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Abstract

La riscossione dei tributi & per la Pubblica amministrazione un’attivita strategica
da almeno due punti di vista. Da quello prettamente economico, perché e il mezzo
attraverso cui lo Stato finanzia la propria attivita e la spesa pubblica. Dal punto di vista
simbolico & invece il modo in cui esso ribadisce il suo principio fondante, ossia
I'interesse dei singoli a contribuire al benessere della comunita. Concetto non a caso
esplicitato dall’articolo 53 della Costituzione, che stabilisce il dovere collettivo di
concorrere alle spese pubbliche in ragione della propria capacita contributiva. Non
essendo immediatamente visibile il rapporto costi - benefici prodotto da questa attivita,
& necessario innanzitutto che nel regolamentarla il legislatore adotti dei criteri di equita
ed equilibrio che scongiurino il rischio di tensioni fra le diverse fasce sociali. Qui entra in
gioco la comunicazione pubblica, il cui obiettivo & ottenere quella trasparenza grazie alla
quale la pubblica amministrazione possa garantire la cosiddetta equita costituzionale.
Infatti, benché Equitalia S.p.a. non sia propriamente un ente pubblico quanto piuttosto
una societa equiparata a un soggetto pubblico, e sebbene il suo obiettivo primario resti
anzitutto la riscossione dei tributi, ¢ altrettanto vero che la sua attivita sia parte
integrante dell’amministrazione finanziaria da cui appunto dipende. Infatti, obbligo
della P.A. & quello di assicurare la diffusione di quante piu informazioni e conoscenze
possibili sui servizi che vengono erogati alla popolazione, anche e soprattutto se si tratta
di servizi di cui preferirebbe non usufruire. Siamo inoltre convinti che se lo scopo
del’amministrazione finanziaria & raggiungere un traguardo impegnativo come quello
di una maggiore tax compliance, sia utile diffonderne I'azione su tutti i livelli sfruttando
in questo caso l'effetto deterrenza che Equitalia puo esercitare nei confronti
dell’evasione. Per questi motivi, crediamo quindi che la vicenda Equitalia rappresenti un
ottimo caso di studio da cui acquisire esperienza allo scopo di affinare le pratiche della
comunicazione pubblica.

Ad una giusta azione di riscossione & quindi necessario accompagnare una adeguata
comunicazione improntata al dialogo con i cittadini, che sappia pubblicizzare i risultati
positivi raggiunti e i benefici che ne conseguono per la popolazione, e che svolga nelle
arene del dibattito pubblico un ruolo da protagonista. Questo principio vale a maggior
ragione in Italia, Paese in cui, come rivelano i dati dell’evasione fiscale, storicamente la
sensibilita verso il tema delle tasse e poco sentita tra la popolazione. Compito della
comunicazione pubblica e proprio quello di favorire un processo di cambiamento di
mentalita intorno al tema ponendo le basi perché cio avvenga. Cambiamento e

innovazione devono essere appunto il centro dell’azione pubblica. Per produrre una



conoscenza capace di favorire culture e comportamenti diversi & pero necessario agire
sulle cause e non solo sulle conseguenze dei problemi. Ecco perché ¢ utile ricostruire gli
eventi che hanno caratterizzato 'ascesa del tema della riscossione in Italia.

