizia.

2 O'Higgins (1981a, 1981h).

#* 81 vedano, ad esempia, Allingham e Sandmo (1972), Yitzhaki (1974).

* Secondo Graetz ¢ Wilde (1985} i modelli sono troppo semplict e ignoranc la
varietd degli agenti coinvolti a diverso titolo nel processo di riscossione delle imposte,
come anche gli altri vincoli politici, istiuzionali e fegali.
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lavoratori indipendenti, i liberi professionist, i self-employed possono
con maggiore facilitd evitare la tassazione.

Le interviste campionarie

11 seconde approccio & basato sull’analisi di un campione casuale
di contribuenti di solito realizzata con il metodo delle interviste
(telefoniche, sui luoghi di lavoro, ecc.) per accertare il coinvolgimento
degli individui nell’economia sommersa. Vengono predisposti que-
stionati in base ai quali si cerca di accertare il comportamento del
contribuente, il suo giudizio sul sistema fiscale ¢ la sua moralita
tributaria. Questo metodo ha avuto una diffusione limitata ed & stato
applicato solo in alcuni paesi, ad esempio in Norvegia ¢ Svezia.?

Tl limite evidente di questo approccio & la forte riluttanza degli
evasori e di chi svolge un’attivitd in nero a partecipare a indagini
campionarie o, comunque, a rispondere sinceramente alle domande
sia per timore di un giudizio morale sia di eventuali conseguenze
legali, 11 campione pud cosl risultare non rappresentativo (solo chi
non partecipa all’economia sommetsa accetta di partecipare al cam-
pione) o comungue dubbia appare la sincerita delle risposte. Tl livello
dell’economia sommersa che si ottiene con questo metodo pud quindi
risultare largamente sottostimato.

2.3.2. Metodi indiretti

Discrepanza reddito-spesa

1! primo metodo indiretto utilizza un approccio macroeconomi-
co contabile basato sulla stima dell’eventuale discrepanza tra reddito e
spesa (consumi) che emerge nella contabilitd nazionale. Se non vi
fosse econoimia sommersa, [a misurazione del Pil dal punto di vista
dei redditi doviebbe essere uguale a quella dal punto di vista della
spesa. Quindi, I'eventuale discrepanza che si registra tra la stima del
Pil dal lato della spesa e quella dal lato del reddito potrebbe rappre-
sentare una ragionevole stima dell’evasione fiscale.?’ Un approccio
che rientra in questa categoria & anche quello che utlizza 1 dad dei

26 §i vedano Isachsen, Kovland e Strom {1982), Hansson (1982). Un approccic
spetimentale al riguardo 2 stato suggerito da Webley (1991). .

?7 Come & stato suggetito, il reddito nascosto finird per emergere sotto forma di
spesa (McAfee 1980, Fagan 1993).
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bilanci familiari per stimare oltre alla spesa delle famiglie anche il loro
reddito. Infatti, se il reddito guadagnato da una famiglia & molto
inferiore al reddito da questa speso si puo ragionevolmente supporre
che, al netto di variazioni nella ricchezza e nel patrimonio o di
indebitamento, questa differenza sia da attribuire all’evasione
fiscale,?®

Una difficolta di questo metodo deriva dal fatto che nel processo
di misurazione della spesa si incorre quasi sempre in errori e omissio-
ni, che fanno divergere la spesa stimata da quella effettiva; gli stessi
errori di contabilizzazione possono essere effettuati anche nella misu-
razione del reddito, con il risultato che errori di misurazione possono
essere scambiati per attivitd sommetse (Cowell 1990, p. 19).2°

Ur’altra limitazione di questo approccio deriva dal fatto che Ia
black economy potrebbe esistere come un autonomo canale parallelo
alleconomia regolare: ovvero, il reddito evaso o non dichiarato
pottebbe essere speso nell’acquisto di beni e servizi anch’essi prodotti
nell’economia sommersa, che quindi non figurerebbero sul lato della
spesa (O'Higgins 1981a, p. 288). In questo caso, la divergenza tra
spesa e reddito avrebbe solo un rapporto casuale con la relazione tra
economia regolare ed economia sommersa. Quindi, nel caso in cui
Pevasione finanzi [evasione, il metodo di misurazione basato sulla
discrepanza reddito-spesa sottostima la vera ampiezza dell’evasione.

Discrepanza tra dati di contability nazionale e dati fiscali

Un secondo metodo indiretto utilizza un approccio macroecono-
mico di tipo contabile basato sulla discrepanza tra dad di contabilita
nazionale e dati fiscali. Viene messa a confronto la base imponibile di
un’imposta (Irpef, Iva, ecc.) stimata nei conti nazionali e quella che
emetge dai dati delle dichiarazioni fiscali e si assume che la differenza
eventuale rappresent, una volta dedotta I'erosione, la base imponibile

% 51 vedano su questo Fagan (1993), Tanzi e Shome (1993). Di recente Pissarides e
Weber (1589) hanno utilizzato per il Regno Unito I'approccio dei bilanci familiari per
stimare il reddito non dichiarato dei self employed,

# Dilnot e Morris (1981} hanno criticate questo approccio sostenendo che vi sono
componenti di segno contratio: ovvero, esempi di redditf inclusi nel calcolo del Pil e voci
di spesa che non ne fanno parte come, ad esempio, I'affitto di un locale che viene usato
per svolgere attivita illecite (gioco d'azzarde). 11 reddito per pagare affitro probabilmen-
te rientrerd nella stima del reddito nazionale ma non la spesa per il gioco. Quindi, la
divergenza tra i due aggregati non rifletterehbe econotnia sommersa quatto un errore di
misurazione.
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non dichiarata.’® Applicando a questa base un’aliquota media stan-
dard si ottiene una stima dell’evasione relativa all’tmposta in questio-
ne o al complesso dell’economia,®!

Un’importante critica a questo metodo & quella che ritiene che il
sistema fiscale esistente in un certo periodo (le aliquote legali) sia
stato per certi versi contaminato dal livello di evasione esistente.’? Nel
corso del tempo, la crescita delle aliquote ha cercato di compensare le
carenze di gettito derivanti dall’evasione, con un effetto di accumulo
temporale. L'utilizzo delle aliquote legali esistenti al momento della
stima dell’evasione porterebbe allora a esagerare U'entita dell’evasione
stimata.

Un semplice esempio puo illustrare questo punto, Si assuma che
nel periodo 1 il reddito evaso sia pati a
6, =Y, -Y, (1)

1

dove Y. & il reddito teorico al tempo 1 e Y, & il reddito dichiarato
al tempo 1. Quindi, dato il livello dell’aliquota media T,, Uevasione
fiscale sara pari a

e, =1, 9 (2)

Ora si assuma che, in conseguenza dell’evasione, le aliquote
legali subiscano nel secondo periodo un aumento allo scopo di
conseguire un incremento di gettito mentre il livello di evasione
effettivo resti immutato (ovvero &, = 8, =Y, - Y, ). Questo aumento

* Questo metodo viene molto utilizzato nel nostro paese, Una sua limitazione & che
i dati di contabilitd nazionzle non sono emogenel con gli imponibili fiscali del Ministero
delle finanze e che differenze si riscontrano anche nelle modalita di ricostruzione, per cui
il divario che emerge dal confronto degli imponibili ricostruiti con I due metodi potrebbe
essere attribuito alle differenze nelle definizioni e non tanto all’evasione,

* Questa procedura & ovylamente corretta se U'imposta di cui si stima Pevasione &
un’imposta proporzionale. Se invece si tratta di un’imposta progressiva, si dovrebbe in
teoria applicare ai diversi redditi non dichiarati i tassi marginali effettivi d’imposta, e
tipartire i redditi nel diversi scaglioni. Un confronte cotretto con i dati di contabilita
nazionale richiederebbe, incltre, che venissero stimate le diverse deduzioni ed esenzioni
fiscali che corsispondono ai diversi scaglioni.

*2 Una critica di questo tipo & stata mossa da Peacock e Shaw (1982a, 1982h, 1982c)
e Peacock (1983). Essi sottolineano tre punti: 1) questo metodo non considera che aleuni
beni sono prodoiti nel settore dell’economia sommersa sole perché non sono tassati. Se
lo fossero, la quantity prodotta dei beni diminuitebbe, sia per la riduzione della
domanda, sia dellofferta; 2) il metodo non depura i dati degli importi dei redditi evasi
ma spesi nell’acquisto di beni che sono tassati o prodotti da individui che pagano le
imposte; 3) infine, la spesa per consumi degli evasori genera {attraverso un moltiplicatore)
una crescita del redditi per alti individui che non evadono (Pyle 1989, p, 132),
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delle aliquote innalzera aliquota media standard a 7, > 17, con il
risultato che, anche se la differenza tra reddito teorico e reddito
dichiarato non & variata, il livello di evasione risultera piti elevato:*

e, = T, 52 =g (3)

Il wmetodo monetario

Il metodo indiretto pit utilizzato & quello monetario, che viene
applicato con numerose tecniche specifiche.* 1idea di fondo & che,
al fine di nascondere il reddito derivante da attivitd sommersa, gli
individui scelgano di effettuare le transazioni in contanii. La crescita
dei biglietti in circolazione rifletterebbe, quindi, essenzialmente il
fenomene dell’economia sommersa. La stima delle giacenze moneta-
rie individuali in eccesso e la loro evoluzione nel tempo sarebbe,
quindi, una proxy soddisfacente dell’ampiezza dell’economia sommet-
sa e del suo trend di crescita.

