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1. Il wihistleblowing nello scenario internazionale.

Whistleblowing € un termine anglosassone con cui si indica, nel linguaggio
internazionale, la disciplina delle segnalazioni di illeciti da parte di chi ne sia venuto a
conoscenza soprattutto nel luogo di lavoro!.

L’istituto nasce e si sviluppa negli Stati uniti d’America; la prima normativa in
materia risale persino ai tempi della guerra civile con il varo, sotto la presidenza di
Abraham Lincoln, del False Claims Act (1863), teso a contrastare, attraverso segnalazioni
dei cittadini, le condotte fraudolente dei fornitori di munizioni ed altro materiale bellico.

La legislazione statunitense e stata poi implementata nel corso degli anni,
ampliando i possibili ambiti delle segnalazioni, in particolare prestando attenzione a
quelle provenienti dai dipendenti di amministrazioni pubbliche o private2.

™11 contributo e destinato al volume che raccoglie gli atti del I Convegno annuale del Dipartimento di
Scienze giuridiche C. Beccaria dell'Universita degli Studi di Milano — "Whistleblowing e prevenzione
dell'illegalita", a cura di A. Della Bella e S. Zorzetto, di prossima pubblicazione.

1. La parola deriva dalla locuzione “to blow the whistle” che si traduce letteralmente “soffiare il fischietto”.
Per capire il significato dell’espressione, pero, bisogna riferirsi al contesto nel quale 1'azione descritta si
svolge e, in particolare, al poliziotto inglese (il famoso bobby) che fischia se si avvede della commissione di
un illecito per richiamare l’attenzione dei presenti. La parola & stata poi utilizzata nel linguaggio, anche
comune, per indicare la segnalazione fatta (soprattutto) da un dipendente, pubblico o privato (cd.
whistleblower). ad una autorita competente, relativamente ad un reato o comunque a comportamenti scorretti
posti in essere nel suo ambito lavorativo. Secondo F. GANDINI, Il whistleblowing negli strumenti internazionali
in materia di corruzione, in G. Fraschini — N. Parisi — D. Rinoldi (a cura di), Il whistleblowing. Nuovo strumento
di lotta alla corruzione, Bonanno, 2011, 85, il termine e “una vera e propria catch word”, ovvero un’espressione
popolare idonea ad incapsulare e sintetizzare un particolare concetto, che, grazie soprattutto all’esperienza
dei Paesi di common law, € entrata a far parte del legal jargon delle organizzazioni internazionali.

2 La disciplina statunitense prevede non solo meccanismi di tutela del segnalante ma anche un compenso
economico proporzionato a quanto lo Stato recupera grazie alla segnalazione; per maggiori riferimenti alla
disciplina ivi vigente, ex plurimis, G. AMATO, Profili penalistici del whistleblowing: una lettura comparatistica
dei possibili strumenti di prevenzione della corruzione, in Riv. trim. dir. pen. ec., 2014, 559 ss.; G. GOLISANO, II
whistleblowing nella giurisprudenza USA: illeciti d'impresa e posizione del lavoratore che li denuncia, in Lav. giur,
2006, 939 ss.; R. LATTANZI, Prime riflessioni sul c.d. whistleblowing: un modello da replicare ad occhi chiusi?, in
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Dopo gli Stati Uniti, molte altre nazioni hanno adottato discipline analoghe; nel
Regno Unito, ad esempio, dal 1998 e in vigore il Public interest disclosure act (PIDA), con
cui si sono apprestate tutele per i lavoratori del settore pubblico e privato che
denunciano illeciti relativi al contesto in cui operano.

I discreti risultati ottenuti in questi Paesi hanno posto l'istituto all’attenzione
delle Organizzazioni internazionali, che lo hanno adottato nelle loro Convenzioni, come
strumento di lotta al crimine e soprattutto alla corruzione®.

In particolare, ne fa menzione la Convenzione civile contro la corruzione del
Consiglio d’Europa del 1999 nell’art. 9, intitolato “tutela dei dipendenti”, richiedendo
agli Stati membri di garantire “una adeguata tutela contro qualsiasi sanzione
ingiustificata nei confronti di dipendenti i quali, in buona fede e sulla base di ragionevoli
sospetti, denunciano fatti di corruzione alle persone o autorita responsabili”4.

Lo richiama anche I'importante Convenzione Onu contro la corruzione® che,
pure, vi dedica una norma ad hoc, I'art. 33, rubricata “protezione delle persone che
comunicano informazioni”, con cui richiede agli Stati di garantire “misure appropriate
per proteggere da qualsiasi trattamento ingiustificato ogni persona che segnali alle
autorita competenti, in buona fede e sulla base di ragionevoli sospetti, qualsiasi fatto
concernente i reati stabiliti dalla presente Convenzione”.

Dal punto di vista dei contenuti, le disposizioni dei due atti sovranazionali hanno
piu punti in comune (per entrambe la segnalazione tutelabile e quella fatta in buona fede
e sulla base di ragionevoli sospetti) ma anche differenze non irrilevanti (quella del
Consiglio d’Europa si rivolge ai soli dipendenti, a prescindere se pubblici o privati, e
riguarda i reati di corruzione; quella dell’ONU considera anche le segnalazioni del quivis
de populo e si estende a tutti i reati di cui si occupa lo strumento pattizio), la piu
importante delle quali € connessa al valore delle due previsioni convenzionali; solo la
Convenzione del Consiglio d’Europa europea comporta un obbligo per gli Stati di
adottare la regolamentazione, l’altra, invece, pur mettendo in campo la sua
autorevolezza, si limita a suggerirla®.

Riv. it. dir. lav., 2010, 335 ss.; G. LIGUOR|, La disciplina del whistleblowing negli Stati Uniti, in Rivista 231, 2,
2014, 6 ss.

3 Sul ruolo delle convenzioni internazionali nell’esportare il sistema del whistleblowing, R. LATTANZI, Prime
riflessioni sul c.d. whistleblowing: un modello da replicare ad occhi chiusi?, cit., 339.

4 La convenzione civile contro la corruzione e stata adottata a Strasburgo il 4 novembre 1999 e ratificata in
Italia con legge 28 giugno 2012, n. 11; per piu precisi riferimenti al contenuto della convenzione, G. LIGUORI,
Whistleblowing: il panorama a livello internazionale, struttura generale e attuazioni da parte dello Stato italiano, in
Rivista 231, 2014, 61 ss.

5 La convenzione ONU (United Nation convention against corruption, UNCAC) e stata varata il 31 ottobre 2003
a Merida ed e stata poi ratificata con 1. 3 agosto 2009, n. 116; essa € particolarmente importante perché
introduce per la prima volta un impianto di regole in materia di prevenzione della corruzione; per piu
precisi riferimenti alle indicazioni in materia di prevenzione, N. PARISI, Il contrasto alla corruzione e la lezione
derivata dal diritto internazionale: non solo repressione, ma soprattutto prevenzione, in Dir. com. e sc. intern., 2016,
191 ss.

¢ Sulla differenza di effetti fra le due convenzioni, G. GANDINL, Il whistleblowing negli strumenti internazionali
in materia di corruzione, in G. Fraschini — N. Parisi — D. Rinoldi (a cura di), Il whistleblowing. Nuovo strumento
di lotta alla corruzione, cit., 99 e, sia consentito il rinvio, R. CANTONE, La tutela del whistleblower: I’art. 54-bis



Anche la Convenzione Europea dei diritti dell'uomo (CEDU) riconosce, sia pure
indirettamente, tutela alle segnalazioni del whistleblower” e, di recente, e intervenuta sul
punto una Direttiva dell’'unione europea, approvata il 16 aprile 2019 e ratificata dal
Consiglio il 23 ottobre 2019 (direttiva n. 2019/1937)% che dovra essere recepita dagli Stati
membri entro due anni.

Questo significa che i Paesi privi di una legislazione dedicata dovranno
introdurla, mentre quelli che gia ne sono fornite dovranno armonizzarla®.

Quanto al contenuto, in estrema sintesi, la direttiva prevede la protezione di chi,
a prescindere se dipendente di enti pubblici o imprese private, denuncia illeciti di
rilevanza comunitaria (in materia di appalti pubblici, servizi finanziari, riciclaggio,
finanziamento del terrorismo, sicurezza dei prodotti, sicurezza dei trasporti, tutela
ambientale, sicurezza nucleare, sicurezza degli alimenti, etc.), garantendo tutela contro
ogni forma di ritorsione e concedendo l'esonero da responsabilita connesse alla
divulgazione delle informazioni medesime.

2. La prima normativa adottata nel 2012.

L’Italia, che pure aveva firmato e poi ratificato sia la Convenzione del Consiglio
d’Europa che quella dell’ONU, ha varato la prima disciplina in materia con la legge c.d.

del d.Igs. n. 165/2001, in B. G. Mattarella — M. Pelissero (a cura di), La legge anticorruzione, Giappichelli, 2013,
248 che individua il diverso regime dal tenore letterale delle norme; I'art. 9 si esprime con “ciascuna parte
prevede”, l'art. 33 con “ciascuna parte esamina la possibilita”; sull'importanza del riferimento della
convenzione di Merida, G. LIGUORI, Whistleblowing: il panorama a livello internazionale, struttura generale ed
attuazione da parte dello Stato italiano, cit., 73.

7 La Convenzione ¢ in realita sfornita di una norma specifica ed e stata la Corte europea dei diritti dell'uomo
che ha riconosciuto ai segnalanti tutela, partendo a dall’art. 10 e dall’ivi prevista “liberta di ricevere o di
comunicare informazioni o idee senza che vi possa essere ingerenza da parte delle autorita pubbliche”; cos,
Corte Edu, 12 febbraio 2008, Guja c¢. Moldova, Corte Edu, 8 gennaio 2003, Bucur e Tomar c¢. Romania, Corte
Edu, 21 luglio 2011, Heinisch c. Germania; sulla posizione della Corte Europea e su come essa abbia
influenzato la direttiva comunitaria, V. ABAZI — F. KUSARI, Comparing the proposed EU directive on protection of
whistleblowers whith the principles of the Europeam Court oh human rights, in Strasbourg Observers, 22 ottobre
2018; nel senso che nella giurisprudenza della Corte Edu 'istituto e considerato strumento necessario per
dare consistenza alle tre diverse dimensioni della liberta di espressione sancita nell’art. 10, N. PARisI,
Osservazioni a prima lettura sulla legge n. 179/2017 di tutela del whistleblower, in Lav. dir. eur., 2018, 25 e L.
VALLL, Whistleblowing, verita e democrazia: una riflessione, in Ius in itinere, 2019, 1.