Negli anni recenti alcuni fattori concomitanti hanno contribuito a portare la questione al
centro dell’attenzione nell’opinione pubblica. Dal 2007 & stata istituita la societa
pubblica Equitalia S.p.a. abolendo cosi il precedente sistema di concessione del servizio
di riscossione ad enti privati e banche, divenuto insostenibile a causa della sua scarsa
incisivita e largamente inviso a causa dei numerosi scandali che negli anni ne hanno
minato la credibilita. L’efficacia operativa del nuovo soggetto pubblico ha prodotto
subito ottimi risultati in termini di entrate statali grazie agli ampi poteri di cui & stato
dotato, ma complice la grave crisi economica abbattutasi sull’economia italiana proprio
nello stesso periodo, € sorta contestualmente una serie di eventi che hanno determinato
I'emergere di un problema sociale intorno a Equitalia. L’assunto da cui muove questo
lavoro e che, prassi purtroppo consolidata nel settore pubblico, si sia sottovalutata
I'importanza che la comunicazione riveste nel coadiuvare ogni attivita della pubblica
amministrazione inerente il rapporto con i cittadini. L'impressione e che sia stata
adottata, almeno inizialmente, una gestione della comunicazione votata al
mantenimento di un basso profilo che ha comportato una scarsa visibilita dell’ente nel
dibattito pubblico proprio mentre si trovava al centro delle polemiche, impedendo cosi
di pubblicizzare adeguatamente le misure prese nel corso del tempo per venire incontro
alle esigenze dei contribuenti. Non si vuole qui certo affermare che un appropriato uso
delle tecniche di comunicazione avrebbe impedito la nascita del problema
disinnescando definitivamente il conflitto intorno al tema, ma avrebbe certamente
potuto contribuire a risolvere molte questioni in modo piu pacifico prima della loro
esasperazione. L'obiettivo di questa tesi & ricostruire la genesi del problema, nonché di
analizzare il tipo, la qualita e la quantita degli strumenti di comunicazione utilizzati
dall’ente pubblico Equitalia nelle sue relazioni con gli enti per cui svolge il proprio
servizio e con i contribuenti. Cercheremo quindi di identificare le migliori strategie da
attuare per proseguire nell’ottica di un miglioramento della customer care e per
instaurare un dialogo proficuo con l'opinione pubblica che attraverso l'ascolto, il
confronto e la collaborazione tenda all'instaurazione di un rapporto sereno e corretto

tra 'amministrazione fiscale e i cittadini.

Si pud affermare che almeno fino al 2005, e tranne alcune eccezioni, la classe politica

italiana non considerasse la riscossione dei tributi una priorita per gli obiettivi del



Paesel. Questo, nonostante la consapevolezza sui dati allarmanti dell’evasione fiscale e
sulla scarsa incisivita del sistema di concessione agli enti privati, che a fronte di risultati
insoddisfacenti ottenevano considerevoli percentuali sulle riscossioni. Dopo i condoni
fiscali varati nel corso della XIV legislatura, inoltre, la platea dei contribuenti appariva
“alquanto opaca”2. E comprensibile quindi che il cambiamento introdotto dalla legge
248/2005, con I'adozione sul modello europeo di una giurisprudenza piu stringente che
trasferiva in mano pubblica l'attivita di riscossione dotandola di strumenti finalmente
incisivi, abbia trovato i contribuenti impreparati a comprenderne pienamente gli effetti

finché non ne sono stati travolti.

Affinché i cambiamenti sociali vengano compresi e accettati dalla popolazione, occorre
infatti che lattivita normativa sia accompagnata da un’adeguata attivita di
comunicazione che si adoperi per creare un confronto e un dibattito all'interno delle
arene pubbliche, in modo da rendere tali cambiamenti il pil possibile chiari e condivisi e
per fornire ai cittadini una assistenza costante che ascolti le esigenze diffuse riducendo
gli ostacoli e migliorando il servizio. A cio & deputata l'attivita di comunicazione svolta
dalla pubblica amministrazione, che grazie a un percorso iniziato negli anni Novanta e
sfociato nella legge 150/2000 sull’'obbligo istituzionale della comunicazione, & sempre
piu integrata nell’organizzazione degli enti pubblici. L’'attivita di comunicazione di
Equitalia presenta pero alcuni aspetti potenzialmente problematici. Innanzitutto, la
divisione dell’attivita in uffici facenti capo a due strutture diverse puo causare una
dispersione di energie e di contenuti che non consente all’ente di indirizzare la sua
azione in maniera coordinata. In secondo luogo, nella scelta di affidare I'interim delle
Relazioni esterne all'lamministratore delegato si puo evincere un’attenzione limitata
all'importanza del tema, trasmettendo l'idea di considerare la comunicazione come
un’attivita secondaria che non richiede un impegno a tempo pieno. Infine, 'assenza di
presidi di comunicazione territoriali che svolgano un ruolo di raccordo tra
I'amministrazione centrale e gli ambiti locali, sul modello delle direzioni regionali
dell’Agenzia delle Entrate, rappresenta un serio ostacolo alla riuscita nel fondamentale
compito di diffondere una voce che sia ovunque coerente, uniforme e omogenea.
Osservando i risultati dell’analisi svolta nel terzo capitolo, ci sembra infatti di poter
cogliere le conseguenze di questa assenza nella conflittualita che ha spesso
caratterizzato i rapporti con gli enti locali e che e stata piu volte imputata dagli stessi

vertici di Equitalia a un deficit di comunicazione, ma anche nella estrema discrezionalita