Guttman (1977) & stato il primo autore a udlizzare questo
approccio. Egli ha sostenuto che le attivita legali implicano un
rapporto stabile tra pagamenti in biglietti e in conti correnti (depositi)
per cui una crescita di questo rapporto pud Interpretarsi come un
aumento dell’economia sotterranea, Feige (1979) ha invece applicato
una versione particolare della teoria quantitativa fisheriana: moltipli-
cando la velocita di circolazione media con il volume dei biglietti e
dei depositi bancari si ottiene il valote totale delle transazioni. Se si
assumme che questa cifra presenti una relazione costante con il reddito
nazionale, il valore del Pnl stimato pud essere in seguito confrontato
con il valore det Pnl che emerge dalla contabilitd nazionale e avere
cosi una stima dell’economia sommersa. Tanzi, infine, in una serie di
contributi (1980, 1982, 1983} ha raffinato e migliorato il metodo
monetario.

Anche questo metodo presenta, tuttavia, diversi e non irrilevanti
incovenienti. In ptimo luogo, si assume che nell’anno d’inizio della
stima non vi sia economia sommetsa o evasione; in secondo luogo, un
uso pit efficiente dei mezzi di pagamento monetati pud avere come
effetto quello di ridurre la grandezza dell’economia sommersa stima-

? In altef termini, i assume che 7 = fle), ovvero che ¢, = fle)) con d7,/de, > 0
(Maliquota & funzione crescente del livello di evasione del periodo precedente).

* (Cid si deve essenzialmente al fatto che le statistiche monetarie (crescita dei diversi
aggregati monetard, velocita di circolazione, ecc.) sono faciimente disponibili e risultano,
nell’insieme, alquanto accurate e affidabili. Ottime rassegne e discussioni di questo
metodo sl trovana in Barthelemy (1988} e Pyle (1989).
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ta; in terzo luogo, Pandamento dell’inflazione® e l'instabilita della
funzione di domanda di moneta non sono adeguatamente considerate;
infine, questo metodo produce le stime pitt elevate e pitt variabili
dell’economia sommersa,

Altri metodi

Un altro metodo indiretto, utilizzato qualche volta nel nostro
pacse e in Spagna, & quello che usa una stima dei tassit di partecipazio-
ne nel mercato del lavoro secondo le varie classi di etd della
popolazione.*¢

Fra gli altri metodi per stimare I'evasione fiscale, menzioniamo
infine il metodo composito proposto da Frey e alcuni suoi colleghi in
diversi lavori”’ Esso rovescia I'impostazione tradizionale degli altri
metodi: anziché stimare 'evasione fiscale, analizza econometricamen-
te le sue principali determinanti — aliquote fiscali, livello della pressio-
ne tributaria, moralita fiscale —~ e gli indicatori della sua estensione —
ote lavorate, tassi di partecipazione della forza lavoro.’®

3. Le evidenze empiriche sull’evasione e 'economia sommersa

Le evidenze empiriche sull’evasione fiscale che analizzeremo in
questo paragrafo mostrano un sensibile grado di variabilita tra paesi e
per lo stesso paese. Cido dipende sia dai numerosi, diversi metodi

3 na crescita nel livello dei prezzi potrebbe produrre una vatiazione nel
citcolante,

7% Dallage (1950), ad esempio, sostiene che la notevole caduta nel nostro paese (ma
non sole), negll anni Sessanta e Settanta, def tassi di occupazione femminile, in netto
contrasto con le tendenze della maggioranza degli altri paesi industrializzati, non rappre-
sentava un ritiro fo#7 cowrs dal mercato del lavoro ma solo da quello regolare.

* Frey e Weck (1983a, 1983hb, 1984); Frey ¢ Pommerehne (1982),

%8 Piuttosto che usare Io schema di una regressione standard con la variabile
dipendente (I'economia sommetsa) funzione di alcune variabili indipendenti (aliquote,
attitudini alla tex compliance, e cosi via), essi inseriscono alcuni valori dei coefficient
delle variabili esplicative e cetcano poi di ottenere una stima quantitativa della variabile
dipendente (Cowell 1990, p. 21). Un lavoro recente (Helberger ¢ Knepel 1988) ha
mostrate, tuttavia, che questo metodo & altamente instabile e inaffidabile e che le
conclusioni che se ne possono trarre risentono sostanzialmente delle ipotesi del modello
{numerc e tipo di paesi ptesi in considerazione, intervallo temporale, indicatosi
utilizzati).
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impiegati per stimare 'economia sommersa, sia dalla natura estrema-
mente variegata del fenomeno, sia, infine, dalle reali differenze di
entita dell’evasione. Per tutti questi motivi & opportuno usare molta
cautela nell’effettuare confronti tra le diverse stime e i diversi paesi.

Ammettere questa situazione non vuol dire, perd, che sia impos-
sibile effettuare confrond tra diversi paesi, né che non ne valga la
pena. Se si usa cautela nello scegliere cosa si confronta (stessa defini-
zione di evasione fiscale o di economia sommersa, stesse imposte),
nello scegliere 1 diversi metodi con cui queste grandezze sono stimate,
se si evitano stime particolarmente dubbie, se si utilizzano valori medi
anziché estremi, 1 confronti possono diventare significativi e utili.

In questo lavoro ci concentreremo solo sui paesi OCSE e quindi
non faremo riferimento alle stime dell’economia sommersa per i paesi
in via di sviluppo {Africa e Asia) e per i paesi del Centro-Sud
Ametica.”®

3.1. Stime dell’economia sommersa nei paesi OCSE

Nella tavola 1 sono riportate alcune stime dell’economia som-
mersa per cinque paesi dell’OCSE (Stati Uniti, Regno Unito, Germa-
nia occidentale, Svezia, Canada) ottenute con le diverse varianti
dell’approccio monetario all'incirca nello stesso periodo di tempo (il
1979).

Si nota, in primo luogo, che il metodo usato da Tanzi produce le
stime pit contenute dell’economia sommersa, mentre livelli davvero
elevati (in percentuale del Pil) si ottengono con il metodo proposto
da Feige. In secondo luogo, nonostante la definizione omogenea di
economia somimersa e il metodo di stima in parte simile, i metodi di
Feige, di Gutmann e di Tanzi producono, nell’ordine, risultati sempre
decrescentd per Uinsieme dei paesi®® Tn terzo luogo, gli Stati Uniti
presentano un livello di economia sommersa relativamente pitt pro-

¥ 51 veda, ad esempio, Giittner e Wenig (1983}, Dallago (1990). Tl lavoro di Dallago
riporte numerose stime anche per i paesi dell’Est Europa, nei quali 'economia sommersa
negli ultimi anni, a seguite dell’avvenuta wansizione al mercato, sembra aver subito una
notevole crescita.

*? Barthelemy {1988, p. 197) ritiene che questo risultato sia da attribuire alla
definizione pin ristretta df aggregato monetario utilizzata da Tanz rispetto a Gutmann e
Feige: quest’ultimo utilizza, come definizione di moneta, insieme degli aggregati mone-
tatl, mentre Gutmann e Tanz! considerano solo il circolante (anche se con pesi diversi),
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Tavora 1
I’ECONOMIA SOMMERSA IN CINQUE PAESI QCSE
SECONDO I DIVERSI METODI MONETARI
Paese Metodo usato Anno % Pil
Stati Uniti Feige 1979 33,0
Gutmann 1979 13,0
Tanzi 1976 8,1-11,7
Regno Unito Feige 1979 15,0
Gutmann 1979 7,2
Tanzi
Germania occidentale Feige 1980 24,0
Gutmann
Tanzi 1980 8,1-14,6
Svezia Feige
Gutmann 1976 10,0
Tanzi 1978 7,0-17,0
Canada Feige 1979 22,0
Gutmann 1978 13,0
Tanzi 1976 2,2-12,4

Fonte: Barthelemy 1988,

nunciato, evidenziato con tutti e tre { metodi.** Il Regno Unito e il
Canada si caratterizzano, invece, per un livello di attivitd sommerse
pit contenuto.

