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[l whistleblowing all’italiana:
’evoluzione del modello

sino alla legege n. 179 del 2017

di GiuuiA MASSARI

Sommario: 1. Premessa. — 2. Il panorama internazionale e le sollecitazioni al legislatore italia-
no. — 3. L'evoluzione tra il 2012 e il 2016. — 3.1. La novita della legge n. 190 del 2012. — 3.2.
Il contributo dell’ANAC. — 4. La I. 30 novembre 2017, n. 179. — 4.1. Cenni ad uno sguardo
d'insieme. — 4.2. Il nuovo art. 54-bis del d. legisl. n. 165 del 2001: luci e ombre. — 4.3. | nuovi
commi inseriti all'art. 6 del d. legisl. n. 231 del 2001. — 4.4. Nuove previsioni in tema di segre-
to d'ufficio, aziendale, professionale, scientifico e industriale. — 5. Considerazioni conclusive,

tra perplessita residue e stimoli per il futuro.

1. Premessa

«Noi italiani, oggi, siamo culturalmente degradati,
ciog corrotti. Il linguaggio, la condotta, il pensiero,
il gusto, cio che si coagula nel termine “civilta” og-
gi in Italia & deteriorato, rovinato come un pane
bianco caduto a terra» (1). Questa amara riflessio-
ne, che rispecchia un sentimento diffuso tra gli
stessi cittadini italiani, pud essere interpretata co-
me il disincantato proclama di una sconfitta senza
rimedio, ma anche come un pungolo per risvegliare
le coscienze e indurle a reagire. Da qualche tempo,
uno strumento per offrire un contributo concreto
nel contrasto alla corruzione, anche “dal basso”,
esiste: si tratta del c.d. whistleblowing, ovvero, se-
condo una delle definizioni piti invalse in letteratu-
ra, dell’«atto di un uomo o di una donna che, rite-
nendo che I'interesse pubblico travalichi I'interesse
dell’organizzazione per la quale lavora, segnala che
tale organizzazione & coinvolta in pratiche corrutti-
ve, illegali, fraudolente o dannose» (2). L'uomo o
la donna in questione (il whistleblower), dunque, &
anzitutto un lavoratore, che, accortosi dello svolgi-
mento di attivita illecite da parte di colleghi o su-
periori, sceglie di rompere il silenzio e di “soffiare

nel fischietto”, per richiamare I’attenzione su cid
che sta accadendo.

In Italia listituzionalizzazione del whistleblowing &
avvenuta ad opera della c.d. “legge Severino”, I. 6
novembre 2012, n. 190, in ritardo di qualche anno
rispetto alla maggioranza dei Paesi europei e di ol-
tre un secolo rispetto agli Stati Uniti d’America.
Un ritardo con origini eminentemente culturali, in
due direzioni: per un verso, nella penisola, la lotta
alla corruzione si & combattuta a lungo secondo le
logiche della repressione penale (3), anziché attra-
verso strumenti, anche amministrativi, di preven-
zione, tra i quali il whistleblowing puo essere collo-
cato (4); per altro verso, ha sempre prevalso — e ad
oggi non pud affatto dirsi rimossa — una valutazio-
ne negativa della figura del denunciante, percepito
come responsabile di tradimento piuttosto che co-
me tutore dell’integrita sociale. Lo dimostrano le
vicende del nome stesso dell’istituto, dal momento
che il termine inglese a tutt’oggi non trova un fe-
dele corrispettivo nella lingua italiana, che puo
contare soltanto su parole generiche, quali “segna-
lante” o “denunciante”, qui privilegiate, oppure in-
trinsecamente spregiative, appunto, quali “spione”,

(1) V.V. ALBerTI, Pane sporco. Combattere la corruzione e la
mafia con la cultura, Milano 2018, p. 29. Il brano riportato e lo
stesso titolo del libro riprendono un‘immagine utilizzata da Pa-
pa Francesco durante un’omelia (I'8 novembre 2013 a Santa
Marta), secondo cui gli amministratori corrotti «devoti alla dea
tangente» danno da mangiare «pane sporco» ai propri figli.