1 Attilio Befera, intervista al settimanale Sette, 18/5/2012.
2 Attilio Befera, audizione alla Camera dei Deputati del 6/6,/2013.



dimostrata dai vertici locali nel rilasciare dichiarazioni e repliche in caso di polemiche,
nonostante la creazione di una rete di referenti locali con il compito di uniformare la

comunicazione.

Concentrandoci sull’evoluzione mediatica del tema Equitalia, questa pu0 essere
innanzitutto suddivisa in quattro periodi che identificano altrettante fasi di sviluppo:
- la prima copre il primo anno di attivita dell’ente, quando I'attenzione € rivolta al
forte incremento nel recupero delle entrate e alla novita dei metodi coercitivi;
- la seconda é la fase delle proteste contro le vessazioni e i disservizi imputati a
Equitalia;
- nel 2011 comincia la fase piu critica, quella dell’emergenza attentati;
- l'adozione tra il 2012 e il 2013 di provvedimenti tesi ad “ammorbidire” 'azione
di Equitalia hanno infine consentito di attutire la tensione intorno al problema,

permettendo di affrontare il tema con maggiore serenita.

Servendoci del modello teorizzato da Stephen Hilgartner e Charles L. Bosk (1988),
abbiamo poi individuato i fattori che hanno concorso a definire I'ascesa di un problema
sociale attorno ad Equitalia. L’attenzione posta da diversi operatori ha dato al tema
un’alta visibilita in numerose arene pubbliche, dalle istituzioni alla magistratura, dalla
politica ai media fino alle categorie professionali coinvolte e all’associazionismo,
creando un sistema di feedback che ne ha alimentato la predominanza rispetto ad altri
potenziali problemi che lottano per entrare nel dibattito pubblico. Le caratteristiche del
tema rispondevano inoltre a diversi criteri comuni di notiziabilita, fondamentali nella
selezione dei problemi a causa della portata limitata delle arene pubbliche. Tra questi il
principio di attualita, costantemente alimentato dalle innumerevoli accuse lanciate nei
confronti dell’ente nel corso degli anni, e quello di dramma, che specialmente nella
narrazione mediatica e politica si adatta perfettamente alle vicende dai risvolti tragici
che nel biennio 2011 - 2012 hanno caratterizzato la cronaca su Equitalia. Un ruolo
rilevante nella definizione del problema e stato svolto poi dalle numerose posizioni
politiche pregiudiziali sull’argomento riscossione in entrambi gli schieramenti.
L’avvento della grave crisi economica, che dal 2008 contribuisce ad aggravare le
tensioni sociali, ha inoltre acuito le paure relative al rischio di un generale
impoverimento diffuse tra la popolazione.

Sulla base di queste premesse abbiamo illustrato la trattazione del tema sui diversi
media, dalla produzione dissacrante e umoristica di cinema e teatro alla saggistica

dedicata alla difesa da Equitalia. Abbiamo sondato gli umori del web, terreno in cui la



minore presenza di filtri e censure favorisce lo scontro e la radicalita delle opinioni,
rilevando un diffuso clima ostile che sfocia talvolta in manifestazioni di odio ma allo
stesso tempo una minore propensione ad esprimere opinioni radicali sui social
networks, probabilmente a causa del minore livello di anonimato tipico di questi
strumenti di aggregazione sociale.

La televisione, dove i criteri di selezione dei problemi che abbiamo citato si acuiscono ed
estremizzano, resta pero il luogo principale in cui si definiscono le opinioni. Data la mole
enorme di contenuti prodotti nei sette anni di attivita di Equitalia abbiamo concentrato
la nostra attenzione su due trasmissioni delle reti Rai, il programma di inchieste
giornalistiche Report e il talk show di approfondimento Porta a Porta, che in periodi
diversi hanno dedicato la loro attenzione al tema Equitalia. Al netto delle differenti
impostazioni ideologiche, il diverso focus delle due trasmissioni e le posizioni opposte
che esprimono rispecchiano pienamente la loro realizzazione in due delle diverse fasi di
sviluppo del problema che abbiamo elencato all'inizio, ossia quella dell’emergenza
cartelle pazze e quella dell’emergenza attentati.