La tavola 2 riporta una sintesi delle principali stime dell’econo-
mia sommersa effettuate con | metodi monetari lungo un atco di
tempo che va dal 1970 al 1990, Se si eccettua la stima effettuata da
Feige per gli Stati Uniti — molto diversa da tutte le altre disponibili —,
I'ltalia presenta il livello pit elevato di economia sommersa tra tutti i
paesi del’OCSE per cui sono disponibili stime: un livello pati, nel
1978, al 30% del Pil italiano. Le stime mettono in risalto, inoltre, che
I'economia sommersa nel nostro paese sembra essere notevolmente
cresciuta, nel cotso degli anni Sessanta e Settanta, passando da un
livello del 18% circa del reddito nazionale al livello del 30% dell’ini-
zio degli anni Ottanta,

11 Belgio (20% del Pil), la Spagna (23%), il Portogallo (20%) sono
gli altri paesi che presentano un livello considerevole di attivita
economiche che riescono a evitare la tassazione, Inoltre, secondo le

1 Tanzi (1982) ritiene, tuttavia, che le stime di Gutmann e in particolare quelle di
Feige siane inficiate da errori concettnali che producono una sensibile sovrastima del
fenomeno e per questo motivo slano da riffutare,
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Tavora 4

L’ECONOMIA SOMMERSA NEIT PAESI QCSE, 1960-1991
SECONDO VARI METODI (MONETARIO, CON’I’ABIL,E, QCCUPAZIONE)

(in % del Pil)

’7 Pacse Metodo usato 1960 1962 1964 1965 1966 19647 1968 1969 1970 1971 1972 Paese Metodo usato 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983
Stati Uniti Feige '
i Uniti Feige 17 29-33 27
G%fan;z?n zf 32 141 145 153 50 |50 | 57 | 62 | 63 | 60 et Gutmn 68 | 86 | 100 | 11,0 | 11,7 | 124 | 13,1 | 143
Frey o1 39038 L 38 | AL | 45 | 43 | 45 | 46 | 47 | 47 Tanzi 44 | 49 | 50 | 35 | 52 ;; 54 | 61
s Fre: s
Canada ‘ Frey monetario 5,1 3.5 Canada Frey mozetario 8.7
Regne Unito Freige 406 7 7 8 11 10 10,5 11 8 8 16 Regno Unito Feige 18 23 14 14 15 14 14,5
ey : Fre 8,0
Metodo contabile 0,3 1,0 1,2 0,4 0,8 1,4 1,6 0,2 0,3 2,0 1.4 Metodo cc};ntabﬂe 2,5 3,9 3,6 3,5 3,2 3,3
Merodo contabile | ' ' ’ ’ Metodo contabile 253 | 253 | 253 | 253 5,5
- - Pyle Pyle 7,5
ermania Feige 1 3,5 3 35 ermania Feige 8 8 16 18 23 24 24 27
Tarzi 0,1-1,4 Py P! I R B B o I © Tansi 4,365 8,1-13,0
Eovland 1,62,3 2,538 1137 Kovland 3,986 8,6-14,6
Frey 3,7 e Frey 8,6
Langfeldt Langfeldt 3,4-12,1 3,5-11,8 3,7-12,6
Trtanda Gutmann Idanda Gutmann 1 1 2 4 7 8 8 9 | 11
Tagh b s 8 | 44 | 38 ol as | s ez | 7 | s
anzi Tanzi 25 | 47 1 2 ; , , ; , . ) s
Gutmann g‘f (1)1; M o2 26 28 24 Gutmann 71 | 93 | 87 | 94 | ss | a3 | s2 | 10 |18 |42 1151
Svizzeta Tanzi 0,5 11 ’ ’ ’ ’ 9 | Svizzera Tanzi 3.5 37
Frey 1,1 ! 21 Frey 4.3
Svezia Frey 5.4 Frey 2,54
Kovland ' Syezia Frey 13,2
Hansson Kovland 6,9-17,2
Menetazia Hanssm? 59
Belgio Frey 4,7 ‘ Monetario - 385
Tanzi Belgio Frey y
Tanzi Tanzi 15
Contabile Tanzi 3,8-13,7
Danimarca Frr 11 Contabile
i e 27 Danimarca Frey L8
Ttalia Frcy 4,4 Lialia Frey 114
Martllnc? Martino 2333
Connm. Contini 14.20
De Grazis De Grazia 16-25
Olanda Trey . 3,6 Clanda Frey 9.6
_ vari metodi varl metodi 5-20
Francia Prey .0 Francia Frey 9,4
i Barthelemy Barthelemy 6,3-6,7
Norvegis F il 44 : Norvegia Frey 9,2
Tenzi-Kovland 13 [ 14 ' TanriKovland | 06 | 08 | 26 | 43 | 47 | 63
olonetario 13 | 14 Monetaric | 0.6 | 08 | 26 | 43 | 47 | 63
i Copadone ’ ’ Occupazione 4-6
Astria Skolka Austria Skolka 3,4
Ftey' 4.6 Frey 8.9
Fj : Occupazione Occupazione 3,3-3,8 3,6
inlandia Frey 3.1 Finlandia Frey 16
Sp-agrm Frey 2,6 Spagna Frey 65
Gisppone Frey 20 Giappone Frey 4,1

L’cvasione in Italia e nel paesi OCSE: .., 415

segue Tavora 4

L'ECONOMIA SOMMERSA NEI PAESI OCSE, 1960-1991
SECONDO VARI METODI (MONETARIO, CONTABILE, CCCUPAZIONE)

{in % del Pil)

Nota: Le stime otterute con i metodo di Tanzi per PIrlanda sono patd: per il 1984: 9,1; 1983: 8,5; 1986: 8,8; 1987: 8,5; 1988: 8,4; 1989: §,1; 1550: 7,%;

1991: 8,2. Le stime ottenute con il metodo di Guimann per I'Trlanda sono pari: per il 1984; 12; 1985: 13,6; 1986: 13,%; 1987: 13,2; 1988: 12,2;
1989: 11,2; 1950: 9,5; 1991: 9,5,

; Fonti: Barthelemy (1988), Teige ¢ Weck (1983 ¢ 1984), Feige (1989}, Fagan (1993).
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tari molto piti contenuti — e forse pity affidebili — di quelli che si
ottengono, invece, con il metodo monetasio. In particolare, risulte-
rebbe notevolmente ridimensionata I'estensione quantitativa dell’eco-
nomia sommersa negli Stati Uniti, che oscillerebbe tra il 4 e 1'8% del
Pil, in Germania (3%) e in Svezia (5-6%); verrebbe, inoltre, conferma-
to il diverso profilo dei tre metodi di stima che usano Papproccio
monetario e il livello elevato di economia sommersa che esiste in
Italia ¢, in modo pit contenuto, in Belgio.**

Nella tavola 4 sono invece riportati i risultati delle stime del-
I'economia sommersa che usano metodi sia monetari sia mactoecono-
mico-contabili in un arco di tempo che va dal 1960 al 1991. Dalla
tavola emerge una sensibile variabilita tra le diverse stime per i vari
paesi; inoltre, risulta confermato che i risultati pit elevati sono
ottenuti con i metodi monetari e che, ancora una volta, I’Italia
presenta ’economia sommersa pitt ampia.

Al di la dell’ampiezza, anche la crescita nel corso del tempo
dell’economia sommersa e dell’evasione fiscale & molto importante.
diversi metodi di stima producono profili di crescita differenti. Il
metodo monetario e quello composito mostrano, in genere, una
pronunciata tendenza alla crescita dell’economia sommersa nel corso
degli ultimi vent’anni, mentre il metodo macroeconomico-contabile
(sia nella versione reddito-spesa sia in quella dati fiscali-dati di conta-
bilitd nazionale) indica una relativa stabilita e in alcuni casi una
riduzione della dimensione dell’cconomia sommersa; e questo vale
per tutti i paesi presi in esame.

Nella tavola 5 sono ripostati i dati sulla crescita dell’economia
sommersa in alcuni paesi (Barthelemy 1988, pp. 200-205) nel corso
degli ultimi vent’anni, sintetizzando le diverse stime in intervalli
minimi e massimi. Ancora una volta, Italia e Belgio presentano i
livelli piti elevati di economia sommersa tra i paesi considerati, non
solo con il metodo monetario ma anche con il metodo contabile.
Inoltre trova conferma il livello contenuto di evasione che caratteriz-
zerebbe il Regno Unito; in una posizione intermedia si collocano
Germania e Stati Uniti, Nella tavola 6, infine, sono riportati per
completezza i risultati delle stime del’economia sommersa per un
gruppo di paesi OCSE ottenuti con il metodo composito.*®

* Italia ¢ Belgio sono anche f paesi dell’OCSE che presentano { rapporti debito/Pil
piv elevati,
** Ovvero con il metodo di Frey e dei suoi colleghi.

L’evasione in Ttalia e nei paesi OCSE: ... 417

Tavora 5
EVASIONE FISCALE/ECONOMIA SOMMERSA IN ALCUNI PAESI OCSE
{(in % del Pil)
Paese Metodo 1970 1975 1980 1985 1990
Belgio
Monetario 11-15 3,8-20 17-18
Contabile 11 11
Italia
Monetario 13,9-18 20-30 20
Contabile 8,5 14,2 15
Irlanda
Monetario 1,3-8,7 3,3-10 8,1-13,6 7,995
Contabile 0,5-3
Francia
Monetatio 6,3-6,7
Contabile
Germania
Monetatic 3,1-16 3,4-12,1 3,7-14
Contabile 5-8,9 4,8
Stati Uniti
Monetario 3-14 4,3-14 10-15
Coentabile 1,5-4 4,5
Regno Unito )
Monetario 11 2,9-13 2,9-714 14,3-153,2
Contabile 1,5 1-4 2,533 3,3

Fonte: Barthclemy {1988).

