
(estratto dal PTCT 2020)

La  procedura  per  le  segnalazioni  di  illeciti  e  irregolarità  (WHISTLEBLOWING

POLICY) adottata dal COA di Modena

Fonte normativa e natura dell’istituto 

L’art. 1, comma 51, della legge 190/2012 (cd. legge anticorruzione) ha inserito un nuovo
articolo,  il  54  bis 1, nell’ambito  del  d.lgs.  165/2001, rubricato  “tutela  del dipendente
pubblico che segnala illeciti”, in virtù del quale è stata introdotta nel nostro ordinamento
una  misura  finalizzata  a  favorire  l’emersione  di  fattispecie  di  illecito,  nota  nei  paesi
anglosassoni come whistleblowing. 
Con l’espressione whistleblower si fa riferimento al dipendente di un’amministrazione/ente
pubblico  che  segnala,  agli  organi  legittimati  ad  intervenire,  violazioni  o  irregolarità
commesse  ai  danni dell’interesse pubblico. 
La segnalazione (cd. whistleblowing), in tale ottica, è di fatto una manifestazione di senso
civico,  attraverso  cui  il  whistleblower  contribuisce  all’emersione  e  alla prevenzione  di
rischi  e  situazioni  pregiudizievoli  per  l’amministrazione  di appartenenza e, di riflesso,
per l’interesse pubblico collettivo.  
Il whistleblowing è la procedura volta a  incentivare le segnalazioni e a tutelare, proprio in
ragione della sua funzione sociale, il whistleblower. 
Lo  scopo principale del  whistleblowing  è  quello  di  prevenire  o  risolvere  un problema
internamente e tempestivamente. 
 
Scopo e finalità della procedura 
 
Scopo  del  presente  documento è  quello  di  rimuovere  i fattori  che possono ostacolare o
disincentivare  il  ricorso  all’istituto,  quali  i  dubbi  e  le  incertezze  circa  la  procedura  da
seguire e i timori di ritorsioni o discriminazioni. 
In  tale  prospettiva,  l’obiettivo  perseguito  dalla  procedura  qui descritta è  quello  di
fornire  al  whistleblower  chiare  indicazioni  operative  circa oggetto, contenuti, destinatari
e  modalità  di  trasmissione delle   segnalazioni,  nonché circa  le  forme di  tutela  che  gli
vengono offerte nel nostro ordinamento.  
                                                
Art. 54 bis: “1. Fuori dei casi di responsabilità a titolo di calunnia o diffamazione, ovvero per lo
stesso  titolo  ai  sensi  dell’art.   2043  del  codice  civile,  il   pubblico  dipendente   che   denuncia
all’autorità  giudiziaria  o  alla  Corte  dei  Conti, ovvero riferisce al proprio superiore gerarchico
condotte illecite di cui sia venuto a conoscenza in ragione del rapporto di lavoro, non può essere
sanzionato, licenziato o sottoposto ad una misura discriminatoria, diretta od indiretta, avente effetti
sulle condizioni di lavoro per motivi collegati direttamente o indirettamente alla denuncia. 
2. Nell’ambito del procedimento disciplinare, l’identità del segnalante non può essere rivelata, senza
il  suo  consenso,  sempre  che   la   contestazione   dell’addebito   disciplinare   sia   fondata   su
accertamenti  distinti  e  ulteriori  rispetto  alla segnalazione. Qualora la contestazione sia fondata,



in  tutto o  in parte,  sulla  segnalazione,  l’identità  può essere  rivelata  ove la  sua conoscenza sia
assolutamente indispensabile per la difesa dell’incolpato. 
3. L’adozione di misure discriminatorie è segnalata al Dipartimento della funzione pubblica, per i
provvedimenti  di  competenza,  dall’interessato  o  dalle  organizzazioni  sindacali  maggiormente
rappresentative nell’amministrazione nella quale le stesse sono state poste in essere. 
4. La denuncia  è  sottratta  all’accesso  previsto  dagli  articoli  22  e  seguenti  della  legge  7
agosto  1990,  n.  241,  e  successive modificazioni”. 

Oggetto della segnalazione 
 
Non esiste una lista tassativa di fatti che possono costituire l’oggetto del whistleblowing.
Vengono considerate rilevanti le segnalazioni che riguardano comportamenti,  rischi,  reati
o  irregolarità,  consumati  o  tentati,  a  danno dell’interesse pubblico.  
 