La stampa offre come sempre una notevole varieta di opinioni. Si va dalle posizioni
totalmente critiche espresse dai quotidiani della destra piu intransigente, quali il
Giornale e Libero, a quelle soft e bilanciate di fogli come il Fatto Quotidiano, I'Unita e
I'Avvenire, fino all’esposizione tecnica offerta dallo specializzato il Sole 24 Ore. Ci siamo
poi soffermati in maniera approfondita sulla trattazione del problema da parte dei due
quotidiani piu diffusi del Paese, il Corriere della Sera e la Repubblica, selezionando gli
articoli dedicati a Equitalia pubblicati dal 2007 al 2013 e suddividendoli in sette frames,
per ognuno dei quali sono stati analizzati andamento e rilevanza attribuita. I risultati
hanno mostrato come l'attenzione pubblica, inizialmente concentrata sulle ricadute
economiche positive offerte dal nuovo sistema di riscossione, si sposti rapidamente sui
disagi patiti dai contribuenti in debito con I’erario, alimentando le crescenti accuse che
si trasformeranno prima in proteste e poi in attentati contro Equitalia. L’analisi dimostra
inoltre che nonostante I'ente si sia spesso messo in gioco per favorire il dialogo e
mitigare le tensioni sociali, il tema perde predominanza solo in seguito all’approvazione

di provvedimenti tesi a mitigare la normativa.

Da ultimo, ci siamo dedicati a cercare i fattori esterni ed interni che hanno contribuito
ad alimentare la diffusione del problema, identificandoli nel primo caso in un contesto
sociale, economico e politico che per troppi anni ha eluso la necessita di un dibattito
serio e approfondito sulla riscossione dei tributi che ponesse le basi per una legislazione

efficace, e nel secondo caso nell'adozione di una normativa stringente e di



un’organizzazione interna che hanno reso spesso difficile la gestione dei rapporti con gli
enti locali e con i contribuenti, contribuendo a diffondere una percezione negativa
dell’attivita di Equitalia. Partendo da questa constatazione, abbiamo quindi cercato di
isolare gli aspetti di tale attivita che in base all’analisi dei media sono risultati essere piu
problematici, e di evidenziare altresi le best practices messe in campo da Equitalia per
instaurare un dibattito fruttuoso con l'opinione pubblica ed offrire una migliore
immagine di sé, facendo nostre le critiche costruttive e i suggerimenti che numerosi

studiosi di comunicazione ed esperti di materia tributaria hanno dedicato all’argomento.

A tale proposito ci sembra utile ribadire i concetti principali, integrandovi da parte
nostra qualche ulteriore potenziale spunto per una migliore attivita di comunicazione.
Anzitutto I'ente che svolge un servizio pubblico e che vuole essere protagonista del
dibattito sociale deve, seppure adeguandosi alle logiche e ai linguaggi delle arene
mediatiche, conservare un ruolo e un’autorevolezza istituzionali improntati ai criteri
della pubblica amministrazione, rivolgendosi quindi non all’'utente o al consumatore,
bensi al cittadino (Lalli 2008). I raggiungimento di una maggiore tax compliance, poi,
passa per una collaborazione organica e costante con gli enti locali, piu vicini ai cittadini
e quindi piu indicati per mostrare i benefici che derivano da una tassazione equa, e con i
cosiddetti “centri di reputazione” animati sul territorio da attivisti che cercano di
focalizzare 'attenzione sul tema puntando a valorizzare gli esempi positivi piuttosto che
stigmatizzare, amplificandoli, quelli negativi (De Rosa 2012). Al riguardo, prendendo
spunto dalla proposta di gratificare i contribuenti onesti lanciata dal presidente di
Equitalia Befera, abbiamo ipotizzato di proporre agli esercenti risultati in regola con gli

accertamenti fiscali di esporre un adesivo che ne attesti I'onesta fiscale.