8 La direttiva & stata pubblicata sulla Gazzetta dell’unione il 26 novembre 2019 (1.305/17); per un primo
commento sulle novita introdotte dalla direttiva, A. DELLA BELLA, La direttiva europea sul whistleblowing:
come cambia la tutela per chi segnala illeciti nel contesto lavorativo, in questa Rivista, 6 dicembre 2019, 1 ss.

° Attualmente solo 10 Paesi dellUE (Francia, Ungheria, Irlanda, Italia, Lituania, Malta, Paesi Bassi,
Slovacchia, Svezia e Regno Unito) offrono una protezione giuridica considerata sufficientemente completa
ai segnalanti. In altri Paesi dell'Unione, la protezione & solo parziale o si applica a specifici settori o categorie
di lavoratori. Sulle prospettive di modifica della legislazione italiana, P. NOVARO, Principali criticita della
disciplina italiana in materia di whistleblowing alla luce della nuova direttiva europea: limitato campo di applicazione
e scarsi incentivi, in Riv. it dir. pub. com., 2019, 738 ss.



https://www.sistemapenale.it/it/scheda/direttiva-europea-whistleblowing-come-cambia-tutela-per-chi-segnala-illeciti-nel-contesto-lavorativo
https://www.sistemapenale.it/it/scheda/direttiva-europea-whistleblowing-come-cambia-tutela-per-chi-segnala-illeciti-nel-contesto-lavorativo

anticorruzione del 2012 (I. 6 novembre 2012, n. 190, nota come legge Severino dal nome
del ministro che se ne fece propugnatore)°.

Quest'ultima, in particolare, ha innestato un nuovo articolo nel d.lgs n. 165 del
2001 (il cd testo unico del pubblico impiego), il 54-bis, rubricato “tutela del dipendente
che segnala illeciti”!!.

La sedes materiae prescelta disvela da subito 1'idea che a beneficiare della tutela
era solo “il dipendente pubblico”, in ci0 non assecondando le prescrizioni della
Convenzione europea, che aveva invece richiesto una disciplina valida anche per i
lavoratori del settore privato.

Il soggetto tutelato era colui che denunciava “condotte illecite” all’autorita
giudiziaria, alla Corte dei conti o ne riferiva al proprio superiore gerarchico!? con il
decreto Madia del 2014 (d.l. n. 90, conv. in 1. n. 114), ai destinatari originari della
segnalazione era stata opportunamente aggiunta anche I’Autorita nazionale
anticorruzione (ANAC)®.

Le “condotte illecite”, oggetto della segnalazione tutelata, si riteneva che
ricomprendessero non solo lintera gamma dei delitti contro la pubblica
amministrazione ma anche quelle situazioni in cui, nel corso dell’attivita amministrativa,
si fosse riscontrato un abuso del potere affidato per ottenere vantaggi privati, nonché i
fatti, anche non rilevanti penalmente, di mal funzionamento dell’amministrazione a

10 Nell'ordinamento nazionale, in verita, non mancavano del tutto norme che si occupavano delle
segnalazioni provenienti dai dipendenti; il codice di procedura penale, in particolare, all’art. 331 prevede
I"obbligo di denuncia da parte di pubblici ufficiali e incaricati di pubblico servizio e I'inosservanza e anche
sanzionata penalmente dagli artt. 361 e 362 del codice penale. Disposizione indirettamente di rilievo
potevano ricavarsi anche dalla normativa in materia di tutela dei testimoni di giustizia e da quella relativa
alla responsabilita delle persine giuridiche (d.lgs. n. 231 del 2001); le disposizione vigenti erano state, pero,
considerate insufficienti per adeguarsi agli obblighi assunti a livello internazionale, tanto che il GRECO,
organismo di monitoraggio del Consiglio d’Europa, aveva pit1 volte ammonito (nei monitoraggi del 2009 e
del 2011) I'ltalia ad adottare una disciplina; rilievi analoghi erano stati avanzati anche nel 2010 dal G20
Anticorruption working group e nel 2011 dal Working group on bribery istituito dall’lOCSE; per pilt precisi
riferimenti , R. CANTONE, La tutela del whistleblower: I'art. 54-bis del d.Igs. n. 165/2001, cit., 248; L. SALAZAR,
Contrasto alla corruzione e processi internazionali di mutua valutazione; I'Italia davanti ai suoi giudici, in Cass. pen.,
2012, 4271; S. BONFIGLI, L'Italia valutata dal GRECO, in Cass. pen., 2011, 1167; G. LiGUORI, Whistleblowing: il
panorama a livello internazionale, struttura generale e attuazioni da parte dello Stato italiano, cit., 77.

11 L'articolo e stato introdotto dal comma 51 dell’art. 1 della 1. n. 190 del 2012.

1217 ANAC con I’orientamento n. 40 del 11 giugno 2014, poi ribadito con la Delibera 28 aprile 2015, n. 6 (linee
guida in materia di tutela del dinpedente pubblico che segnala illeciti), entrambe disponibili sul sito
dell’ANAC, aveva ritenuto che fra i destinatari delle segnalazioni dovesse essere ricompreso anche il RPC,
in quanto soggetto funzionalmente competente a conoscere eventuali fatti illeciti per predisporre, poi, le
misure volte a rafforzare il PTPC; in senso adesivo rispetto a questa interpretazione, D. BOLOGNINO, Spunti
di riflessione sui chiaro-scuri della formulazione della nuova normativa di tutela del dipendente che segnala I'illecito
di cuiallal. n. 179 del 2017, in Amministrazione in cammino, 13 marzo 2018, 4.

1311 d.I. n. 90 del 2014, conv. in 1. n. 114 del 2014, per ben due volte (senza che si comprendano le ragioni
della duplicazione) stabilisce che '’ANAC possa essere destinatario di segnalazione di whistleblower; nell’art.
19, comma 5, lett. a) e prevede che riceva “notizie e segnalazioni di illeciti, anche nelle forme di cui all’art.
54-bis del decreto legislativo 30 marzo 2001 n. 165”; nell’art. 31 ribadisce che “al comma 1 dell’art. 54-bis del
decreto legislativo 30 marzo 2001 n. 165, dopo le parole ‘Corte dei Conti’ sono inserite le seguenti ‘o
dell’ Autorita nazionale anticorruzione’”.



causa dell'uso a fini privati delle funzioni attribuite, ivi compreso l'inquinamento
dell’azione amministrativa ab externo'.

Le condotte in questione dovevano, pero, essere state apprese “in ragione del
rapporto di lavoro”, ovvero in virtu dell’attivita svolta e/o a causa dello svolgimento
delle mansioni lavorative, anche in modo casuale; erano invece escluse dalla tutela le
informazioni acquisite al di fuori di ogni legame con il contesto professionale®.

La tutela del dipendente — come prescritto negli strumenti internazionali —
scattava tuttavia solo per le informazioni vere o comunque fornite nella convinzione, in
buona fede, della loro veridicita ed erano, al contrario, escluse per quelle che
comportavano responsabilita a titolo di calunnia, diffamazione o anche ex art. 2043 c.c.'°.

La tutela del lavoratore denunciante si estendeva a due diversi e concomitanti
profili; non poteva essere sanzionato, licenziato o sottoposto a misura discriminatoria,
diretta o indiretta, avente effetti sulle condizioni di lavoro, per motivi collegati alla
denuncia e andava garantita la sua riservatezza.

L’identita del segnalante, infatti, non era rivelabile senza il suo consenso
nemmeno nel corso di un procedimento disciplinare avviato nei confronti del segnalato,
a meno che non fosse indispensabile per la contestazione dell’illecito!” e la segnalazione
era sottratta all’accesso amministrativo di cui alla legge n. 241 del 1990.

La disciplina, descritta in modo molto sintetico, aveva rappresentato, soprattutto
dal punto di vista culturale, un indiscutibile passo avanti'®, ma recava con sé non poche

14 Cosi Delibera ANAC n. 6 del 2015, che indica fra le possibili ipotesi di inquinamento dell’azione
amministrativa ab externo, a titolo meramente esemplificativo, i casi di sprechi, nepotismo,
demansionamenti, ripetuto mancato rispetto dei tempi procedimentali, assunzioni non trasparenti,
irregolarita contabili, false dichiarazioni, violazione delle norme ambientali e di sicurezza sul lavoro; in
senso sostanzialmente adesivo, S. VILLAMENA, Il whistleblowing pubblico, in Dir. e proc. amm., 2019, 842
secondo cui questa indicazione cosi ampia del possibile oggetto delle segnalazioni consente di guardare in
modo diverso al valore e alla funzione del whistleblowing che non e quello di stimolare procedimenti
disciplinari (o anche penali) contro singoli dipendenti ma di svolgere una funzione collaborativa per
migliorare lattivita dell’amministrazione sotto il profilo della legalita della sua azione.

15 A conclusioni analoghe, A. MARCIAS, La disciplina del whistleblowing tra prospettive di riforma e funzioni
dell’ Autorita nazionale anticorruzione, cit., 141.

16 J] principio di necessaria buona fede del segnalante si traeva dall’incipit del comma 1 dell’art. 54-bis nella
parte in cui affermava “fuori dei casi di responsabilita a titolo di calunnia o diffamazione ovvero per lo
stesso titolo ai sensi dell’art. 2043 c.c.”; sull’interpretazione dell’inciso e sui problemi ermeneutici connessi,
R. CANTONE, La tutela del whistleblower: I'art. 54-bis del d.Igs. n. 165/2001, cit., 257.