In  particolare,  la  segnalazione  può  riguardare   azioni   od  omissioni,   commesse  o
tentate: 

 penalmente rilevanti; 
 poste in essere in violazione dei Codici di comportamento o di altre disposizioni

datoriali sanzionabili in via disciplinare; 
 suscettibili  di   arrecare   un  pregiudizio   patrimoniale   all’amministrazione  di

appartenenza/ente pubblico; 
 suscettibili di arrecare un pregiudizio all’immagine del COA di Modena; 
 suscettibili  di  arrecare un danno alla salute o sicurezza dei  dipendenti,  utenti  e

cittadini o di arrecare un danno all’ambiente; 
 pregiudizio  agli  utenti  o  ai  dipendenti  o  ad  altri  soggetti  che  svolgono  la

loro attività presso l’Ente.  
 
Il  whistleblowing non  riguarda  doglianze  di  carattere  personale  del  segnalante  o
rivendicazioni/istanze  che  rientrano  nella  disciplina  del  rapporto  di  lavoro  o rapporti
col superiore gerarchico o colleghi, per le quali occorre fare riferimento alla  disciplina  e
alle  procedure  di  competenza  del  Consiglio.  
 
Contenuto delle segnalazioni 
 
Il  whistleblower deve  fornire  tutti  gli  elementi  utili  a  consentire  agli  uffici competenti
di  procedere  alle  dovute  ed  appropriate  verifiche  ed  accertamenti  a  riscontro  della
fondatezza dei fatti oggetto di segnalazione. 
    
A tal fine, la segnalazione deve preferibilmente contenere i seguenti elementi: 
 
a) generalità del soggetto che effettua la segnalazione, con indicazione della posizione o
funzione svolta nell’ambito dell’Ente; 
b) una chiara e completa descrizione dei fatti oggetto di segnalazione; 



c) se conosciute, le  circostanze  di  tempo  e  di  luogo  in  cui  sono  stati commessi i fatti
segnalati; 
d) se conosciute, le generalità o altri elementi (come la qualifica e il servizio in  cui  svolge
l’attività)  che  consentano  di  identificare  il  soggetto/i  che ha/hanno posto/i in essere i
fatti segnalati; 
e)  l’indicazione  di  eventuali  altri  soggetti  che  possono  riferire  sui   fatti  oggetto  di
segnalazione; 
f) l’indicazione di eventuali  documenti  che  possono  confermare  la fondatezza di tali
fatti; 
g) ogni altra informazione  che  possa  fornire  un  utile  riscontro  circa  la sussistenza dei
fatti segnalati. 
 
Le segnalazioni  anonime,  vale  a  dire  prive  di  elementi  che  consentano  di identificare
il   loro   autore,   anche   se   recapitate   tramite   le   modalità   previste   dal  presente
documento,  non  verranno  prese  in  considerazione  nell’ambito  delle procedure  volte  a
tutelare  il  dipendente  pubblico  che  segnala  illeciti,  ma verranno  trattate  alla  stregua
delle  altre  segnalazioni  anonime  e  prese  in considerazione per ulteriori verifiche solo se
relative  a  fatti  di  particolare  gravità  e  con  un  contenuto  che  risulti  adeguatamente
dettagliato e circostanziato. 
Resta fermo il requisito della assoluta veridicità dei fatti o situazioni segnalati. 
 
Modalità e destinatari della segnalazione 
 
Il COA di Modena mette a disposizione dei propri dipendenti e dei propri collaboratori a
qualsiasi  titolo  un apposito modello  il  cui  utilizzo rende più agevole e  rispondente ai
requisiti della presente procedura. 
 
Il modello è reperibile in calce al PTTC adottato dal Coa di Modena (2020 ).
 
La segnalazione può essere indirizzata al solo Responsabile per la prevenzione corruzione
e trasparenza.
 
La segnalazione presentata direttamente al COA o ricevuta da qualsiasi altro dipendente
dello stesso COA deve essere tempestivamente inoltrata, a cura del ricevente e nel rispetto
delle garanzie di riservatezza, al Responsabile per la  prevenzione  della  corruzione  al
quale è  affidata  la  sua  protocollazione  in via riservata e la tenuta del relativo registro. 
Qualora il whistleblower rivesta la qualifica di pubblico ufficiale,  l’invio della segnalazione
ai  suddetti  soggetti  non lo esonera  dall’obbligo  di  denunciare  alla competente Autorità
giudiziaria  i fatti penalmente rilevanti  e le ipotesi di danno erariale. 
 