(2) Libera traduzione dall'inglese delle parole di Ralph Na-
der, avvocato, politico e attivista statunitense, che cosi si
espresse — secondo quanto riporta W. VANDEKERCKHOVE, Whistle-
blowing and Organizational Social Responsibility. A Global As-
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sessment, Burlington, Ashgate 2006, p. 8 — nel corso di una
conferenza sulla responsabilita professionale, nel 1972.

(3) Cosi, ex multis, B.G. MATTARELLA, La prevenzione della
corruzione in ltalia. I/ commento, in Giorn. dir. amm. 2013, n. 2,
p. 123.

(4) Sull'inserimento del whistleblowing tra gli strumenti di
prevenzione della corruzione v. G. GARGANO, La “cultura
del whistleblower” quale strumento di emersione dei profili de-
cisionali della pubblica amministrazione, in Federalismi.it 2016,
n. 1, spec. p. 15 ss.
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“delatore” o “talpa” (5). Accade, talvolta, di trova-
re nei testi le espressioni “sentinella civica” o “ve-
detta civica”, che restituiscono, pero, 'idea «di un
ruolo codificato, istituzionalizzato, quasi professio-
nalizzato e non di una scelta che si potrebbe pre-
sentare a chiunque» (6).

Ebbene, l’art. 1, comma 51 della legge n. 190 del
2012 ha provveduto ad inserire nel corpo del Testo
Unico sul pubblico impiego (d. legisl. 30 marzo
2001, n. 165, d’ora innanzi TUPI) art. 54-bis, in-
titolato alla «Tutela del dipendente pubblico che
segnala illeciti». Nella sua pur breve esistenza, la
norma & gia stata oggetto di due interventi corret-
tivi, il primo, di lieve entita, con il d.I. n. 90 del
2014, convertito con modificazioni dalla 1. 11 ago-
sto 2014, n. 114; il secondo con la l. 30 novembre
2017, n. 179, che, per vero, ha completamente so-
stituito il testo precedente. La legge n. 179 del
2017, infatti, reca all’art. 1 una nuova configura-
zione dell’art. 54-bis, dopodiché, all’art. 2, estende
la tutela ai dipendenti e ai collaboratori che segna-
lano illeciti nel settore privato, mentre all’art. 3,
con il quale si chiude, opera un bilanciamento tra
'interesse all’integrita delle amministrazioni, pub-
bliche e private, e I'obbligo del segreto d’ufficio,
aziendale, professionale, scientifico e industriale.
Nonostante si rinvengano, nell’ordinamento, altre
norme dedicate alla segnalazione di violazioni nel-
P’esercizio dell’attivita svolta, come art. 52-bis del
d. legisl. n. 385 del 1993 (Testo Unico Bancario),
inserito dal d. legisl. n. 72 del 2015, o ¢li artt. 4-
undecies e 4-duodecies del d. legisl. n. 58 del 1998
(Testo Unico delle disposizioni in materia di inter-
mediazione finanziaria), inseriti dal d. legisl. n. 129
del 2017, & proprio sulla l. 30 novembre 2017, n.
179 che il presente contributo intende soffermarsi.
A differenza delle disposizioni appena citate, appli-

cabili solo alle banche, da un lato, e agli interme-
diari finanziari e alle imprese di assicurazione, dal-
’altro, la legge n. 179 propaga il suo raggio d’azio-
ne al multiforme panorama delle amministrazioni
pubbliche, intese in senso ampio (come si specifi-
chera pit oltre), nonché agli enti di diritto privato
che abbiano adottato i modelli di organizzazione e
di gestione di cui al d. legisl. 8 giugno 2001, n.
231.