3.2, Stime dell’evasione in Italia

I dati della sezione precedente hanno mostrato che, nonostante
le differenze nelle definizioni dell’aggregato e i diversi metodi usati,
I'Ttalia presenta, comunque le si definiscano e le si misurino, un’eco-
nomia sommersa e un’evasione fiscale molto elevate, in genere piu
ampie che negli altri paesi OCSE. Anche se a volte i numeri sono
incompleti o imprecisi, & difficile negare che in Italia si evada pit che
altrove, secondo differenze percentuali che sembrano oscillare tra il 3
e il 10% del Pil.

Secondo gli ultimi dati disponibili, gli italiani evadono in media,
ogni anno, un ammontate totale di imposte di poco inferiore al 15%
del Pil. Le stime*® piu recenti evidenziano che nel 1991 I'ammontare

46 8§ veda Vitaletti (1992), Altre stime sono contenute in Martino (1981), Tutino
(1992), Cetea (1992), Visco (1992), Ceriani, Frasca ¢ Monacelli (1992), ‘CER {1993),
Bernardi {1989, 1995), Cannari, Ceriani e D’Alessio {1995), Costantini € Tutino {1995).
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montare della base imponibile evasa, sempre per questo tipo di

redditi, era pari al 16% circa del Pil di quell’anno, mentre evasione

per i redditi da lavoro dipendente e pensioni corrispondeva al 3% del
Pil.

Indicazioni in parte contrastanti emergono invece per quanto
riguarda l'evoluzione temporale dell’evasione relativa all'Tepef: essa
sembra essere diminuita, nel corso del decennio passato, non solo per
i redditi da lavoro dipendente ma anche per gli altri redditi (in
percentuale sia della base imponibile effettiva sia del Pil),

Nella tavola 8 sono riportate le stime disponibili*® sull’evasione
dellIva. Anche in questo caso i dati confermano la presenza di
un’estesa e diffusa evasione - intesa come base imponibile non
dichiarata -, che ha oscillato tra un valore massimo di poco inferiore
al 20% del Pil ¢ uno minimo del 12-13% del Pil. 11 settore del
cominercio sembra presentare un livello di evasione particolarmente
elevato. Si noti infine che queste stime sono prodotte da metodi
contabili piti attendibili nei risultati e pitt prudenti nella metodologia.
Le stime del gettito effettivamente sottratto alle casse dello stato
indicano valoxi che tra il 1980 e il 1994 si sono collocati tra '1,8%e il
3,4% del Pil.*

Infine, nella tavola 9 sono riportate le stime dell’evasione contri-
butiva rclativa agli anni 1980 e 1988, che rappresenta anch’essa una
porzione del reddito nazionale non irrilevante {oltre il 2%)

4. Gli effetti economici dell’evasione

L'evasione fiscale ha diversi effetti economici. In primo luogo,
essa ha conseguenze macroeconomiche rilevanti, dato che la sottrazio-
pe di gettito al Tesoro rende pin difficile il conseguimento del
pareggio del bilancio pubblico; cid pud avere effetti consistenti anche

8 51 vedano Pedone (1981), Campa (1988), Cetea (1992), CER (1993), Costantini e
Tutino (1995), Vitalettf (1992, 1995}, Convenevole (1996). ‘

* Vitaletti (1995) ad esempio stimz che Tva evasa nel 1994 sin stata parf a 36.000
miliardi di lire, una cifra che equivale al 25% circa dell’indebitamento netto della
Pubblica Amministrazione df quelPanno, ciod a un quatte del disavanzo pubblico
compiessivo. Gli ultimi dati delle dichiarazioni Iva {quelli relativi al 1993) confermano
largamente esistenza di ammontari di evasione consistenti (Ministero delle finanze
1996) e che alcune categorie economiche dichiarano imponibili molte contenuti.

Tavora 8

L’EVASIONE DELLIVA

{miliard ¢ % Pil)

L'evasione in Jtalia e nei paest OCSE: ...

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1990 1991 1992 1993 1994

1976

40,0

Pedore (1981)*

90.134 103.10% 121,105 140.028 169.717

90.136

Campa (1988)**

18,9 19,1 19,3 21,0

19,4

23,2

% Pil

15.000

Cerea (1992

% Pil
CER {1993)*

158.050

64.150

12,0
23.6450

16,3
7.325

% Pil
imposta evasa

1,8

1,9

% Pil

288.228

Vitaletti (1992]%*
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41,5

% Pil

320.000

Vitalerti (1995)*
imposta evasa

35.900

2,2

% Pil

Convenevole (1996}

imposta evasa
% Pil

50,792
33

50.807
3,4

50.959
3.6

46.553
3,6

27.877
31

24.660
3,0

421

* La percentuale esprime la base imponibile cvasa sul totale della base imponibile dichiarata.

## 1 dati esprimono il valore della base imponibile [valore apgiuntc) non dichiarata,

#% T dati esprimons il minor gettito dell'imposta e st riferiscono al solo settore del commercio.
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Tavora 9
L’EVASIONE DEI CONTRIBUTI SQCIALL
1980 1988
Tutino (1992)
miliardi 8.397 23,394
% Pil 2,2 2,1

sulla crescita dello stock di debito pubblico. In secondo luogo, essa ha
effetti distorsivi sull’allocazione delle risorse e sull’efficienza, Fssa ha,
infine, effetti sull’equitd ¢ sulla distribuzione del reddito. Questi
effetti economici sono stati analizzati in diversi contributi teoticl; in
questa sede saranno solo richiamati gli aspetti pitt salienti,™

In un altro lavoro™ ho effettuato una stima del sentiero di
crescita del debito pubblico e del disavanzo se I'Italia avesse avuto,
anziché un livello di evasione fiscale cosi elevato, un livello medio o
normale, Ho mostrato che nel corso del tempo un’evasione elevara
pud avere un impatto notevole sull’accumulazione di debito pubblico:
ad esempio, se I'evasione fiscale italiana fosse stata negli ultimi
decenni pari al livello statunitense, il debito pubblico nel nostro paese
satebbe attualmente molto piil basso e I'aggiustamento fiscale necessa-
tio per riequilibrare la finanza pubblica sarebbe di conseguenza meno

~

difficile.”? Questo esercizio & effettuato in un contesto di equilibrio
pasziale forte, ma offre comunque un’idea del costo macroeconomico
dell’evasione fiscale.”” Sempre sul piano degli effetti mactoeconomici,

% 81 vedano, tra i vati lavori, McCaleb (1976), Adam e Ginsburgh (1983), Alm
(1985}, Stiglizz (1985), Cowell {1990), Jung, Snow e Trandel {1594}

71 Alesina e Maré (1996).

?Pit in concreto, se gli itallani avessero evaso le imposte tanto quanto gli
americari, dal 1970 in poi, il dehito pubblico in Ttalia nel 1992 sarebbe staro appena
supetiore all'80% del Pil, cio¢ allincirca il 30% in meno del livello del 1992 {108%). Se
gli iraliani avessero evaso tanto quanto gli inglesi, il debito pubblico sarebbe stato appena
supetiore al 60% del Pil, nor lontano dal limite previsto dagli accordi di Maastricht; cifre
in questo intervallo si ottengono se si effestua il confronto con altri paesi. §i noti che per
avere un effetto sul debito di questa portata non sono necessarie differenze enormi di
cvasione tra un pacse e l'aliro. Infatti, una differenza compresa tra il 2 e 1l 3% tra
Pevasione italiana e quella americana 2 sufficiente a produrre una differenza di debito di
30 punti percentuali in termini di Pil nell'arco di vent’anni. Naturalmente, tutti questi
caleoli si basano su un’ipotesi di spesa pubblica costante; avvero, effette sul debito
spartirebbe se la riduzione dell’evasione si accompagnasse a un cortispondente aumento di
spesa,

# La vera questione di grande rilievo, sul piano degli effetsi macroeconomici, &
quella di accertare se l'evasione sia servita per finanziate | consumi degli evasori ~ e
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si pud ricordare che I'esistenza dell’economia sommersa rende fnaccu-
rate le statistiche ufficiali, ad esempio del reddito e dell’occupazione,
il cui utilizzo ai fini delle politiche di stabilizzazione rischia quindi di
essere fuorviante,

Rilevanti sembrano essere anche gli effetti dell’evasione sull’effi-
cienza, L’evasione pud modificare i prezzi relativi e le remunerazioni
dei fattori nef vari settori, inducendo cosi spostamenti nell’allocazione
delle risorse, Differenziali di evasione tra i diversi settori possono
determinare un afflusso di risorse verso il settore con maggiore
evasione, Le imposte determinano quindi un cuneo tra i rendimenti
dei vari fattori nei diversi settori e creano un welfare cost. Ad esempio,
se il lavoro & mobile tra un settore tassato e un altro settore ove si
iiesce a evitare la tassazione, allora esso tendera a spostarsi tra i due
settori finché i rendimenti al netto delle imposte nei due settori non
saranno uguali” Di conseguenza il rendimento del lavoro al lordo
della tassazione, che misura la produttivita sociale del lavoro, sara pit
alto nel settore tassato dell'importo dell'imposta. Questa incoraggia
un’allocazione di risorse in eccesso nel settore non tassato e genera
inefficienze nell'uso delle risorse.” L’esistenza di differenziali di
evasione tra le diverse imprese pud alterare la concorrenza con il
rischio che imprese meno efficienti ma con maggiori possibilita di
evasione tiescano a mettere fuori mercato imprese pit efficienti,”® Si
noti comunque che sul piano normativo tutte le imposte producono
distorsioni e quindi anche il pieno pagamento dell'imposta finirebbe
per determinare un welfare cost. L'aspetto rilevante & accertare se le

quindi la domanda globale — oppure il risparmio - previdenziale, asssicurativo, “specula-
tiva”, ecc. Solo se si ipotizza un esclusivo utilizzo per consumi, si pud sostenete che il
tecupero di evasione avrebbe ridotto la crescita del reddito nazionale, anche se, nell’ipo-
tesi alternativa (risparmio), non vi sarebbe stato Ueffetto sul reddito ma forse un effetto
sul tassi di interesse del debito pubbico (e quindi sulla spesa per interessi}) provocato dalla
minote disponibilita di tisparmio per la sottoscrizione dei titoli di stato.