Maggiore impulso dovrebbe essere dato anche all’utilizzo degli strumenti del marketing
sociale da accompagnare all’attivita normativa e a quella comunicativa, nell’ottica di
quel Behavior Managemente Continuum (Fattori 2011) che coinvolgendo tutti i livelli
del’amministrazione finanziaria tenda in questo caso all'adempimento degli obblighi
tributari. Sotto questo aspetto 'indagine di customer care commissionata ad Eurisko da
Equitalia nel 2009 rappresenta un buon punto di partenza, che pero risulta ad oggi un
caso isolato. Occorrerebbe quindi rendere tale attivita continuata e organica, svolgendo
nuove indagini per verificare i progressi compiuti ed aggiornare gli obiettivi, ma anche
organizzando reti di ascolto basate su focus group dedicati agli utenti di Equitalia e sul
coinvolgimento delle reti di advocacy dei contribuenti, in modo da rendere il

cambiamento dibattuto e condiviso.



Sarebbe inoltre auspicabile replicare per quanto possibile il percorso virtuoso compiuto
in questi anni dall’Agenzia delle Entrate con I'obiettivo di acquisire visibilita nelle arene
del dibattito pubblico. Per quanto riguarda l'impostazione della funzione di
comunicazione, un’unica struttura centrale ma ampiamente ramificata sul territorio,
simile a quella creata dall’Agenzia delle Entrate, permetterebbe non solo di diffondere
una voce coerente e univoca ma al tempo stesso attenta alle realta locali stimolando
feedback nelle altre arene pubbliche, ma anche di gestire la comunicazione di crisi in
maniera piu efficiente e rispondere punto per punto ad ogni accusa. A tale proposito,
abbiamo proposto di affidare una sezione fissa del quotidiano online Fisco Oggi alla cura
dell'ufficio Relazioni esterne di Equitalia. Per favorire un dibattito pubblico e un
confronto sulle questioni piu gravi e urgenti che emergono dall’attivita di Equitalia, ad
esempio le accuse di responsabilita nei suicidi, la necessita di misure in favore dei
contribuenti in difficolta o il clima di tensione costato paura e in qualche caso terrore ai
dipendenti, pensiamo poi che potrebbe essere utile preferire lo strumento della
conferenza stampa rispetto al semplice comunicato, in modo da stimolare
maggiormente i media a dare rilievo all'argomento e ad estendere il dibattito cercando
cosi soluzioni il pit possibile condivise. Inoltre, sfruttare a pieno le potenzialita del web
attivando un profilo ufficiale sui maggiori social networks quali Twitter, Facebook e
Youtube servirebbe a favorire il dialogo con i contribuenti e a costruire un’immagine piu
aperta e al passo con i tempi, sebbene cid richieda di coniugare correttamente un uso

efficace dei media 2.0 con la delicatezza tipica delle informazioni di carattere fiscale.

Un’attenzione particolare dovrebbe poi essere dedicata all'ideazione di nuove campagne
di comunicazione. Sfruttando le potenzialita dei suoi organi, la pubblica
amministrazione dovrebbe a nostro avviso favorirne le sinergie coinvolgendo Equitalia
nella realizzazione di nuove campagne pubblicitarie di concerto con I’Agenzia delle
Entrate. 11 messaggio dovrebbe quindi tendere a favorire da un lato 'adempimento
spontaneo agli obblighi fiscali, e dall’altro il pagamento delle sanzioni entro i limiti
stabiliti, oltre che diffondere al grande pubblico la conoscenza di tutti gli strumenti a
loro disposizione per affrontare un contenzioso con il fisco. In quest’ottica potrebbe
inoltre risultare producente favorire collaborazioni con le universita, sulla scorta di
quella promossa dall’Agenzia delle Entrate con il corso di Comunicazione pubblica
dell’Universita di Bologna che ha portato alla realizzazione delle campagne pubblicitarie

menzionate nel quarto capitolo.