Si tratta, dunque, di una riforma “di sistema”, volta
ad incidere, in primo luogo, sul sostrato culturale
dei destinatari. Si tenter, nel prosieguo, di esami-
narla con ordine, muovendo da rapidi cenni al
contesto internazionale ed europeo e avanzando
nel commento dei tre articoli della legge, con
un’attenzione prioritaria all’art. 1, sul whistleblowing
in ambito pubblico. Nel corso dell’analisi, non si
manchera di porre rilievo ai profili positivi intro-
dotti dalla nuova normativa, né, d’altra parte, di
evidenziare lacune e criticitd ancora aperte.

2. Il panorama internazionale e le sollecitazioni
al legislatore italiano

La figura del whistleblower, sconosciuta entro i con-
fini nazionali fino ad anni recentissimi, & nota da
tempo — si & detto — negli ordinamenti di altri Pae-
si, europei e d’oltreoceano.

Nel 1863, precisamente, gli Stati Uniti d’America
adottarono una legge generale, il False Claims
Act (FCA), che contemplava in modo espresso la
possibilita per i privati di esercitare un’azione diret-
ta per conto del Governo, c.d. “qui tam action” (7),
avverso i fornitori di articoli militari del Governo
stesso che avessero tentato di truffarlo (e le occa-
sioni, durante la guerra civile, non mancavano).
L’incentivo ad agire in giudizio tramite la “qui tam”

(b) Si e occupata della traduzione in italiano del termine
“whistleblower” anche I'’Accademia della Crusca, interpellata
sul punto dalla Redazione del quotidiano Pagina 99. E signifi-
cativo che nella nota di risposta del 28 ottobre 2014, consulta-
bile al sito http://www.accademiadellacrusca.it/it/lingua-italia-
na/consulenza-linguistica/domande-risposte/cosa-indica-come-
si-traduce-parola-inglese-w, I'Accademia affermi che, «al mo-
mento, nel lessico italiano non esiste una parola semantica-
mente equivalente al termine angloamericano. Manca la paro-
la, ma & innanzitutto il concetto designato a essere poco fami-
liare presso |'opinione pubblica italiana. L'assenza di un tradu-
cente adeguato e, in effetti, il riflesso linguistico della mancan-
za, all'interno del contesto socio-culturale italiano, di un rico-
noscimento stabile della “cosa” a cui la parola fa riferimento».
Per ovviare a questa mancanza e sensibilizzare i giovani alla le-
galita e alla cittadinanza attiva, I’Autorita nazionale anticorru-
zione e il Ministero dell’lstruzione, dell’Universita e della Ricer-
ca hanno indetto, per I'anno scolastico 2016/2017, un concor-
so di idee rivolto agli studenti delle scuole secondarie di se-
condo grado, invitandoli a «scegliere una parola che possa es-
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sere utilizzata in Italia per tradurre il termine inglese». Il con-
corso, con scopi in parte differenti, & stato replicato nell'anno
scolastico 2017/2018, ma non si trova traccia dei contenuti
delle proposte vincitrici alla prima edizione.

(6) Lo ha evidenziato I'Accademia della Crusca, nel docu-
mento citato alla nota precedente. Richiama largamente que-
sto documento anche il contributo di M.ALesio, L intervento le-
gislativo sul whistleblowing: un “segnalatore” rafforzato o perni-
ciose e nuove insidie per i responsabili anticorruzione, in Comuni
d’ltalia 2017, n. 11-12, p. 21 ss.

(7) La "qui tam action”, allora gia nota nell’ordinamento in-
glese, indica un'azione esperita dal cittadino (relator) a tutela
di un interesse superiore, del re o del Governo, e trae il suo no-
me dal brocardo latino gui tam pro domino rege quam pro se
Ipso in hac parte sequitur: A. MAaRcias, La disciplina del whistle-
blowing tra prospettive di riforma e funzioni dell’Autorita nazio-
nale anticorruzione, in |.A.NicoTra (a cura di), L Autorita naziona-
le anticorruzione. Tra prevenzione e attivita regolatoria, Torino
2016, p. 189.
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