17 L'art. 54-bis ante 1. n. 179 del 2017 distingueva nel “procedimento disciplinare aperto nei riguardi del
denunciato” il caso in cui la contestazione si basasse su “altri elementi e riscontri oggettivi in possesso
dell’amministrazione o che la stessa abbia autonomamente acquisito a prescindere dalla segnalazione”,
prevedendo che l'identita del denunciante non potesse essere divulgata senza il suo permesso ed il caso in
cui le imputazioni si fondassero solo sulla segnalazione del dipendente, consentendo alla persona coinvolta
nel procedimento di apprendere 1'identita del denunciante, anche senza I'assenso di quest’ultimo, purché
fosse “assolutamente indispensabile” per 1'esercizio del diritto di difesa.

18 In termini analoghi, ex multis, G. GARGANO, La“cultura del whistleblower” quale strumento di emersione dei
profili decisionali della pubblica amministrazione, cit., 39 che evidenzia come l'art. 54-bis aveva aperto uno
“spiraglio” da supportare con ulteriori interventi mirati; C. Bova, La tutela del dipendente pubblico che segnala
illeciti fra indicazioni sovranazionali e disciplina interna, in Democrazia e sicurezza, 11 agosto 2018, 121, secondo
cui “I'introduzione dell’art. 54-bis ha rappresentato un primo ‘timido’ passo verso una piu dettagliata



debolezze e, per tale ragione, era stata oggetto di critiche sotto piu profili e se ne era
auspicata la revisione?.

3. Lalegge n. 179 del 2017. L’ambito soggettivo di applicazione.

Quasi in limine alla scadenza della XVII legislatura veniva approvata la legge 30
novembre 2017, n. 179, che rappresenta la prima normativa nazionale dedicata
esclusivamente alla tutela dei segnalanti?.

Essa consta di tre articoli, il primo ed il secondo dei quali si occupano delle
denunce provenienti dai lavoratori, rispettivamente del settore pubblico e di quello
privato, il terzo, invece, del rapporto fra segnalazioni e segreto d’ufficio, aziendale,
professionale, scientifico ed industriale.

I1 legislatore non ha, pero, ritenuto di approfittare dell’occasione per dar vita a
una sorta di sottosistema dedicato alla materia e si €, invece, limitato a riscrivere o
interpolare le disposizioni preesistenti, per renderle piu efficace.

I primi due articoli della novella, infatti, rispettivamente riformulano
integralmente l"art. 54-bis del d.Igs. n. 165 del 2001, senza nemmeno preoccuparsi troppo
della coerenza della sedes materiae (art. 1)*' ed innestano nuovi commi (2-bis, 2-ter e 2-
quater) nell’art. 6 del d.Igs. n. 231 del 2001 (art. 2); il solo art. 3, invece, contiene una
disciplina che non confluisce altrove.

Limitando l’esame alla sola parte riguardante le segnalazioni dei dipendenti
pubblici (e quindi al nuovo testo dell’art. 54-bis del d.Igs n. 165 del 2001), novita di rilievo
emergono gia con riferimento all'individuazione dei lavoratori destinatari della tutela e
delle amministrazioni/enti tenuti a garantirla.

disciplina della materia ... e non si puo negare ad essa il merito di aver dato portata generale ad un concetto
fino a qualche tempo fa limitato alle discussioni meramente accademiche”.

19 Le critiche erano state mosse su piui fronti; da un lato si era evidenziata la inadeguatezza della disciplina
a tutelare effettivamente il segnalante, contestando fra l'altro la limitazione ai soli dipendenti pubblici;
dall’altro era emerso dai monitoraggi delle segnalazioni effettuati dall’ANAC, come spesso le segnalazioni
venivano effettuate per tutelare posizioni personali (cd. egoistic blowers), piuttosto che interessi generali
dell’amministrazione; per maggiori riferimenti, sia consentito il rinvio a R. CANTONE, Il sistera della
prevenzione della corruzione, Giappichelli, 2020, 282.

20 ] titolo della legge € “Disposizioni per la tutela degli autori di segnalazioni di reati o irregolarita di cui
siano venuti a conoscenza nell’ambito di un rapporto di lavoro pubblico o privato”; I'originario ddl
presentato dall’'on. Businarolo (n. 3365 depositato alla camera dei deputati il 15 ottobre 2015) era strutturato
in modo diverso; composto da ben 15 articoli e prevedeva, fra I'altro, I'abrogazione dell’art. 54-bis del d.lgs.
n. 165 del 2011; durante la discussione in commissione (ed in particolare nelle sedute del 17 e 18 ottobre
2015) era stato modificato e ridotto a tre articoli, approvati dalla Camera dei deputati il 21 gennaio 2016 e
successivamente modificati dal Senato prima della definitiva approvazione alla Camera il 15 novembre
2017; sul testo originario e sulle modifiche introdotte, G. GARGANO, La “cultura del whistleblower” guale
strumento di emersione dei profili decisionali della pubblica amministrazione, cit., 40 che ricorda anche come la
proponente, On Businarolo, almeno in un primo momento, avesse preso le distanze dal testo emendato

2l In termini analoghi, D. BOLOGNINO, Spunti di riflessione sui chiaro-scuri della formulazione della nuova
normativa di tutela del dipendente, cit., 6 secondo cui Iart. 54-bis nella nuova formulazione contamina il d.Igs.
n. 165 del 2001 con una definizione di ente pubblico non pertinente.



Il testo previgente era stato criticato per aver utilizzato il riferimento alla vaga e
generica categoria dei “dipendenti pubblici”; lalegge n. 179 non mette da parte 'endiadi
ma sceglie di dedicarvi un comma (il secondo) del riscritto art. 54-bis, per individuarne
in modo piu preciso il suo significato?.

In particolare, nel novero dei dipendenti pubblici rientrano, ex lege, tre tipologie
di lavoratori.

In una prima sono ricompresi i dipendenti delle amministrazioni pubbliche di
cui all’art. 1, comma 2 del d.Igs. n. 165 del 2001 (quelli, cioe, con rapporto di lavoro di
diritto privato) e di cui all’art. 3 (ovvero con rapporto di lavoro assoggettato a regime
pubblicistico).

Il rinvio all’art. 3 solleva il dubbio sulla possibilita di applicare la nuova
disciplina anche ai magistrati ordinari, contabili ed amministrativi, esplicitamente
indicati nella disposizione del d.1gs n. 165 del 2001.

La perplessita sorge perché la disciplina del 2017, nel generico riferimento alla
piu vasta categoria dei dipendenti con rapporto di lavoro pubblicistico, non si coordina
in alcun modo con le norme, di rango anche costituzionale (art. 105), che regolano il
rapporto di lavoro di questi soggetti e che prevedono, fra I’altro, competenze esclusive
attribuite ai rispettivi organi di autogoverno.

Il problema era stato prontamente rimarcato in sede di promulgazione della
legge da parte del Presidente della Repubblica che, pero, aveva opportunamente
preferito limitarsi a segnalarlo con missiva inviata all’allora Presidente del Consiglio pro
tempore?, piuttosto che con il rinvio al parlamento della legge, che, con una legislatura
ormai agli sgoccioli, sarebbe stata impossibile riapprovare.

La missiva presidenziale, pero, correttamente non prefigura la possibile
soluzione del punto controverso, lasciando aperte in astratto due opzioni.

Una prima, certamente preferibile, porta a ritenere che la difficolta di adattare
una disciplina che, con tutta evidenza, non aveva neanche pensato a queste categorie di
lavoratori e che le ha indirettamente ricomprese solo per aver utilizzato la criticabile
tecnica del rinvio*, renda inapplicabile 'art. 54-bis del d.gs n. 165 del 2001 ai
magistrati®; una seconda, invece, molto piu problematica, potrebbe considerare

2In senso critico, A. RICCIO, La tutela del lavoratore che segnala illeciti dopo la legge n. 179 del 2017, cit. 5 rispetto
alla scelta del legislatore di accomunare sotto la dizione di “dipendenti pubblici” soggetti fra loro molto
diversi, alcuni dei quali non possono essere annoverati, nemmeno in senso ampio, come appartenenti al
comparto pubblico.

23 ]1 Presidente della Repubblica nella missiva inviata in data 30 novembre 2017 al Presidente del Consiglio
ebbe, in particolare, a rimarcare come fosse “anche da rilevare che le disposizioni recate dal provvedimento
non incidono ovviamente sull'autonomia e sull'indipendenza della magistratura, né quindi sulla posizione
e sulle funzioni che sono dalla Costituzione attribuite al Consiglio superiore della magistratura per tutto
quanto attiene la posizione giuridica degli appartenenti all'ordine giudiziario”.

24 In questa prospettiva, va qui ricordato che lI'impianto della 1. n. 190 del 2012 ed in generale della
prevenzione della corruzione non risulta applicabile alla magistratura ordinaria, né contabile, né
amministrativa.

25 | interessante ricordare come nel ddl di riforma della giustizia, predisposto nel luglio 2019 dal ministro
pro tempore della Giustizia, e mai presentato in parlamento per le dimissioni del governo, nella parte relativa
alle modifiche dell'ordinamento dei magistrati prevedeva una disposizione che si occupava delle



ammissibili (e quindi tutelabili) le segnalazioni di magistrati (e forse anche quelle
relative a magistrati), attraverso una non semplice operazione di ortopedia ermeneutica,
individuando, cioe, quale destinatario delle stesse I'organo di autogoverno e/o il titolare
dei poteri ispettivi e disciplinari.

Un secondo punto controverso, ricollegabile pure al dato testuale, riguarda
coloro che hanno con le amministrazioni rapporti lavorativi non qualificabili in termini
di dipendenza, quali, ad esempio, collaboratori e consulenti etc.

L’interpretazione fedele alla lettera dovrebbe far propendere per l’esclusione
degli indicati profili soggettivi dall’ambito di applicazione della norma ma essa
risulterebbe incoerente con I'impianto generale, visto che — come di qui a poco si dira —
sono, invece, esplicitamente destinatari delle misure di tutela lavoratori del tutto estranei
alle amministrazioni; si tratta di una considerazione che puo giustificare una, comunque
non agevole, lettura estensiva?.