> i veda su questo Alm (1983, p. 244).

¥ Alm (1985), utilizzando i modello di Harberger a due settori, ha stimato per il
1980 negli Stati Uniti un costo di benessere dell’evasione compteso tra il 13 e il 28% del
totale del gettito tributario.

26 Visco (1979, p. 26) soitolinea che le possibilitd di evasione sono maggiormente
concentrate nel settoti e imprese meno efficienti e moderne che presentano anche una
struttura arganizzativa pit burocratica e meno informatizzata. Bordignon (1992) ticorda
invece la distinzlone in letteratura tra Inefficienza intrasettoriale e intersettoriale: con la
prima si vuole Indicare il fatto che coniribuenti appartenenti alla stessa categoria
economica ma con diverse opportunita di evasione possono guadagnate vantaggi non
competitivi; con la seconda, il fatto che differenze di evasione tra diversi settori
produttivi possono comportare un'aflocazione non ottimale delle risorse e dei fattori
produttivi nei diversi settoif.
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distorsioni prodotte dall’evasione si aggiungano a quelle delfe impo-
ste in sé oppute se in patte le compensino.

L’evasione produce, oltre alle conseguenze del mancato introito
monetasio per il Tesoro, una deadweight loss aggiuntiva. Come la
teotia del rent seeking ha mostrato, v'¢ in relazione all’evasione uno
spreco di risorse rilevante, Le attivitd intraprese per evadere e per
eludere, come anche le azioni di reptessione e controllo da parte
dell’amministrazione finanziatia, comportano uno spreco di risorse
notevole, una perdita di prodotto potenziale.’” Per evadere i contri-
buenti modificano I'organizzazione dell’attivita produttiva e questo
pud determinare un’ulteriore perdita di prodotto e soprattutto una
diminuzione della produzione per il mercato (Fuid e Rosini 1985).

I’evasione ha infine effetti rilevanti sull’equita e sulla distribu-
zione dei redditi e dei patrimoni, [’evasione delle imposte sul reddito
altera sensibilmente la distribuzione personale del reddito, con evi-
denti svantaggi per i contribuenti piti poveri che sono in genere anche
quelli con minoti possibilita di evasione. T lavoratori dipendenti e i
pensionati, che subiscono un prelievo alla fonte, potrebbero essere
danneggiati sul piano della distribuzione delle risorse e del rispetto
del principio dell’equita verticale dalle maggiori possibilita di evasio-
ne di cui godono gli individui con redditi da lavoro autonomo e da
impresa.”® Particolare rilievo hanno anche gli effetti che I'evasione
pud avere sui prezzi dei beni e servizi: la cosiddetta fraslazione
dell’evasione. Se infatti I'imposta evasa & trasferita, con un aumento
del reddito del contribuente evasore, gli effetti redistributivi favori-
scono l'evasore; se, invece, 'evasione si traduce in un aumento di
prezzo inferiore a quello che si sarebbe avuto con il pieno pagamento
dell’imposta, allora Peffetto dell’evasione potrebbe favorire i consu-
matori, e vi sarebbe quindi un minore effetto negativo sulla
distribuzione,

> Com’e noto, la teoria del remt secking ritiene che la perdita di benessere di
monopolio sia supetiore alla perdita di benessere netta (il triangolo di Harberger) e
comprenda anche una parte o I'intero rettangolo dei profittl.

%% &f & pero sostenuto (Huang 1976) che nel caso di economie sottosviluppate, che
presentano in genere imposte fortemente regressive, I'evasione possa diminuire consisten-
temente questa regressivitd,
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5. Cause e determinanti delPevasione

Ci soffermiamo ora brevemente sulle principali determinanti
dell’evasione, in particolare su quelle pitt importanti per il nostro
paese. Perché gli italiani evadono cosi tanto? Possiamo elencare
diversi elementi principali: ) il livello delle aliquote e della pressione
tributaria complessiva; 5) la complessita del sistema fiscale; ¢} la
struttura tributaria; ) la struttura economica e sociale: ) Pefficacia ¢
la severita dei controlli; f) il costo dell’adempimento tributario; g) e-
lementi di political economy.

5.1 Il livello delle aliguote e della pressione tributaria

Una prima importante causa di un’estesa evasione fiscale &
Pesistenza di un livello elevato di pressione tributaria e fiscale.
Aliquote marginali elevate, accrescimenti della tassazione molto con-
centrati nel tempo, un livello molto elevato di pressione tributaria
complessiva possono spingete gli individui a ricorrere all’evasione e
all’elusione fiscale per cercare di ridurre onere tributario. Gl italiani
sarebbero ciod indotti a evadere dal livello elevato, molto piti oneroso
che altrove, delle aliquote e della pressione fiscale.

Questa spiegazione coglie un importante aspetto della situazione
italiana, anche se pasziale e nel complesso insufficiente. E vero che
I'Italia ha sublto negli ultimi anni un forte aumento della pressione
tributaria® che ha portato la quota del gettito tributatio sul reddito al
di sopra del livello medio dei paesi OCSE (41,7% rispetto al 38,4%
del totale dei paesi OCSE) e non lontano da quello medio dell’Unio-
ne FEuropea (42,5%; si veda la tavola 10). Tutiavia, anche tenendo
conto di questo forte aumento, concentrato in un periodo di tempo
relativamente breve, non si riesce a spiegare il fortissimo differenziale
di evasione tra I'Ttalia e gli altri paesi. Si ricordi, infatti, che alcuni
paesi OCSE presentano un livello di pressione tributaria pit elevato
di quello italiano ~ Olanda, 46% circa; Danimarca, 51,6%; Svezia,
51% - ma livelli di evasione pitt bassi. Si puod tuttavia ammettere che
[aumento notevole, molto concentrato nel tempo, della pressione
tributatia negli ultimi cinque-dieci anni potrebbe aver favorito la
crescita dell’evasione.

*? 8i & ciog passati, secondo 1 dati dell’OCSE, dal 30,2% in termini di Pil del 1980 al
41,7 del 1994,
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Tavora 10

LA PRESSIONE FISCALE NEI PAESI OCSE

Moneta e Credito
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L’evasione fiscale non sembra perd essere un fenomeno recente
in Ttalia; gli italiani evadevano molto anche quando le aliquote {e la
pressione tributaria complessiva) erano ben al di sotto della media
europea. Gia alla fine degli anni Quaranta era stato messo in eviden-
za®® che all’incirca la meta del reddito nazionale riusciva a cvitare la
tassazione® e che «’evasione eta veramente ingente» (Cosciani 1950,
p. 32); mentre nel 1967 era emerso® che all’incirca il 76% dei
potenziali coniribuenti o non effettuava dicharazione dei redditi o ne
effettuava una non veritiera e che il reddito sottratto a tassazione era
all'tncirca 1'82% del reddito imponibile teorico.®* La sensibile accen-
tuazione del prelieve tributario negli ultimi anni non spiega quindi
perché levasione fiscale risultasse gia elevata e diffusa negli anni
Sessanta e Settanta o ancor prima.

I} problema & che I'evasione sembra essere una costante della
storia del nostro paese, fin dai tempi dell’antica Roma.®* Un’opinione
autorevole suggeriva gia nel 1950 un’interpretazione affascinante — e
purtroppo molto negativa — della situazione italiana:

«... le vicende della stotia politica italiana hanno spinto gli individui a
considerare lo Stato anziché I'espressione della loro volonta, qualcosa ad
essi ostile. Non & estranea a questo stato di animo la [unga dominazione
straniera e l'unificazione troppo recente, e lo spirito eccessivamente
individualista degli italiani. Si pud sintetizzare tutto cid in uno scarso
senso di democrazia del popolo italiano, democrazia nel senso migliore
della parola, ciog come desiderio di partecipare alla cosa pubblica nell’in-
teresse di tutti e di sentire la cosa pubblica come parte di se stesso. Tutto
¢ié che appartiene alla collettivita, allo Stato, non & considerato come
cosa di patrimonio comune, bens! di nessuno e, quindi, come cosa che
non interessa a nessuno. Il fenomeno dell’evasione fiscale guardato da
questo punto di vista, non & che un aspetto di una certa insofferenza verso
ogni ordine statale».®®

0 8i veda Cosciani (1947, p. 8; 1950, p. 31).