[ risultati di questo lavoro evidenziano la necessita che la pubblica amministrazione si
adoperi sempre piu per integrare la funzione di comunicazione all'interno di tutti gli
organi di sua competenza e a tutti i livelli della sua azione. Solo cosi la societa pubblica
Equitalia potra completare con successo il percorso di cambiamento intrapreso verso un
miglioramento dei rapporti con 'opinione pubblica e i contribuenti con un conseguente
rilancio della sua brand reputation. Ad una normativa che legittimamente, purché in
modo equo, punisca I'evasione fiscale premiando la maggioranza dei cittadini in regola
con il fisco, e infatti doveroso accompagnare un’attivita di comunicazione che in maniera
organizzata, coordinata, strategica, continuativa e capillare sul territorio si occupi di
ottimizzare il lavoro interno e gestire efficacemente le relazioni esterne. Cosi facendo
sara piu agevole replicare dettagliatamente alle accuse mosse dai diversi operatori delle
arene pubbliche con una, se non uguale, almeno accresciuta visibilita, ma anche offrire
efficacemente al cittadino che ha ricevuto una cartella di pagamento le conoscenze utili
per orientarsi e gli strumenti cui ha diritto per difendersi. Sara cosi inoltre incentivata
I'istaurazione di relazioni piu collaborative e meno conflittuali con le altre istituzioni
pubbliche o private quali enti locali, categorie professionali o associazioni di difesa dei
contribuenti.

Entrare in competizione con gli altri attori delle arene pubbliche per conquistare
visibilita & un obiettivo necessario se si vuole evitare il ripetersi di situazioni critiche
come quelle vissute da Equitalia tra il 2011 e il 2012. Bisogna quindi essere in grado di
contrastare la visione dominante, ma partigiana, fornita in particolar modo dalle arene
mediatiche e politiche con una voce che sappia conquistare notiziabilita adeguando i
suoi contenuti e il suo linguaggio alle logiche della comunicazione, ma al tempo stesso
mantenendo quell’autorevolezza e quella credibilita che devono sempre essere la cifra
distintiva delle istituzioni pubbliche. A tale proposito, tenendo costantemente conto
delle diverse funzioni e dei differenti compiti che sono chiamati a svolgere gli organi
del’amministrazione finanziaria, crediamo sia fondamentale per il raggiungimento degli
obiettivi prefissati la promozione di sinergie tra i diversi enti pubblici che operano
all'interno della stessa area di riferimento. La voce di Equitalia, il cui fine ultimo rimane
la riscossione, dovrebbe quindi a nostro avviso accompagnarsi a quella dell’Agenzia
delle Entrate, la prima esortando all'adempimento degli obblighi fiscali, la seconda
dialogando con l'opinione pubblica e i contribuenti per fornire di sé un’immagine
improntata all’equita e alla correttezza, ma soprattutto per diffondere al pubblico piu
ampio possibile ogni notizia sulla sua attivita e tutte le informazioni sugli strumenti che
lo Stato e la stessa Equitalia mettono a disposizione dei cittadini perché siano tutelati e

abbiano la possibilita di fare valere i propri diritti.



Nella realizzazione di questa tesi di laurea sono stati di fondamentale aiuto il supporto, i
consigli e il coordinamento offerti dalla relatrice, prof.ssa Pina Lalli, e dal correlatore
dott. Pierluigi De Rosa, funzionario addetto alle Relazioni esterne della Direzione
regionale Emilia-Romagna dell’Agenzia delle Entrate, che ha condiviso l'impianto
scientifico del lavoro fornendo elementi utili ad approfondire il tema. Teniamo pero a
precisare che le interpretazioni che abbiamo fornito e le conclusioni cui siamo giunti
sono da considerare esclusivamente come il frutto di riflessioni personali, delle quali
pertanto e responsabile solamente I'autore.

Si desiderano inoltre ringraziare il dott. Michele Giardino, responsabile Comunicazione
di Equitalia Centro, per la cortese disponibilita e la collaborazione fornite durante la fase
preliminare del lavoro, il prof. Daniele Donati, docente di Diritto della Pubblica
Amministrazione presso il corso di Laurea magistrale in Scienze della Comunicazione
pubblica e sociale dell’'Universita di Bologna, per i chiarimenti forniti in merito
all’aspetto normativo, e la dott.ssa Rosalba Totaro, dell'ufficio Relazioni esterne

Equitalia, per il materiale fornito relativo all’attivita di comunicazione.
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