Il secondo gruppo di “dipendenti pubblici” riguarda i lavoratori degli enti
pubblici economici e di diritto privato in controllo pubblico, ai sensi dell’art. 2359 c.c.

A prescindere dalla considerazione che si tratta di soggetti il cui rapporto di
lavoro di natura privatistica nulla ha a che spartire con quello dei dipendenti delle
amministrazioni pubbliche (e, quindi, con il d.Igs. n. 165 del 2001 che ospita 1’art. 54-bis),
i dubbi in questo caso si concentrano su un altro rinvio, quello cioe all’art. 2359 c.c.

Questa disposizione del codice civile, riferendosi al controllo societario, sembra
consentire le tutele di quelle segnalazioni che provengono dai soli dipendenti della
societa pubbliche controllate.

Questa conclusione conduce, pero, ad un irrazionale disallineamento con
numerosi altri enti privati (ad es. fondazioni, associazioni etc) a cui pure — ai sensi degli
artt. 1, comma 2-bis della 1. n. 190 del 2012 e 2-bis d.Igs. n. 33 del 2013 - si applica la
normativa in materia di trasparenza ed anticorruzione?.

Resta, infatti, incomprensibile la ragione per cui questi enti sono pienamente
attratti nel perimetro soggettivo dell’anticorruzione amministrativa, ma i dipendenti
degli stessi potrebbero sottostare ad un trattamento deteriore nel caso decidessero di
segnalare illeciti conosciuti nel luogo di lavoro?.

segnalazioni di whistleblowing relative ai magistrati.

2 In termini critici rispetto all’omissione legislativa, A. RUGANL, I profili penali del whistleblowing alla luce
della legge 30 novembre 2017 n. 179, cit., 9; A. RICCIO, La tutela del lavoratore che segnala illeciti dopo la legge n. 179
del 2017, cit.; ' ANAC - che ha predisposto “Linee guida in materia di tutela degli autori di segnalazioni di
reati o irregolarita di cui siano venuti a conoscenza in ragione di un rapporto di lavoro, ai sensi dell'art. 54-
bis, del d.1gs. 165/2001 (c.d. whistleblowing)”, il cui testo & stato posto in consultazione il 29 luglio 2019 e non
ancora approvato — ritiene (par. 1.2) ricompresi fra i dipendenti anche queste figure soggettive, ritenendo
militare a sostegno di questa tesi il codice di comportamento dei dipendenti pubblici (d.P.R n. 62 del 2013),
in particolare il combinato disposto degli artt. 1 e 8; questa interpretazione, pero, non e stata accolta dal
Consiglio di Stato, nel parere rilasciato sullo schema di linee guida (Cons. St, sez. I; 4 marzo 2020, n. 615) sul
presupposto che vi osta il dato normativo.

27 Per un ulteriore profilo critico, A. RUGANI, op. ult. cit., 10, che ritiene censurabile anche la mancata
estensione alle societa partecipate che erogano servizi pubblici, i cui dipendenti, potendo rivestire la
qualifica di incaricati di pubblico servizio, sono obbligati a denunciare ex art. 362 c.p.

28 La definizione degli enti in controllo pubblico attraverso il riferimento all’art. 2359 c.c. piuttosto che



Anche in questo caso l'imprecisione del precetto potrebbe forse essere
rammendata da una interpretativa ampliativa, per quanto difficilmente compatibile con
il dato letterale®.

Non particolari problemi, invece, vengono dal terzo gruppo di dipendenti che
contiene, anzi, una novita salutata positivamente da tutti gli interpreti; ci si si riferisce
“ai lavoratori e ai collaboratori delle imprese fornitrici di beni e servizi e che realizzano
opere in favore dell’amministrazione pubblica”*.

Si tratta, nel caso di specie, di soggetti che, pur dipendenti di enti privati, operano
nel contesto lavorativo dell’amministrazione pubblica e, quindi, possono venire a
conoscenza di illeciti ivi compiuti; si pensi, ad esempio, ai lavoratori di un’impresa di
manutenzione di impianti e macchinari, che sono spesso presenti all'interno degli uffici
pubblici: e coerente, quindi, che vada incentivata la loro collaborazione, assicurando la
medesima tutela dei dipendenti delle amministrazioni®'.

Quanto, infatti, agli enti tenuti ad apprestare la necessaria protezione ai
segnalanti, la norma vigente non contiene alcuna indicazione esplicita, forse perché 'ha
ritenuta superflua sul presupposto che sono indirettamente individuabili grazie al
medesimo comma 2 dell’art. 54-bis che, annoverando i dipendenti tutelabili, individua
di conseguenza le amministrazioni di appartenenza.

In realta 'omissione non ¢ del tutto senza effetti; se in linea di massima
sembrano, in base all'indicato argomento, potersi facilmente annoverare fra gli enti
obbligati le amministrazioni pubbliche di cui all’art. 1, comma 2 del d.lgs. n. 165, gli enti
pubblici economici e le societa sottoposte a controllo pubblico, ai sensi dell’art. 2359 c.c.*
residuano dubbi per le autorita indipendenti e gli altri enti diversi dalle societa,
comungque controllate da enti pubblici®.

richiamando le disposizioni della 1. n. 190 del 2012 e del d.Igs n. 33 del 2013 comporta un imperfetto
disallineamento anche con riferimento alle societa pubbliche controllate; la definizione, infatti, di queste
ultime — mutuata dall’art. 1, comma 2, 1. m) del d.Igs n. 175 del 2016 — € pili ampia ed individua parametri
rilevanti di controllo da parte delle amministrazioni pubbliche ulteriori; sul punto sia consentito il rinvio a
R. CANTONE, Le societa pubbliche nel perimetro dell’”anticorruzione amministrativa”, in questa Rivista, 6/2020, 27.
2 Per una interpretazione estensiva, coerente con la normativa generale sulla prevenzione della corruzione

e della trasparenza, si esprimono lo schema di linee guida ANAC (par. 1.2) sopra citate; contra, pero, Cons.
St, sez. I, 4 marzo 2020, n. 615 cit; in termini problematici, anche, A. RICCIO, La tutela del lavoratore che segnala
illeciti dopo la legge n. 179 del 2017, cit., 5; D. BOLOGNINO, Spunti di riflessione sui chiaro-scuri della formulazione
della nuova normativa di tutela del dipendente, cit., 7.

30 Ex multis, F. CoPPOLA, Il whistleblowing: la “scommessa etica” dell’anticorruzione, in Dir. pen. e proc., 2018,
480.

3 Le segnalazioni che riguardano eventuali illeciti commessi nell’ambito delle imprese da cui dipendono
sono regolate dall’art. 2 della 1. 179 e quindi dall’art. 6 del d.Igs. n. 231 del 2001.

%2Alle societa in controllo pubblico, in quanto comunque societa formalmente private, si applica anche Iart.
2 della 1. 179 del 2017, per cui se esse hanno adottato il modello di compliance ex art. 6 del d.1gs n. 231 del
2001 sono obbligate anche ad adottare sistemi di tutela delle segnalazioni previsti da quella norma; sui
problemi che tale sovrapposizione di norme puo ingenerare sia consentito il rinvio a R. CANTONE,, La
prevenzione della corruzione nelle societa pubbliche, in F. Fimmano — A. Catricala — R. Cantone (a cura di), Le
societa pubbliche. Fenomenologia di una fattispecie, Napoli, in corso di pubblicazione.

3 Lo Schema di Linee Guida ANAC (par. 1.1), citate supra ricomprende le autorita indipendenti fra gli enti
obbligati ad adottare gli strumenti di protezione sul presupposto che i dipendenti di esse possono rientrare


https://sistemapenale.it/it/articolo/cantone-societa-pubbliche-anticorruzione-amministrativa

4. Le segnalazioni tutelate.

La riforma del 2017 incide su piu aspetti anche con riferimento alle segnalazioni
da considerarsi meritevoli di tutela.

Una prima novita, limitata ma significativa, attiene ai soggetti cui e possibile farle
pervenire®; dell’elenco pregresso restano l'autorita giudiziaria ordinaria, quella
contabile e ’ANAC; nell’attuale vi si aggiunge il Responsabile della prevenzione della
corruzione (RPC), in luogo, pero, del superiore gerarchico, una sostituzione,
quest’'ultima, del tutto condivisibile, in linea con la considerazione che e il RPC il
soggetto deputato ad occuparsi nelle amministrazioni di tutte le questioni connesse alla
prevenzione della corruzione®.

La norma opportunamente non prevede 1’obbligo per il whistleblower di rivolgersi
ai soggetti indicati in base alle loro competenze; queste ultime, difatti, per la loro
connotazione tecnica potrebbero non essere immediatamente comprensibili per un non
addetto ai lavori; la segnalazione, quindi, € da ritenersi correttamente trasmessa anche
se inviata a chi non potra occuparsene (ad es. la denuncia di un illecito contabile
all’autorita giudiziaria ordinaria); saranno i destinatari, poi, a smistarla a chi, ratione
materiae, dovra trattarla.

Quanto al contenuto delle segnalazioni, la novella utilizza ben tre diverse
espressioni; nel comma 1 del nuovo art. 54-bis fa menzione a “condotte illecite”, nella
rubrica dell’articolo agli “illeciti”, nel titolo della legge, infine, ai “reati ed irregolarita”.

L’unica delle tre indicazioni che rileva ¢, pero, solo la prima, in quanto contenuta
nel corpo della disposizione; le altre, non facendo parte integrante della stessa, possono
essere trascurate e le differenze della terminologia ritenute ascrivibili ad un difetto di
coordinamento.

fra i lavoratori di cui all” art. 3 del d.Igs. n. 165 del 2001; si tratta, pero, di una interpretazione estensiva che
non ¢ stata ritenuta condivisibile da Cons. St, sez. I; 4 marzo 2020, n. 615, cit.