® Questa stima sembrava gia allora errata largamente per difetto: a fronte di un
totale di redditi dichiarati al fisco di 1002 miliardi nel 1949 corrispondeva ur reddito
nazionale di 7500 mifiardi.

82 §i vedano Scala (1966) e Zultani (1969, p. 151).

A cul cortispondeva un’imposta evasa del 70% cirea del totale del gettito.

¢ Rilevanti conferme in tal senso vengono dagli scritti di Nizti (1972) e di Finaudi
(1926, 1955). Einaudi (1926, pp. 224-25) scriveva: «Se Valiquota & forte ¢ costringe a
rinunciare a molte cose necessarie, essa spinge a qualche transazione colla coscienza, I
delinguenti fiscall trovano poi indulgena in molta paste della popolazioae. Quando
questo stato d’animo si diffonde finisce per conquistate persino i magistrati, e gli stessi
funzionari delle impostes.

%7 Cosciani (1950, p. 33).
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L’evasione acquista un ruolo di particolare rilievo negli anni
Settanta,®® con 'entrata in vigore della riforma tributaria e la trasfor-
mazione del nostro sistema tributario in un sistema fiscale di massa,
esteso a una notevole platea di contribuenti.®”

5.2. La complessitd del sistema fiscale

Una seconda ipotesi & che I'evasione sia la logica e naturale
reazione a un sistema fiscale estremamente complicato e farraginoso e
a un numero d’imposte eccessivo e di obblighi per il contribuente
molto elevato. Tanto maggiore & la complessitd del sistema fiscale,
tanto maggiori saranno le difficoltd degli individui anche ben disposti
nei confronti del fisco ad adempiere correttamente gli obblighi
tributari.

V’¢ senza dubbio un elemento di verita in questa spiegazione, Tl
sistema fiscale italiano & in alcuni casi un incubo per il contribuente: il
numero d’imposte e di adempimenti (obblighi formali, scadenze) &
molto elevato e questo favorisce 'evasione. Cid, da un lato, complica
inutilmente la vita al contribuente onesto e, dall’altro, rende i control-
1i molto difficili e facilita il contribuente disonesto.

L’aspetto della trasparenza e semplicitd delle norme tributarie
acquista particolare rilievo se si riflette sul fatto che spesso & la
percezione che gli individui hanno del sistema tributario, della sua
equitd, della sua struttura e onerositd a determinare i comportamenti
fiscali piti che le effettive aliquote nominali. Una maggiore complessi-
ta, un numero elevato di scadenze non possono che deteriorare la
percezione del contribuente {Cowell 1990, p. 43). La percezione della
complessita e dell’ingiustizia del sistema tributario pud modificare
profondamente i comportamenti di adempimento; se percezione co-

% Anche se questo potrebbe dipendere dal fatto che solo a partite da quel perfodo
iniziano studi sistematici dell'evasione fiscale. Abbiamo trovato solo tre lavori sull’evasio-
ne fiscale nel petiodo tra il 1945 e il 1970 nel nostro paese.

# (Gia qualche anno dopo Uintroduziene della riforma, molte voci — ad esempio
Pedone (1979a, 1979b, 1984) e Steve (1976, 1984) - sottolinearono i limiti dell’estensio-
ne di imposte come quella progressiva sui reddif a un’estesa platea di contribuenti. Steve
(1984, p. 278) si chiede come sia possibile «che studiosi di finanza di grande valore
continuino a ritenere che ideale delle imposte sia I'imposta personale progressiva sul
reddito, quando I'espetienza mostra che essa ptesenta grossi ¢ non eliminabili elementt di
arbitrio nella definizione del suo soggetto ¢ del suo oggettos, Pedone (1984} avvertiva
I'insufficienza di una riforma tributaria che non avesse anche ristrutturato profondamente
I'amuministrazione finanziaria, la quale non era adeguata a gestire imposte di massa di
quelle dimensioni, ¢ ammoniva sul suo inevitahile fallimento una volta a regime.
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mune & che alcune categorie sistematicamente riescono a evadere le
imposte, cid mina il codice morale e sociale di contribuenti potenzial-
mente onesti ¢ ben disposti.®®

Che una tale situazione possa determinare la nascita di fenomeni
di disaffezione fiscale & innegabile, ma non sufficiente a giustificare la
dimensione del fenomeno. Questo argomento, seppur importante,
non spiega a nostro avviso il livello cosi elevato di evasione esistente
in Italia. Cio naturalmente non significa che la semplificazione del
sistema tributario non sia importante, anzi.

5.3. La struttura tribuiaria

Una terza ipotesi & che la struttura del sistema fiscale possa in
qualche modo favorire I'evasione., E noto che il modo in cui viene
strutturato il sistema tributatio in un paese influenza non solo il
livello di evasione ma anche gli strumenti con cui essa si realizza. Un
prelievo concentrato solo su alcune imposte tradizionali (Irpef, Tva,
Irpeg), che hanno petso sensibilmente peso negli ultimi anni,®® e su
alcuni momenti della vita economica degli individui, che sono divenu-
ti relativamente meno tilevanti,” certamente non facilita le esigenze
di gettito crescend determinate dallo squilibrio dei conti pubblici.

Il problema al riguardo & che la struttura del sistema tributario
chiama in causa aspetti molteplici e complessi: la maggiore o minore
progressivita del prelievo, la definizione delle basi imponibili teori-
che, i sistemi di riscossione e di dichtarazione (Cowell 1990, p. 42), un
maggiore peso dell'imposizione diretta su quella indiretta (o vicever-
sa} e cosl via.

Le diverse imposte permettono una diversa possibilita di evasio-
ne; un paese che presenta una struttura di imposte maggiormente
concentrata su quelle pin facili da evadere avra probabilmente una
maggiore evasione,”" Fare affidamento in modo eccessivo sulle impo-

8 Si veda I'argomentazione sugh equilibri multipli sviluppata nel punto 5.6,

% Come & ben documentato da Vitaletti (1993, 1994). )

¢ La produzione del reddito non avviene pin nei luoghi tradizionali nei quali
avveniva anni fa: ¢f riferiamo qui alla diminuzione d’importanza della grande industria,
alla forte terziarizzazione della nostra economia e afla crescita sensibile dei servizi,

" Graetz e Wilde (19835, p. 336) ricordano ad esempio che una delle motivazioni
sottostanti la riforma fiscale americana, in favore di imposte personali a base molto ampia
€ con flai rate, o per sostituire le imposte sul reddito con imposte sui consumi, era il
vantagglo che queste soluzioni presentavane sul piano dell’adempimento,
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ste dirette, come avviene nel nostro paese con I'Irpef pud avere come
effetco quello di incentivate U'evasione, date le aliquote marginali
molio elevate.

5.4. La struttura econowmica e sociale

La determinante precedente (ciod un sistema fiscale concentrato
solo su alcune imposte) acquista particolare significato se la si analizza
in relazione a un’altra determinante: la struttura economica. Infatti, &
noto che I'ltalia presenta una struttura ¢ una composizione delle
attivitd economiche molto particolare rispetto agli altri paesi OCSE,
che favorisce ['evasione.

L'Ttalia presenta un numero rilevante di lavoratori autonomi, di
liberi professionisti, di self employed, di commercianti e artigiani, di
servizi personali alle famiglie e alle imprese, testimoniato, ad esempio,
dal numero delle partite Iva concesse (di gran lunga superiore ai 3
milioni, il valore pilt elevato tra i paesi che usano questa imposta} e
dal numero consistente di piccole imprese, dalle dimensioni del loro
fatturato e dalla loro struttura proprietaria, in genere un fatturato
modesto con due soci che denuncia il carattere prevalentemente
familiare delle imprese, Le possibilita di evasione di queste categorie
sono piu elevate di quelle dei lavoratori dipendenti; esse possono
aggirare i controlli con piu facilita, viene meno il conflitto di interesse
che opera per le altre categorie,

Importante & anche la struttura dell’occupazione nazionale, che
non appatre del tutto omogenea tra i paesi QOCSE, perché da essa
detivano conseguenze sulla possibilita di controllare i reddid da
lavoro.”? Cosi, in Italia i dipendenti di aziende con olire 100 addetti
sono tra il 20 e il 30% del totale dei lavoratori, mentre, ad esempio,
nel Regno Unito oscillano tra 1'80 e il 90%.

" Fua e Rosini (1985) mettono in evidenza che la possibilita di accertare i redditi da
lavoro risulta maggiore nei riguardi dei dipendenti di quelle aziende che hanno una
struttura ben formalizzata, che di solite caratterizza le grandi aziende e non [e piccole,
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5.5, Lefficacia dei controlli e il costo di adempimento dei tributi

Un’altra variabile importante da considerare nella ricerca delle
cause dell’evasione & senz’altro Uefficacia e la severita dei controlli.
Non possiamo qui addentrarci nel complesso problema di come
migliorare U'efficienza dell’amministrazione tributaria;” cf limiteremo
ad alcune semplici considerazioni generali.