La segnalazione può essere presentata con le seguenti modalità: 
 
a) mediante invio, all’indirizzo  di  posta  elettronica a tal fine appositamente attivato,
whistleblowing@ordineavvocatimodena.it.  In  tal  caso,  l’identità  del  segnalante  sarà
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conosciuta  solo  dal  Responsabile  della  prevenzione  della  corruzione che ne garantirà
la riservatezza, fatti salvi i casi in cui non è opponibile per legge; 
 
b) a mezzo del servizio postale  o tramite  posta  interna;  in  tal  caso,  per  poter usufruire
della garanzia della riservatezza, è necessario che la segnalazione venga  inserita  in  una
busta  chiusa  che rechi  all’esterno la dicitura “riservata/personale”; 
 
c) verbalmente, mediante dichiarazione rilasciata e riportata a verbale da uno dei soggetti
legittimati alla loro ricezione. 
 

Attività di verifica della fondatezza della segnalazione 
 
La gestione e la verifica sulla fondatezza delle circostanze rappresentate nella segnalazione
sono  affidate  al  Responsabile  per  la  prevenzione  della  corruzione che vi provvede nel
rispetto  dei  principi  di  imparzialità  e  riservatezza,  effettuando  ogni  attività  ritenuta
opportuna, inclusa l’audizione personale del segnalante e di eventuali altri soggetti che
possono riferire sui fatti segnalati. 
A  tal   fine,  il  Responsabile  per  la  prevenzione  della  corruzione   può   avvalersi   del
supporto  e  della  collaborazione  delle  competenti  strutture  dell’Ente (ivi compresa la
Rete Anticorruzione e trasparenza degli Ordini Forensi della Corte di Appello di Bologna)
e/o  di  eventuali  consulenti  esterni   e,  all’occorrenza,  di   organi   di   controllo   esterni
all’Ente medesimo  (tra  cui, a titolo esemplificativo ma non esaustivo, Anac, Guardia  di
Finanza,  Direzione  Provinciale  del  Lavoro,  Comando  Vigili  Urbani,  Agenzia  delle
Entrate).  
 
Qualora,  all’esito  della  verifica,  la  segnalazione  risulti  fondata,  il  Responsabile  per  la
prevenzione  della  corruzione,  in  relazione  alla  natura  della  violazione, provvederà: 
a) a presentare denuncia all’autorità giudiziaria competente;  
b)  a  comunicare  l’esito  dell’accertamento  al  Consiglio  dell’Ordine  nella  composizione
Collegiale affinché  provveda all’adozione  dei  provvedimenti  gestionali  di  competenza,
incluso, sussistendone i presupposti, l’esercizio dell’azione disciplinare. 

Forme di tutela del WHISTLEBLOWER  (ai  sensi  dell’art.  54 bis d.lgs. 165/2001 e del
Piano Nazionale Anticorruzione) 
 
A) Obblighi di riservatezza sull’identità del whistleblower e sottrazione al diritto di
accesso della segnalazione 
 
Ad eccezione  dei casi  in  cui  sia  configurabile  una  responsabilità  a  titolo  di calunnia e
di diffamazione ai sensi delle disposizioni del codice penale o dell’art.  2043 del codice
civile e delle  ipotesi in cui l’anonimato non è opponibile per legge (es.  indagini  penali,



tributarie   o   amministrative,   ispezioni   di   organi   di  controllo)   l’identità   del
whisteblower    viene  protetta  in  ogni  contesto  successivo alla segnalazione. 
Pertanto,  fatte  salve le eccezioni  di  cui  sopra,  l’identità  del  segnalante non può essere
rivelata senza il suo espresso consenso e tutti coloro che ricevono o sono coinvolti nella
gestione delle segnalazioni sono tenuti a tutelare la riservatezza di tale informazione.  
La violazione dell’obbligo di riservatezza è fonte di responsabilità disciplinare, fatte salve
ulteriori forme di responsabilità previste dall’ordinamento. 
Per  quanto  concerne, in particolare, l’ambito del procedimento disciplinare, l’identità del
segnalante può essere rivelata all’autorità disciplinare e all’incolpato solo nei casi in cui:
 