3 La trasmissione della segnalazione ad uno dei quattro destinatari e da considerarsi essere un requisito per
poterla annoverare fra quelle per le quali sono previste le tutele di cui all’art. 54-bis del d.Igs n. 165 del 2001;
alle medesime conclusioni e giunta 'ANAC con delibera n. 564 del 5 giugno 2019 (disponibile sul sito
dell’ ANAC) che ha escluso potesse applicarsi la sanzione prevista dall’art. 54-bis, comma 6, del d.Igs. n. 165
del 2001 per attivita discriminatorie poste in essere nei confronti di un dipendente pubblico che non aveva
denunciato ma che aveva prestato collaborazione, su richiesta della procura contabile, ad un’indagine che
coinvolgeva i vertici del proprio ente; in termini anche R. CANTONE, I sistema della prevenzione della corruzione,
cit., 288, a cui sia consentito il rinvio per ulteriori approfondimenti.

% La norma attuale ha implicitamente abrogato la previsione dell’art. 8 del Codice di comportamento dei
dipendenti pubblici (d.P.R. n. 62 del 2013) che obbliga i dipendenti a segnalare al superiore gerarchico
eventuali situazioni di illecito nell’amministrazione di cui sia venuto a conoscenza; a conclusioni analoghe,
A. AVIO, La tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti nella I. 30 novembre 2017, n. 179, in M. Esposito — V.
Luciani — A Zoppoli — L. Zoppoli (a cura di), La riforma dei rapporti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni,
Giappichelli, 2018, 313; anche il comma 8 dell’art. 13 del d.P.R. n. 62 del 2013, che prevedeva una serie di
obblighi a carico del dirigente dell’ ufficio presso cui opera il segnalante di gestione della segnalazione, deve
ritenersi abrogato a seguito della modifica dell’art. 54-bis del d.lgs n. 165 del 2001 che ha escluso dai
destinatari della segnalazione il superiore gerarchico.
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L’endiadi “condotte illecite”, ricalcando la dizione del precedente testo, puo
continuare a leggersi come in passato e cioe comprensiva dell'intera gamma dei delitti
contro la pubblica amministrazione ma anche riferita a situazioni di abuso di potere da
parte del funzionario per vantaggi privati, nonché a fatti di cattivo funzionamento
dell’amministrazione causati dall’uso a fini privati delle funzioni attribuite®.

Resta altresi inalterata la previsione per la quale il fatto denunciato debba essere
“venuto a conoscenza in ragione del proprio rapporto di lavoro”, escludendo di
conseguenza la tutela per le vicende apprese al di fuori del contesto lavorativo®.

Pur in assenza di un’indicazione specifica, va ritenuto requisito implicito che la
segnalazione debba avere ad oggetto fatti veri o comunque reputati ragionevolmente e
in buona fede tali dal dipendente; si tratta di una precondizione che, oltre ad essere in
linea con lo spirito della norma (che senso avrebbe, infatti, prevedere un apparato di
tutele rispetto a esposti non veritieri?), e esplicitamente richiamata come presupposto
per riconoscere tutela ai segnalanti nelle convenzioni internazionali che, a questi fini,
possono rappresentare un criterio interpretativo della norma nazionale®.

La novita, pero, piti importante recata dalla legge 179 e costituita dal nuovo inciso
presente proprio nella parte iniziale del comma 1 dell’art. 54-bis, in cui si richiede una
ulteriore connotazione alla segnalazione, ovvero che essa sia effettuata “nell’interesse
dell’integrita della pubblica amministrazione”.

Pur potendo l'inciso prestarsi ad interpretazioni non univoche®, e chiaramente
comprensibile 'obiettivo perseguito dal legislatore; le guarentigie di legge vanno

% [oggetto ampio consente di ricomprendervi anche i doveri di denuncia di cui agli artt. 361 e 362 c.p., con
la conseguenza che, pur restando vigenti gli obblighi imposti dal diritto penale, ai pubblici ufficiali e gli
incaricati di pubblico servizio che denunciano, possono essere riconosciute le ex art. 54-bis, soprattutto con
riferimento agli eventuali atti discriminatori subiti; analogamente, A. RUGANL, [ profili penali del
whistleblowing alla luce della legge 30 novembre 2017 n. 179, cit., 8; a queste conclusioni e giunta anche 'ANAC
che, con la delibera n. 782 del 14 settembre 2019, consultabile sul sito dell’ ANAC, ha applicato la pena
pecuniaria di euro 5.000 per I'adozione di comportamenti ritorsivi posti in essere nei confronti di un
pubblico ufficiale che aveva segnalato un illecito.

%In senso critico rispetto a questo presupposto, S. VILLAMENA, Il whistleblowing pubblico, cit., 865 secondo
cui esso presuppone un nesso funzionale fra segnalazione e attivita lavorativa che puo, se interpretato
restrittivamente, portare a conseguenze non razionali, quali ad esempio l'esclusione della tutela del
dipedente che apprenda un fatto illecito al di fuori dell’orario di lavoro. Particolarmente interessante sul
punto, é I'arresto di Cass. pen., sez. V, 21 maggio 2018, n. 35792 in Guida dir., 2018, 14, 74, secondo cui I'art.
54-bis del d.Igs. n. 165 del 2001 non fonda alcun obbligo di attiva acquisizione di informazioni che autorizzi
improprie attivita investigative in violazione dei limiti posti dalla legge e ritenendo, di conseguenza, non
scriminabile dalla causa di giustificazione dell’adempimento del dovere, nemmeno sotto il profilo putativo,
dal reato di cui all’art. 615 ter c.p., il soggetto che si era introdotto abusivamente nel sistema informatico
dell'ufficio pubblico cui apparteneva, sostenendo che lo aveva fatto solo per l'asserita finalita di
sperimentazione della vulnerabilita del sistema.

3% Nemmeno nel previgente testo il principio della buona fede era esplicitamente indicato, ma si ricavava
dall’incipit della norma (“fuori dei casi di responsabilita a titolo di calunnia o diffamazione ovvero per lo
stesso titolo ai sensi dell’art. 2043 c.c.”); la frase non é stata riportata nel nuovo testo, anche perché, come si
dira, si & previsto che la condanna per i medesimi reati faccia venir meno la tutela; in senso critico sulla
soppressione dell’inciso, A. RUGANI, op. ult. cit., 10.

% Analogamente, A. RICCIO, La tutela del lavoratore che segnala illeciti dopo la legge n. 179 del 2017, cit., 3 secondo
cui la formulazione letterale non felicissima sembrerebbe far riferimento, in prima battuta, all’animus del
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riservate alle sole segnalazioni che abbiano ad oggetto condotte lesive di un interesse
collettivo o diffuso, escludendo, di conseguenza, tutte quelle che riferiscono
comportamenti lesivi di interessi meramente personali (cd. egoistic blowers)*.

Malgrado la norma sia silente sul punto, nessuna tutela sembra potersi
riconoscere a chi, dopo aver denunciato in modo anonimo, manifesti solo in un secondo
momento la propria identita, ad esempio per evidenziare di essere stato discriminato in
quanto individuato dalla sua amministrazione come autore della segnalazione;
I'impianto normativo, costruito per garantire la riservatezza del denunciante, ritiene
presupposto implicito ma imprescindibile che il denunciante si palesi all’autorita a cui
trasmette le informazioni*!.

5. La protezione del segnalante.

Le tutele apprestate dal testo introdotto nel 2012 si concentravano sulla
segretezza della denuncia e sul divieto di misure lafo sensu discriminatorie; la riforma
del 2017 le conferma e rafforza ma ne introduce anche una ulteriore, e cioé 1’esenzione
dalla responsabilita per la violazione dei doveri di segreto e riservatezza.

In primo luogo, infatti, I’art. 54-bis sancisce 1’obbligo di non rivelare I'identita del
denunciante, graduando il divieto in relazione alla diversita degli interessi in gioco, a
seconda che la segnalazione sia utilizzata nel procedimento penale, in quello contabile o
in quello disciplinare®2.

Nel primo caso, I'identita del whistleblower € coperta dal segreto nei modi e nei
limiti previsti dall’articolo 329 c.p.p. e cioe fino a quando l'imputato non puo avere
conoscenza della pendenza del procedimento e, comunque, non oltre la chiusura delle

segnalante piuttosto che ad una qualita oggettiva della condotta segnalata; alle stesse conclusioni, A.
FRIGNANI, Finalmente una legge generale sul whistleblowing: luci ed ombre, in Dir. ind. 2018, 1, 53, secondo cui
“]’espressione non & meglio definita e lascia dubbi su cosa voglia dire”.

40 Alle stesse conclusioni, TAR Campania, sez. VI, 8 giugno 2018, n. 3880, in Dir e giust, 9 luglio 2018, secondo
cui il whistleblowing non consente contestazioni o rivendicazioni di carattere personale inerenti il rapporto
di lavoro, nei confronti dei superiori; in dottrina, in termini, N. PARISL, Osservazioni a prima lettura sulla legge
n. 179/2017 di tutela del whistleblower, cit.,, 14 e F. CorroLA, Il whistleblowing: la “scommessa etica”
dell’anticorruzione, cit., 480 secondo cui con l’espressione introdotta si vuole contrastare il fenomeno degli
egoistic blower. Non vanno, invece, escluse dalla tutela le segnalazioni in cui accanto, all’'interesse personale,
viene preso in considerazione quello dell’amministrazione; In termini, ANAC, delibera n. 782 del 2019, cit.,
secondo cui “la norma...non richiede che la segnalazione avvenga nell’interesse esclusivo della p.a.; cio
significa che le tutele trovano applicazione anche quando l'interesse all'integrita della p.a. coincide o si
accompagna con l'interesse privato del segnalante”.

4 Cosl, A AVIO, La tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti nella I. 30 novembre 2017, n. 179, cit., 310; alle
stesse conclusioni, A. FRIGNANI, Finalmente una legge generale sul whistleblowing: luci ed ombre, cit., 54.