Da un lato, pur se I'evasione in Italia & un problema che va ben
oltre 'insufficienza dei controlli, i dati sembrerebbero confermare che
i controlli siano modesti, non tanto nel numero quanto nella qualita,”™
Dall’altro lato, alcune recenti espetienze di alcuni paesi, come la
Nuova Zelanda e I'Argentina, dimostrano che una riforma dell’ammi-
nistrazione e dei controlli fiscali puod ridurre evasione in misura
considerevole. Un numero minore di controlli, ma pit selettivo ed
efficace, che consenta anche un risparmio di risorse per quanto
riguarda i costi di gestione, la definizione di strategie — ad esempio
basate sugli studi di settore — mirate a individuare le aree nelle quali
I'evasione trova maggiore diffusione, nuovi codici di comportamento
del personale dell’amministrazione sono solo alcune delle misure che
potrebbero trovare proficua attuazione anche nel nostro paese.

Un altro elemento rilevante riguarda il costo di adempimento dei
tributi. Al di Ia di alcune eccezioni,” esso & stato a lungo trascurato
negli studi di economia tributaria e solo di recente quest’area di
ricerca ha trovato nel nostro paese un tilievo adeguato.’® Dagli studi
emerge che nel nostto paese i costi di adempimento dei tributi sono
notevolmente elevati, comunque pit elevati che negli altri paesi,
un fattore che potrebbe concretamente spingere i contribuenti al-
[evasione,

7 8i veda su questo il lavore a cura di Fausto e Matrelli (1991).

" Dati recenti evidenziane tuttavia che il numero dei conirolli da parte dell’ammini-
strazione finanziaria & diminuito sensibilmente negli wltimi due anni. Una siruazione per
certi versi drammatica sembra essere anche quella in cui versa il contenzioso ttibutario: si
vedano Scarlato (1991), Marrelli (1992) Giardina (1992) e Leccisotti (1992).

72 8i vedano, ad esempio, Kelley e Oldman (1973), Bird (1982), Steuerle (1986),
Sandford, Goodwin e Hardwick (1989), Sandford (1995).

76 §i vedane Leccisoet {1995) e Fausto (1995). Leccisotti (1995, p. 15) ticorda come
una normativa in continua evoluzione o vatiazioni delle imposte troppo frequenti — o
delle lore modalita di funzionamento ~ o un’eccessiva complessita delle imposte arrechi-
no ingenti costi menetari e psicologici che potrebbero incentivare evasione, Si noti che
un’eccessiva complessita rende pin costoso il controlio per I'amministrazione, che si trova
costretta a introdurte numerose tegole o adempiment! formali che aumentano 1 costi di
gestione e creano un lungo contenzioso tra i contribuenti e lo stato.
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5.6. Elementi di “political economy”

Il filone principale di studi sull’evasione’ riguarda la decisione
di evadere o meno le imposte come un problema economico di
massimizzazione dell’utilitd, assumendo che dietro la decisione di
evadere vi sia sostanzialmente il guadagno monetario che essa puo
procurare, Il potenziale evasore decide se evadere o meno in funzione
del rischio di essere scoperto o punito, il potenziale risparmio d’impo-
sta e altri fattorl. I risultati di questo tipo di analisi non sono
sorprendenti. Ad esempio, pit alte sono le punizioni per gli evasori,
pitt bassa ¢ I'evasione; maggiore & il risparmio di imposta e pit basso
il rischio di essere scoperti, maggiote & 'evasione, e cosi via,

Vi sono diversi motivi di insoddisfazione nei confronti di questa
Impostazione. In primo luogo, 'approccio tradizionale del contri-
buente razionale che massimizza 'utilita tralascia altri aspetti decisivi:
ad esempio, un’esplicita considerazione dell’avversione o meno al
tischio del contribuente, gli elementi di political economy che emergo-
no dall’utilizzo del modello dei gruppi di interesse.’

Nel prendere la decisione di evadere, gli evasori potrebbero non
seguite una strategia di massimizzazione quanto piuttosto un compor-
tamento eutistico, basato sulle informazioni disponibili e sulla loro
personale valutazione della probabilita di essere scoperti e dell’am-
montare della penalitd a cui si espongono (Spicer 1986). L'espetienza
pessonale passata e dei loro coetanei (colleghi, amici) influenzera la
stima della probabilita di un accertamento fiscale. Tutto cid limita
consistentemente la validitd generale dei numerosi modelli economici
che nell'ultimo quindicennio hanno cercato di spiegare Ievasione
fiscale.

Vi possono essere infatti numerosi altri motivi, non di tipo
monetario, che giustificano I'evasione: ragioni di dissenso politico nei
confronti del governo in carica e verso le sue scelte di politica
tributaria, un giudizio negativo sui servizi ricevuti e sulla qualita della
spesa pubblica.” Un altro fattore fondamentale nella decisione o

77 81 vedano, tra i pit importanti, Allingham e Sandmo {1972), Yitzhaki (1974)
Chsistiansen (1980), McCaleb (1976), Skinner e Slemrod (1975),

" &i veda Becker (1982),

* Da una ricerca in cozso di completamento presso Ulstituto di Scienza delle finanze
della Facolta di Economia e Commercio di Roma, svolta dallautore con Leccisottl ¢
Gorelli, sulla moralita fiscale dei cittadini romani, che ha riguardato un campione di
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meno di evadere ¢ il livello e la diffusione nella societa della propen-
sione all’adempimento tributario, Lo stimolo a evadere sara influenza-
to dalla generale percezione della diffusione dell’evasione, dalla valu-
tazione complessiva della societd sui comportamenti di evasione, dalla
stima di cui godono gli evasori nella societa e dai comportamenti di
emulazione che suscitano, dalla percezione di giustizia che i contri-
buenti hanno del sistema fiscale.

V’¢ qui il tema tradizionale dei comportamenti individuali ispira-
ti al free rider. 11 singolo cittadino potrebbe ignorare, benevolmente o
strategicamente, le scelte e le azioni degli altri individui e percepire la
propria scelta individuale come irtilevante per il risultato finale.®
Questo comportamenio satebbe inevitabile eccetto che in comunita
nelle quali risultino molto sviluppate le interconnessioni sociali ed
economiche tra gli individui, tanto da indurre una reazione a catena
nei comportamenti individuali,

Nel calcolo costi-benefici sotteso alla decisione di evadere do-
vrebbero essere presi in considerazione infine anche i costi psichici,
cio¢ i costi che derivano dalla valutazione della societa nel caso in cui
si venga scoperti (Lewis 1982, Spicer 1986).

Al di la di argomentazioni economiche, sia pur importand, &
nostra convinzione che le variabili politiche e socio-culturali rivestano
un ruolo molto importante nella spiegazione dell’evasione, Un filone
recente di ricerca sul capitale sociale e sugli equilibri multipl®* suggeri-
sce che societa diverse possono trovarsi in due equilibti molto diffe-
renti tra loro: uno buono e uno cattivo. L'equilibrio buono & quello in
cut il senso civico ¢ alto, in cui v'& uno stigma forte aitribuito a
comportamenti “anti-sociali” come [evasione fiscale, ['accettare o
pagare tangenti, la violazione delle norme quotidiane di convivenza
civile, In questa situazione, chi non pratica comportamenti civili &
stigmatizzato, individuato facilmente ed emarginato, almeno intellet-

1.200 individul intervistati con un guestionario, & emerso che una delle cause principali
dell’evasione sarebbe il giudizio fortemente negativo sul livello e la qualitd dei servizi
ricevuif dallo stato.

8 Cowell (1990, pp. 37 e 98) ritiene in questo senso che levasione sarcbbe
«endemica a causa di una razionalitd miope ed egocentrica [...]. A meno che la comunita
non sviluppi codici di comportamento o istituzioni sociali potenti per cotreggerla, tale
miopia indurtd a comportamenti antisociali anche it una comunita di individui simili fra
lero per concezione di vita; & probabile poi che tale miopia risalti acuita in una comunita
formata da difficili coalizioni di individui con gusti, risorse e aspirazioni diversi»,

81§ veda 1 recente lavoro di Putnam (1993) sull'Italia.
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tualmente, riceve una sanzione forte dagli altti membri della societ,
L'equilibrio buono & self enforcing appunto perché i comportamenti
devianti sono puniti non tanto (o non solo) dalla legge quanto dal
senso civico e dalla cultura vigente.

Nellequilibrio cattivo, invece, la tangente, evasione fiscale, il
non tispetto di semplici regole civili sono la norma anziché Ieccezio-
ne. Anche questo equilibrio & self enforcing: se la tangente & accettata
comunemente ¢ fa parte della cultura quotidiana, 'onesto non ha
incentivo a rifiutarla, sia perché si sente meno responsabile moral-
mente, sia perché & pia difficile essere scoperti e perseguiti, Un
ragionamento simile si applica all’evasione: se intere categoric siste-
maticamente evadeno le imposte e la caltura & tale per cui chi evade
non si deve preoccupare di uno stigma morale e culturale negativo, se
scoperto, allora gli incentivi a essere onesti diminuiscono.