4 Nel procedimento penale ed in quello contabile, in cui sono in gioco interessi di natura generale e gli illeciti
segnalati possono comportare per I'incolpato, in astratto, conseguenze anche molto gravi, il diritto alla
riservatezza cede evidentemente il passo all’'esigenza di accertamento dei fatti e al diritto di difesa
dell’incolpato; nel procedimento disciplinare, invece, in cui la segnalazione pu6 al massimo comportare
conseguenze sul loro rapporto di lavoro, 1'esigenza di riservatezza prevale fino persino a consentire la
rinuncia alla punizione disciplinare.
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indagini preliminari; nel secondo, resta “coperta” sino alla chiusura della fase istruttoria;
nel terzo, invece, non potra mai essere rivelata se la contestazione dell’illecito
disciplinare si fonda su accertamenti distinti ed ulteriori, nel caso invece che essa sia
indispensabile per l'esercizio del potere disciplinare, il disvelamento del nominativo
richiedera il consenso del denunciante.

Sempre in funzione di garantire la riservatezza, la norma impone altresi alle
amministrazioni I'obbligo di adottare una specifica procedura per l'invio e la gestione
delle segnalazioni, secondo criteri indicati dall’ANAC con linee guida da adottarsi
sentito il Garante per la protezione dei dati personali** e preclude 1'ostensibilita della
segnalazione rispetto a richieste di accesso ex art. 22 1. n. 241 del 1990.

Quest'ultima indicazione si caratterizza, pero, per un’evidente imprecisione;
ricalcando la dizione del precedente testo, dimentica I'introduzione, fin dal 2016, di una
nuova e piu penetrante figura di accesso, quello civico cd generalizzato di cui all’art. 5,
comma 2 del d.Igs. n. 33 del 2013%.

Per sterilizzare I’omissione, che renderebbe la prescrizione del tutto inefficace, si
impone, anche in questo caso, una interpretazione ampliativa, conforme al principio di
coerenza e razionalita, che porti a precludere anche 1’accesso civico®.

Il secondo ambito delle tutele comporta che 1'autore della segnalazione non
possa, a causa di essa, essere sanzionato, demansionato, licenziato, trasferito, o
sottoposto ad altra misura organizzativa avente effetti negativi, diretti o indiretti, sulle
condizioni di lavoro.

L’enumerazione delle condotte vietate € molto pit ampia di quella contenuta
nella pregressa formulazione, in quanto il legislatore, con l’attuale, tende a

4 J] comma 5 dell’art. 54 -bis, stabilisce in particolare, che “I'’ ANAC, sentito il Garante per la protezione dei
dati personali, adotta apposite linee guida relative alle procedure per la presentazione e gestione delle
segnalazioni. Le linee guida prevedono 1'utilizzo di modalita anche informatiche e promuovono il ricorso a
strumenti di crittografia per garantire la riservatezza dell’identita del segnalante e per il contenuto delle
segnalazioni e della relativa documentazione”; nel senso che la procedura informatizzata debba essere
considerata lo strumento pil efficace per tutelare la riservatezza del denunciante, A. Riccio, La tutela del
lavoratore che segnala illeciti dopo la legge n. 179 del 2017, cit., 8. L’ANAC ha ritenuto di far confluire le linee
guida cui si riferisce il comma 5 dell’art. 54-bis nell’ambito di una ampia attivita di regolazione dell'istituto,
adottando una delibera che oltre ad individuare le procedure informatiche desse indicazioni operative su
tutti gli aspetti principali della normativa; I'atto di regolazione in parola e quello a cui si & fatto cenno pitt
volte nelle precedenti note.

4 L’accesso civico generalizzato & quello previsto dal comma 2 dell’art. 5 del d.Igs n. 33 del 2013, come
modificato dal d.Igs n. 97 del 2016 e consente a chiunque, senza essere portatore di una specifica posizione
sostanziale e senza bisogno di motivare la ragione, di accedere ai dati e documenti dell’amministrazioni,
diversi ed ulteriori da quelli per i quali vi & obbligo di pubblicazione. L’accesso puo essere negato solo nel
caso in cui ricorrono le tassative ipotesi di esclusione ed i limiti indicati nell’art. 5-bis del medesimo d.Igs n.
33 del 2013.

45 Alle stesse conclusioni, ritenendo che l'inapplicabilita alle segnalazioni di whistleblowing dell accesso civico
possa ricavarsi dai limiti previsti dall’art. 5-bis del d.Igs n. 33 del 2013, M. TARTAGLIONE, Il <whistleblowing>
nel settore pubblico. I meccanismi di tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti, in F. Cerioni — V. Sarcone (a
cura di), Legislazione anticorruzione e responsabilita nella pubblica amministrazione, Giuffre, 2019, 383.
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ricomprendere qualsiasi attivita che, perseguendo intenti ritorsivi‘®, pregiudichi il
lavoratore.

Consapevole, pero, della oggettiva difficolta di provare la ritorsivita degli atti,
introduce un ulteriore presidio a favore del lavoratore e cioe I'inversione dell’onere della
prova, in base alla quale spetta all’amministrazione, datrice di lavoro, dimostrare che le
misure, ritenute discriminatorie, sono state applicate per ragioni estranee alla
segnalazione, bastando, invece, al lavoratore evidenziare la conseguenzialita (anche solo
temporale) fra segnalazione e provvedimento discriminatorio®’.

La natura ritorsiva rende gli atti adottati nulli e, in caso di licenziamento, al
lavoratore spetta la reintegra nel posto di lavoro ai sensi dell’art. 2 d.lgs. 4 marzo 2015,
n. 23 (riferito al “licenziamento discriminatorio, nullo o intimato in forma orale”).

Pur in assenza di un’indicazione in tal senso, l’accertamento della nullita e
I'ordine di “reintegro” in caso di licenziamento restano di esclusiva competenza della
magistratura, ordinaria o amministrativa a seconda delle rispettive sfere di
giurisdizione*.

La terza guarentigia a favore del whistleblower € una novita assoluta della 1. n. 179
del 2017 e consiste nella non punibilita del segnalante rispetto ai reati di “rivelazione e
utilizzazione del segreto d'ufficio” (art. 326 c.p.), “rivelazione del segreto professionale”
(art. 622 c.p.), “rivelazione dei segreti scientifici e industriali” (art. 623 c.p.) e nella non
configurabilita della violazione del dovere di fedelta e di lealta (art. 2105 cc).

Perché operi quella che appare una vera e propria scriminante — il segnalante
commette un fatto che corrisponde sotto il profilo oggettivo e soggettivo alla fattispecie
tipica, ma il comportamento in questione difetta dell’antigiuridicita, in quanto
giustificato* — la normativa prevede il necessario rispetto di una serie di prescrizioni®,

46 Secondo la Delibera ANAC n. 782 del 2019, cit., “I'intento ritorsivo della misura puo dirsi esistente quando
e possibile affermare che la ragione ultima e principale che ha condotto all’adozione del provvedimento nei
confronti del whistleblower sia la volonta di punirlo per avere segnalato. E quindi, essenziale che vi sia una
precedente segnalazione/denuncia di illeciti da parte del dipendente destinatario della misura, giacché e in
relazione a tale segnalazione/denuncia che va valutato l'intento ritorsivo. Quest’ultimo pu6 desumersi
anche dall’infondatezza o dalla pretestuosita delle motivazioni poste a fondamento dell’adozione della
misura nonché tramite il ricorso a presunzioni gravi, precise e concordanti”.

47 Secondo A. RicCIO, La tutela del lavoratore che segnala illeciti dopo la legge n. 179 del 2017, cit., 7, “la sola
effettuazione della segnalazione attraverso il canale formalizzato, consentira al lavoratore di sollevarsi
anche dalla vicenda relativa all’obbligo di indicazione di indizi precisi e concordanti, tipico dei giudizi in
materia”.

4 Sugli effetti del principio dell’inversione dell’onere della prova nel processo del lavoro, M. Peruzzi, La
prova del licenziamento ritorsivo nella legge 179/17 sul whistleblowing, in Lav. e dir., 2020, I, 35 e ss.

49 Secondo A. RUGANL, I profili penali del whistleblowing alla luce della L. 30 novembre 2017 n. 179, cit., 15, invece,
quella in esame e una “causa di esclusione del fatto tipico”, in quanto il fatto commesso non integra un’offesa
all’interesse tutelato.

% In particolare, la norma prevede che la segnalazione deve essere effettuata “nelle forme e nei limiti di cui
all’art. 54-bis” ed il whistleblower deve agire al fine di perseguire I'interesse all'integrita delle amministrazioni
nonché alla prevenzione e alla repressione delle malversazioni (comma 1); il segnalante non deve essere un
soggetto esterno all’ente o all’amministrazione che sia venuto a conoscenza della notizia “in ragione di un
rapporto di consulenza professionale o di assistenza” con I'ente (comma 2); le notizie e i documenti, oggetto
di segreto aziendale, professionale o d’ufficio, non devono essere rivelati con “modalita eccedenti rispetto
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ritenute idonee a garantire che 1'esimente serva nei casi in cui si perseguano interessi
pubblici e non meramente personali.

Le tutele previste, infine, vengono meno®' qualora intervenga una sentenza,
anche di primo grado, che accerti la responsabilita penale del segnalante per calunnia o
diffamazione o comunque per reati connessi alla denuncia, o la responsabilita civile, per
aver riferito informazioni false riportate con dolo o colpa grave®.

L’impianto delle garanzie a favore del segnalante ¢, infine, rafforzato anche dalla
previsione di un innovativo apparato sanzionatorio® che, dispiegando i suoi effetti nei
confronti dei soggetti responsabili delle violazioni dei doveri in materia, e destinato
indirettamente ad evitare il verificarsi di comportamenti che finiscono per incidere
negativamente sul segnalante®.

Sono tre, in particolare, gli illeciti previsti, il cui accertamento e la cui irrogazione
e competenza esclusiva dell’ ANAC?.

alle finalita dell'eliminazione dell'illecito” e, in particolare, la rivelazione non deve avvenire al di fuori del
canale di comunicazione specificamente predisposto per le segnalazioni (comma 3); I'espressione “modalita
eccedenti rispetto all’eliminazione dell’illecito” e stata accolta in modo molto critico dalla dottrina; secondo
F. CorroLA, Il whistleblowing: la “scommessa etica” dell’anticorruzione, cit., 483 essa “nella sua porosita rischia
di lasciare troppo spazio alla discrezionalita ermeneutica; a conclusioni analoghe, A. RUGANL, I profili penali
del whistleblowing alla luce della L. 30 novembre 2017 n. 179, cit.,15; lo Schema di Linee Guida ANAC (par.
3.3), hanno, invece offerto una lettura considerando “modalita eccedenti” quelle con cui si rivela una notizia
per finalita ulteriori, quali ad esempio quelle di gossip, vendicative, opportunistiche o scandalistiche.

51 11 comma 9 dell’art. 54-bis, nel far riferimento specifico alle sole tutele previste “dal presente articolo”
sembrerebbe non applicabile all’esenzione di responsabilita di cui all’art. 3 della L. n. 179, in quanto non
rientrante nell’art. 54-bis; un’eventuale condanna per calunnia o diffamazione avrebbe, pero, certamente
rilevanza anche a questo ulteriore fine, perché dimostrerebbe che la rivelazione del segreto e avvenuta con
modalita eccedenti la finalita di eliminazione dell’illecito e di conseguenza comporterebbe la decadenza
della scriminante.

52 Non risulta evidente la ragione per la quale la norma abbia ricollegato ad una sentenza di primo grado la
revoca delle tutele né la norma indica quali siano le conseguenze nel caso in cui il segnalante in appello sia
assolto; con riferimento al primo aspetto, il legislatore proprio tenendo presenti le significative tutele
apprestate ha probabilmente ritenuto che una condanna, sia pure non definitiva, che metta in discussione
la veridicita della segnalazione imponga, in via cautelativa, il venir meno delle garanzie apprestato; la
sentenza di assoluzione, invece, deve ritenersi ripristini le tutele cessate; in senso critico rispetto alla scelta
del legislatore, M. TARTAGLIONE, Il <whistleblowing> nel settore pubblico. I meccanismi di tutela del dipendente
pubblico che segnala illeciti, 398, secondo cui la norma si pone in contrasto con il principio costituzionale della
presunzione di non colpevolezza fino a sentenza definitiva.

53, Il nuovo art. 54-bis stabilisce, fra I’altro, che ’adozione di supposte misure discriminatorie sia comunicata
allANAC dall'interessato o dalle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative
nell’amministrazione nella quale esse stesse sono avvenute, in funzione evidentemente di consentire
all’ANAC la sua attivita di vigilanza e I'esercizio del potere sanzionatorio. L'indicazione dei soggetti
deputati alla comunicazione non deve essere considerata tassativa, ben potendo la notizia della
discriminazione giungere da altre fonti (ad esempio dal RPCT o da un collega) o essere acquisita anche di
ufficio nell’ambito delle attivita di competenza. Milita per questa conclusione, oltre all’argomento logico,
anche la lettera della legge, che al comma 6 dell’art. 54-bis prevede che I'illecito amministrativo possa essere
accertato “nell’ambito dell’istruttoria condotta dall ANAC”, istruttoria la cui fonte di innesco, non
predeterminata, potra essere la piu1 varia.

% In termini analoghi, S. VILLAMENA, Il whistleblowing pubblico, cit., 863, secondo cui il potere sanzionatorio
riconosciuto all’ANAC rappresenta un ulteriore potenziamento in termini di garanzie.

5 IANAC ha adottato in data 30 ottobre 2018, il “Regolamento sull’esercizio del potere sanzionatorio in
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I1 primo di essi, e quello certamente piti importante, ha carattere commissivo ed
¢ integrato dall’adozione di misure discriminatorie, quelle cioe adottate con intento
ritorsivo come punizione per la segnalazione effettuata; comporta, fermi restando gli
altri profili di responsabilita (disciplinare ed eventualmente penale), per chiunque ha
posto in essere le condotte — si tratti del vertice dell’ente, dell’organo che irroga la
sanzione disciplinare, del dirigente dell’ufficio etc. — o in qualunque modo vi abbia
concorso®, la sanzione amministrativa pecuniaria da 5.000 a 30.000 euro®.

I1 secondo, che puo avere natura sia omissiva che commissiva, si configura nel
caso in cui non sono state adottate (evidentemente da chi nell’amministrazione aveva
titolo e potere per farlo) le procedure per I'inoltro e la gestione delle segnalazioni o siano
state adottate procedure non conformi alle indicazioni delle linee guida dell’ ANAC e da
luogo alla sanzione pecuniaria da 10.000 a 50.000 euro.

I terzo, infine, tendenzialmente omissivo, punisce il mancato svolgimento da
parte del responsabile (in primo luogo, il RPC che riceve la segnalazione e chiunque
possa, a qualunque titolo, concorrere con lui) dell’attivita di verifica e analisi delle
segnalazioni ricevute con la sanzione pecuniaria da 10.000 a 50.000 euro.

materia di tutela degli autori di segnalazioni di reati o irregolarita di cui siano venuti a conoscenza
nell’ambito di un rapporto di lavoro di cui all’art. 54-bis del d.lgs. 165/2001 (c.d. whistleblowing)”, sul sito
dell’ANAC.

% La possibilita di applicare la sanzione a chiunque vi concorra & prevista dall’art. 5 della 1. 24 novembre
1981, n. 689 che contiene principi generali applicabili a tutte le ipotesi di sanzioni amministrative.

57 Nell'unico caso che ad oggi I’ANAC ha adottato una sanzione (delibera n. 782 del 2019, cit.), il sanzionato
era il vertice dell’Organo per i procedimenti disciplinari (OPD) di un comune, in quanto era stato
riconosciuto il carattere discriminatorio di una sanzione disciplinare. Nella delibera in questione non si
affronta ex professo un tema ermeneutico di particolare importanza; se cioe nel valutare la configurabilita
delle “misure discriminatorie”, ' ANAC in sede di procedimento sanzionatorio debba applicare o meno
I'inversione dell’onere della prova prevista nel comma 7. La lettera della norma nello specificare che e “a
carico dell’amministrazione pubblica o dell’ente” dimostrare il carattere non discriminatorio della misura
sembra escludere che questa presunzione, applicabile certamente per valutare la nullita delle misure
ritorsive, possa valere nei confronti della persona fisica, possibile destinataria della sanzione
amministrativa. Un’interpretazione opposta, del resto, che dovesse ammettere I'inversione dell’onere della
prova sarebbe probabilmente viziata sul piano della legittimita costituzionale, introducendo una
ingiustificata dispartita di trattamento rispetto ai principi generali in tema di sanzioni amministrative,
esplicitati nella legge n. 689 del 1981, che impone I'onere della prova sempre a carico dell’amministrazione,
tanto da prevedere (art. 23, comma 12) che il giudice in sede di opposizione, debba non applicare la sanzione
anche nel caso in cui non vi sono prove sufficienti.

58 J] comma 6 dell’art. 54-bis prevede che I’ Autorita, nel determinare I'ammontare della sanzione debba tener
conto delle dimensioni dell’amministrazione o dell’ente cui si riferisce la segnalazione; si tratta, pero di
elementi di valutazione che devono necessariamente aggiungersi a quelli che normalmente presidiano la
determinazione delle sanzioni, e cioe l'entita del danno, la gravita del comportamento, l'intensita
dell’elemento psicologico etc.; a conclusioni analoghe, N. PARISI, Osservazioni a prima lettura sulla legge n.
179/2017 di tutela del whistleblower, cit., 23.
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6. Luci ed ombre nella riforma del 2017.

E trascorso poco meno di un triennio dall’approvazione della novella e malgrado
si tratti di un tempo oggettivamente troppo limitato per un attendibile bilancio si puo
comunque provare a proporre qualche considerazione sulle novita e sugli effetti da essa
recati.

La legge del 2017 nasceva, come detto, con l'intendimento di rilanciare un
istituto, considerato, forse con un eccesso di ottimismo, fondamentale nella strategia di
contrasto preventivo e repressivo della corruzione, correggendo le timidezze che
avevano caratterizzato il primo testo voluto dalla legge Severino®.

Al netto delle tante (ed in parte sopra gia evidenziate) incertezze ed incongruenze
del testo legislativo, la cui formulazione dal punto di vista tecnico risente evidentemente
della fretta di giungere comunque ad una approvazione, su piu aspetti I'obiettivo puo
ritenersi, almeno in parte, raggiunto.

In primo luogo, si € opportunamente estesa la griglia delle tutele ai lavoratori
delle societa pubbliche controllate, sulla condivisibile considerazione che esse sono
spesso propaggini delle amministrazioni e soprattutto svolgono, per conto di queste
ultimi, funzioni e compiti di interesse pubblico ed ¢, quindi, coerente prevedere analoghi
diritti dei dipendenti e conseguenti obblighi per i datori di lavoro

Novita quest’ultima invocata in passato da piu parti®® che, pero, nell’attuazione
rischia di ingenerare non pochi problemi per questi enti che, qualora adottino il modello
ex art. 6 del d.lgsn. 231 del 2001, saranno gravati di un doppio onere, in quanto dovranno
predisporre diversi e non sovrapponibili sistemi di gestione e trattamento delle
segnalazioni®'.

Non puo, inoltre, che essere favorevolmente salutata I'introduzione di un limite
oggettivo alle segnalazioni tutelabili — e cioe quello che stabilisce che siano tali solo
quelle proposte nell’“interesse dell’integrita della pubblica amministrazione” — che

% Non e casuale che fu soprattutto il mondo delle associazioni ad “intestarsi” la battaglia per la modifica
della normativa; Riparte il futuro e Transparency international si mobilitarono con petizioni e raccolta di firme
e organizzarono varie manifestazioni pubbliche proprio per stimolare I'intervento del parlamento.