Tipicamente, in modelli a equilibti multipli & impossibile stabili-
re quale equilibrio prevale; spesso le condizioni iniziali sono molto
importanti, Le condizioni di partenza nei modelli economici sono i
precedenti storici.®2

L’idea degli equilibri multipli cattura qualcosa di molto impor-
tante per ['evasione fiscale in Ttalia. Il comportamento dell’evasore
fiscale & spesso socialmente giustificato, se non approvato e incentiva-
to, e Pevasore & visto come un furbo. L’evasione & vista come la giusta
tisposta a un’amministrazione inefficiente e persecutoria. In questo
tipo di cultura, 'unico deterrente all’evasione & il timore di conse-
guenze legali, mentre in un equilibrio buono, la pressione sociale pud
essere molto pitt importante della legge stessa come incentivo a non
evadere le imposte,

8 Ad esemplo, la recente indagine di Putham (1993} ha studiato | diversi Hvelli di
cfficienza del’amministrezione pubblica regionale in Ttalia e i divers! livelli di senso
civico e di capitale sociale; dalla sua analisi, molto affascinante e convincente, anche se un
po’ pessimista, emerge che le diverse culture civiche nelle diverse regioni italiane hanno
radici che risalgono a mille anni indietro nefla storia,
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6. Quid agendum?

Che fare quindi con 'evasione fiscale? essa va completamente
eliminata o la sua presenza & un fatto naturale e va in parte tollerata?
in relazione al caso italiano, si pud concludere che la soluzione della
crisi fiscale italiana sia nel recupero dell’evasione? Purtroppo le
risposte a queste domande non sono cost semplici.

Si deve ammettere, in linea generale, che oltre a essere impossi-
bile non appate ottimale eliminare del tutto 1'evasione fiscale: essa
potrebbe essete vista come una risposta ragionevole dei contribuenti a
forme di tassazione distorsive e troppo onerose. Se & vero che
I’evasione determina una perdita di efficienza ¢ un costo in termini di
benessere, si potrebbe anche sostenere che, a fronte di un sistema
tributarioc non ottimale, essa potrebbe consentire recuperi di
efficienza.

Pit1 in concreto, non ¢ semplice nel breve periodo cambiare il
livello medio di onestd del contribuente né aumentare il livello e
Pefficienza dei controlli. La cotrettezza dei contribuenti dipende da
molte variabili (livello e origine del reddito, nozione di equitd preva-
lente nella societa, giudizio sui servizi forniti dallo stato, attitudine al
rispetto delle regole, ecc.) che solo un progtamma lento e graduale
pud sperare di modificare, né appare pensabile o opportuno aumenta-
re la lotta all’evasione oltre certi livelli fisiologici. Inoltre, dato lo
squilibrio dei conti pubblici, qualsiasi misura di riforma deve assume-
re la paritd di gettito. Infine, si deve considerare che il reddito ¢ la
produzione di alcune categorie economiche dipendono sostanzial-
mente dalla possibilita di evasione; in altri termini, si deve tener conto
degli eventuali effetti distributivi e sul reddito nazionale che la
soppressione dell’evasione potrebbe determinare.®

Una conseguenza negativa indiretta dell’evasione, che crea in un
certo senso un circolo vizioso, & che essa rende I'aggiustamento fiscale
pit difficile. Politicamente & molto pitt difficile far accettare riduzioni
delle spese (in particolare quelle previdenziali) se chi ne & colpito non
percepisce che lo sforzo fiscale non & equamente distribuito a causa
dell’evasione. Questo effetto & particolarmente importante se la pet-

8 In questo senso, anche le politiche antievasione hanne un costo macroeconomico:
infaiti, dal momento che la produzione di certi redditi dipende solo dalle elevate
possibilita di evasione che essi avrebbero, una totale soppressione di questa possibilita
farebbe ridurre il reddito.
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cezione comune (a torto o a ragione) & che 'evasione non sia
distribuita casualmente ma che una larga percentuale di categorie
specifiche sistematicamente evade le imposte. Quindi, allo stesso
tempo, 'evasione fa aumentare il debito dal lato delle imposte e
rende pit difficile I'aggiustamento fiscale dal lato della spesa.

SI puo tuttavia tentare qualcosa per ridutre 'evasione fiscale o si
deve accettarla con rassegnazione? Si possono qui indicare, in conclu-
sione, solo alcuni brevi suggerimenti.

In primo luogo, st potrebbero potenziare i controlli e gli accerta-
menti rendendoli, sull’esempio statunitense, pitl selettivi e mirati a
fasce, categorie economiche e contribuenti che sulla base dei dati di
stima dell’evasione degli anni precedenti hanno presentato fenomeni
di evasione. Potrebbe essere utile costruire anche in Italia un campio-
ne del tipo di quello utilizzato negli USA dall’IRS (il TPMP), e sulla
base di questo effettuare controlli ed elaborare statistiche sull’evasio-
ne fiscale e sulla sua distribuzione tra le varie categorie economiche.

In secondo luogo, si potrebbe tentare di ridurre il livello della
pressione tributaria, nella speranza che questo incentivi 'emersione di
nuova base imponibile. Olire a dover essere confermata sul piano
teorico ed empirico una relazione cost stretta tra livello della pressio-
ne tributaria e livello dell’evasione fiscale,® la situazione della finanza
pubblica italiana non sembra lasciare molti spazt a riduzioni del carico
tributario nel breve-medio periodo.

In terzo lnogo, come gia discusso, la peculiare struttura economi-
ca italiana non consente aggiustamenti particolari del sistema tributa-
tio esistente né piani di “lotta all’evasione” molto efficaci. L'esistenza
di una larga attivita imprenditoriale diffusa, esercitata a livello fami-
liare, il notevole numero di professionisti e di attivita commerciali,
esistenza di una struttura atomistica dei servizi rendono naturale e
facilitano comportamenti elusivi che tendono a rinforzarsi gli uni con
gli altri. Un programma antievasione dovrebbe tenere in considerazio-
ne questo stato dei fatti ¢ non proporre il miraggio di piani punitivi
irrealizzabili.

In quarto Juogo - & questo un punto molto importante sul quale
si & poco riflettuto —, si potrebbe sperare di modificare la moralita
degli italiani e i loro comportamenti in materia fiscale, $i & visto che

N

se la percezione ¢ che tutti evadono e se lo stigma che deriva da

¥ Vi potrebbe essere, ciog, una relazione asimmetrica per cui all’aumentare della
pressione tributaria aumenta levasione, mentre se la pressione tributarta diminuisce
Pevasione non si riduce.
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simili comportamenti non ¢ molto oneroso, allora evadere diventa
cosi-free. Questo aspetto ripresenta il tradizionale dilemma delle situa-
zioni di free vider — perché dovrei iniziare a pagate io le imposte se
sono certo che il mio comportamento non sara seguito dagli altri? — e
quindi dell’offerta volontaria di comportamenti leali, Se i piani di
lotta all’evasione possono modificare lo stigma associato all’evasione
la percezione che tutti evadono perché poi sostanzialmente impuniti,
molto difficile appare l'obiettivo di modificare il senso della cosa
pubblica e Ia moralita nel nostro paese. Esso richiede molto tempo, &
il frutto di azioni concrete e di riforme profonde dei comportamenti
individuali e non sembra che le tradizioni e la storia del nostro paese
suggeriscano molto ottimismo al riguardo. E stato ribadito di recente
{Putnam 1993) come lo spirito civico sia in Italia da diversi secoli
molto scarso e povero qualitativamente e come esso diverga anche
considerevolmente tra le regioni italiane. Questo spirito civico &
frutto di antiche tradizioni, di costumi politici ¢ morali profondamen-
te radicati nelle persone e nel territorio e appate difficile poterlo
modificate in breve tempo.

Parafrasando un pensiero di Steve ormai divenuto famoso, si
potrebbe sostenere che spinte all’evasione irresistibili sono uno def
due sbocchi possibili ~ I'altro & U'inflazione - al tentativo di realizzare
le politiche dello stato del benessere (in particolare quelle impositive
per finanziarne le prestazioni) in societd nelle quali il valore fonda-
mentale rimane per gli individui il miglioramento della posizione
assoluta e relativa in termini di disponibilita di potere d’acquisto da
spendere sul mercato dei beni privati.® E doloroso constatare che gli
italiani non sono campioni di senso civico, ma ¢id non impedisce di
sperate che lo possano diventare.

Infine, si potrebbe dare vita a una riforma fiscale che riveda la
struttura attuale delle imposte e introduca nuove modalita di imposi-
zione, In conclusione, le misure di triforma dovrebbero comportate
una drastica semplificazione del sistema tributario, sia nel numero dei
tributi sia nelle norme di funzionamento, accoppiata all’allargamento

8 Steve (1976, p. vii). Inoltre: «.la crisi attuale della finanza pubblica nei paesi
industriali avanzati trova una delle sue cause principali nell’attuazione, in collettivita che
conservano il sistema di motivi proptio delle societd acquisitive, di nna politica sociale
che era stata pensata come sttumento per realizzare una societd ugualitaria. Politiche
sociali che comportano ingente assorbimento di risorse e ampi traslerimenti possono
essete coffettamente perseguite soltanto se c’e nella popolazione attiva un largo consenso
sul lore valore, e se ¢'2 guindi la disposizione ad accettare le limitazioni al propii
guadagni monetar! netti che sono necessarie per finanziarles.
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della base imponibile (eliminazione delle agevolazioni fiscali) che
garantisca alimeno la paritd di gettito e soprattutto una riforma
profonda dell’amministrazione finanziaria, oggi fortemente inadegua-
data e carente.
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