60 Un caso emerso all’onore delle cronache aveva portato all’evidenza la necessita di estendere Iistituto alle
societa pubbliche; in particolare un dipendente di una societa pubblica aveva denunciato I’amministratore
per l'utilizzo illecito dei beni aziendali; grazie alla denuncia, I'amministratore era stato sottoposto a
procedimento penale, condannato e destituito dall'incarico ma al segnalante non era stato possibile
applicare alcuna tutela prevista per i whistleblower contro le misure ritorsive subite, nemmeno in via
giudiziaria (cosi Trib. Milano, 31 maggio 2016), tanto da essere costui costretto a lasciare il posto di lavoro
dopo aver raggiunto una transazione economica con la societa. La vicenda & stata raccontata dal
protagonista in un libro (A. FRANZOSO, Il disobbediente, Paper first, 2017) e ad essa fa riferimento anche N.
PARiSI, Osservazioni a prima lettura sulla legge n. 179/2017 di tutela del whistleblower, cit., 5.

¢ In assenza di indicazioni normative alternative, le disposizioni dell’art. 54-bis del d.lgs n. 165 del 2001 e
quelle del’art. 6 del d.Igs n. 231 del 2001 saranno entrambe applicabili; siccome pero sia 1'oggetto che le
modalita delle segnalazioni sono diverse, sara tendenzialmente inevitabile che le societa adottino entrambi
i sistemi, tenendoli separati, con un inevitabile sovraccarico di adempimenti oltre che con i possibili rischi
di confusione per gli stessi fruitori. Sull’argomento piu diffusamente sia consentito il rinvio a R. CANTONE,
La prevenzione della corruzione nelle societa pubbliche, cit., in corso di pubblicazione.
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stronca la non commendevole prassi, manifestatasi in passato, di travestirsi da
whistleblower per avanzare rivendicazioni, non importa se legittime o meno, di carattere
puramente personale®?.

Le tutele introdotte sono, d’altra parte, oggettivamente piu forti, anche per la
possibilita di poter beneficiare, nell’eventuale contezioso giudiziario, dell'inversione
dell’onere della prova.

Quest'ultima regola processuale di per sé potra rappresentare una utile
controspinta per le amministrazioni ad evitare atti ritorsivi, anche se, dall’altro piatto
della bilancia, non si puo di certo escludere il rischio di strumentalizzazioni da parte dei
lavoratori nel nascondere loro eventuali mancanze di altro tipo, dietro il paravento del
comportamento virtuoso da denunciante®.

Lo stesso impianto sanzionatorio, che prevede particolarmente onerose sanzioni
pecuniarie a carico degli autori degli illeciti, potra ulteriormente supportare
indirettamente le tutele del lavoratore.

Sotto questo profilo, pero, non si puo far a meno di evidenziare come, scorrendo
i provvedimenti adottati dallANAC e pubblicati sul sito istituzionale, siano
numericamente poche le procedure sanzionatorie aperte, tutte riferite all'ipotesi di
comportamenti discriminatori e, a quanto pare dalla rapida lettura effettuata, tutte,
tranne una, conclusesi con provvedimenti di archiviazione®.

E un dato quest’ultimo che, se confermato come trend, imporra certamente una
riflessione, oltre ad un doveroso maggiormente approfondito esame dei singoli
provvedimenti, impossibile da farsi in questa sede.

Sara, infatti, importante comprendere se ci sono falle, anche dal punto di vista
normativo, nel sistema che possono indebolire I'impianto delle tutele o se invece questi
numeri cosi poco significativi e 'esito non favorevole al segnalante abbiano altre
giustificazioni, quale. ad esempio, un approccio giustamente attento alle garanzie degli
incolpati.

Infine, un’ultima notazione si impone.

Il parlamento aveva giustificato la necessita di dotarsi di una nuova legge
soprattutto perché riteneva necessario incentivare i lavoratori alla denuncia.

62 Come si € gia accennato sopra, fra le critiche principali che si erano mosse all’istituto, vi era stato proprio
quella dell'utilizzo dello stesso per le cd egoistic blowers, particolare quest'ultimo rimarcato nei vari
monitoraggi effettuati dall’ANAC, su cui v. infra.

63 Alle stesse conclusioni, ex plurimis, A. AVIO, La tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti nella I. 30
novembre 2017, n. 179, cit., 312nel senso secondo cui “fermo I'intento lodevole di tutelare in misura puntuale
il lavoratore, la previsione potra dar luogo a utilizzi impropri”.

64 L’'unica ipotesi che ha visto l'irrogazione di una sanzione e quella gia citata della delibera n. 782 del 2019;
dall’esame delle delibere consiliari dell’ ANAC si sono contate negli anni 2019/2020 altre 6 delibere che
hanno concluso procedimenti sanzionatori, tutti riferiti ai comportamenti discriminatori e tutti conclusi con
I'archiviazione per non essere risultato provato il carattere ritorsivo dell’atto; fra le ultime si segnala la
delibera n. 337 dell’l aprile 2020, che malgrado sia correttamente pubblicata sul sito istituzionale con
numerosi “omissis” si comprende fare riferimento ad una vicenda molto nota, anche mediaticamente,
conclusasi anche in questo caso per non essere qualificabile come ritorsivo I'atto contestato dal segnalante.
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Le segnalazioni giunte subito dopo 'approvazione della norma del 2012 erano
state oggettivamente poche, oltre che spesso non particolarmente utili ad individuare
illeciti.

La medesima finalita perseguita dai proponenti la legge era stata, d’altro canto,
in parlamento oggetto di critiche persino feroci; nel dibattito parlamentare si era parlato
dell’istituto come un “incentivo alla cultura del sospetto e dell’invidia sociale”®.

A quanto e dato sapere non ci sono dati numerici precisi e attendibili sulle
segnalazioni presentate, non avendo previsto la legge che nessun ente si dovesse far
carico di questa incombenza che, invece, sarebbe stata molto utile.

L’ANAC, pero, sia in quanto destinataria delle segnalazioni sia per essere
I'organismo competente alla vigilanza sul sistema della prevenzione della corruzione,
ha effettuato dal 2016 un monitoraggio annuale, sia pure a campione sulle segnalazioni,
ovviamente limitandosi a quelle solo relative al settore pubblico®.

Ha in particolare preso in considerazione sia quelle giunte al canale dedicato
dell’Autorita sia quelle ricevute da alcuni enti individuati per la loro rilevanza,
richiedendo a questi ultimi informazioni non limitate all’aspetto numerico ma anche al
loro contenuto.

Il rapporto, in genere presentato pubblicamente ed i cui dati poi confluiscono
nella piu generale relazione a Governo e Parlamento, € sempre stato un momento di
riflessione sull’istituto, pur non potendosi attribuire ai dati alcuna valenza, quantomeno
sul piano statistico.

L’ultimo anno il monitoraggio non e stato effettuato a causa dei problemi
conseguenti la pandemia Covid, ma i precedenti due, successivi comunque all’entrata in
vigore della legge 179, consegnano un quadro che vede un aumento molto contenuto
delle segnalazioni sia pure accompagnato da un incoraggiante miglioramento della loro
qualita.

Il monitoraggio, pero, oltre ad essere molto parziale non tiene conto delle
eventuali denunce giunte alle Procure della Repubblica presso il tribunale ordinario o
alle Procure contabili, i cui dati non sono noti.

L’esame delle decisioni giurisprudenziali edite dimostra, pero, che le
segnalazioni di whistlerblower cominciano ad essere utilizzate quantomeno nelle indagini
penali, tanto che, di alcuni problemi ermeneutici sorti, ¢ stata gia interessata la Suprema
Corte di Cassazione®.

65 La frase e estrapolata da un intervento del senatore Riccardo Mazzoni, del gruppo ALA; numerosi altri
parlamentari nel dibattito in aula o nelle interviste a latere dei lavori parlamentari avevano utilizzato
analoghi argomenti.

6 L”ANAGC, a partire dal 22 giugno 2016, ha presentato ogni anno un rapporto sulle segnalazioni ricevute,
integrato dal monitoraggio con quelle ricevute da circa venti amministrazioni, fra enti locali e nazionali;
il monitoraggio si conclude con un report che contiene i risultati dell’attivita svolta; i quattro report
effettuati fra i1 2016 e il 2019 sono tutti consultabili sul sito dell’ ANAC.

7 Si e gia poco sopra ricordata Cass. pen., sez. V, 21 maggio 2018, n. 35792 sui limiti dellattivita
“investigativa” del whisleblower; in giurisprudenza si segnalano anche Cass. pen., sez. VI, 31 gennaio 2018,
n. 9047, C.E.D. Cass. n. 272484 secondo cui “.la segnalazione proveniente dal "whistleblower" non costituisce
un mero spunto investigativo, ma ha natura di dichiarazione accusatoria proveniente da un soggetto la cui
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Con tutte le tara indicate, i risultati numerici forniti dall’ AN AC non sembrano ne
rispondere agli auspici degli ottimistici propugnatori della legge né in alcun modo
giustificare le preoccupazioni di coloro che vi vedevano conseguenze nefaste.

Probabilmente essi sono l'ulteriore riprova che questioni che impattano
comunque con scelte di tipo etico (e tale e la scelta di denunciare da parte di un
dipendente) non possono trovare soluzione con e grazie a norme pilt 0 meno ben
congegnate, alle quali puo, invece, essere riconosciuta una importante ma non certo
determinante funzione di solo stimolo culturale.

identita, pur essendo riservata, e nota [per cui] la dichiarazione...puo integrare i gravi indizi di colpevolezza
richiesti per I'applicazione della misura cautelare, unitamente agli ulteriori riscontri acquisiti” e Cass., sez.
VI, 31 gennaio 2018, n. 9041, C.E.D. Cass. n. 272387 secondo cui “ai fini della valutazione dei gravi indizi di
reato in sede di autorizzazione delle intercettazioni, & utilizzabile la segnalazione proveniente dal
"whistleblower", in quanto 1'identita del denunciate & nota, pur essendo coperta da riserbo al fine di tutelare
il pubblico dipendente che segnali condotte illecite.”. In dottrina sull’argomento, A Nocera, Intercettazioni
su whistleblowing: fonte anonima o documento riservato?, in Il penalista, 14 marzo 2018, 1.
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