 vi sia il consenso espresso del segnalante;  
 la contestazione dell’addebito disciplinare  risulti  fondata, in tutto o in parte, sulla

segnalazione  e  la  conoscenza  dell’identità  del  segnalante  risulti assolutamente
indispensabile  alla  difesa  dell’incolpato,  sempre  che  tale circostanza  venga  da
quest’ultimo  dedotta  e  comprovata  in  sede  di  audizione  o  mediante  la
presentazione di memorie difensive. 

 
La segnalazione del whistleblower è, inoltre,  sottratta al diritto di accesso documentale
previsto dagli artt. 22 e seguenti della legge 241/1990 e ss.mm.ii. 
Il documento non  può,  pertanto,  essere  oggetto  di  visione  né  di  estrazione  di copia
da parte di richiedenti, ricadendo nell’ambito delle ipotesi di esclusione di cui all’art. 24,
comma 1, lett. a), della L. 241/90 s.m.i..  
 
B) Divieto di discriminazione nei confronti del whistleblower 
 
Nei  confronti  del  dipendente  che  effettua  una  segnalazione  ai  sensi  della  presente
procedura  non  è  consentita,  né  tollerata  alcuna  forma  di  ritorsione  o  misura
discriminatoria,  diretta  o  indiretta,  avente  effetti  sulle  condizioni  di  lavoro per motivi
collegati direttamente o indirettamente alla denuncia.  
Per misure discriminatorie si intendono le azioni disciplinari ingiustificate, le molestie sul
luogo  di  lavoro  ed  ogni  altra  forma  di  ritorsione  che  determini  condizioni  di lavoro
intollerabili. 
La  tutela  è  circoscritta  alle  ipotesi  in  cui  segnalante  e  denunciato  siano  entrambi
dipendenti del COA di Modena. 
Il dipendente che ritiene di aver subito una discriminazione per il fatto di aver effettuato
una segnalazione di illecito deve dare notizia circostanziata dell’avvenuta discriminazione
al  Responsabile  della  prevenzione della  corruzione che,  valutata  la  sussistenza degli
elementi, segnala tempestivamente l’ipotesi di discriminazione al  Presidente del COA, il
quale  deve  immediatamente  informare  l’Organo  Direttivo  (Consiglio  dell’Ordine).  Il
Consiglio  dell’Ordine  valuta  tempestivamente  (nella  prima  seduta  utile)
l’opportunità/necessità  di  adottare  atti  o  provvedimenti per  ripristinare  la  situazione
e/o  per  rimediare  agli  effetti  negativi  della discriminazione in via amministrativa e la
sussistenza degli estremi per avviare il  procedimento  disciplinare  nei  confronti  del
dipendente  autore  della discriminazione.  



Responsabilità del WHISTLEBLOWER 
 
La presente  procedura lascia impregiudicata  la responsabilità penale e  disciplinare del
whistleblower nell’ipotesi di segnalazione calunniosa o diffamatoria ai  sensi del codice
penale e dell’art. 2043 del codice civile. 
 
Sono  altresì  fonte  di  responsabilità,  in  sede  disciplinare  e  nelle  altre  competenti  sedi,
eventuali   forme di  abuso della presente policy,  quali  le segnalazioni manifestamente
opportunistiche e/o effettuate al solo scopo di danneggiare il denunciato o altri soggetti,  e
ogni altra ipotesi di utilizzo  improprio  o  di intenzionale strumentalizzazione dell’istituto
oggetto della presente procedura.

Il c.d. “Vincolo di pantouflage”

La legge n. 190/2012 ha inserito, all’art. 53 del d.lgs. n. 165/2001, il comma 16 ter.

Si tratta di un vincolo per tutti  i dipendenti che negli ultimi tre anni di servizio hanno
esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle P.A., di non poter svolgere, nei tre
anni  successivi  alla  cessazione  del  rapporto  di  pubblico  impiego,  attività  lavorativa  o
professionale  presso  i  soggetti  privati  destinatari  dell’attività  della  pubblica
amministrazione svolta attraverso i medesimi poteri.

Alla base di tale divieto si ravvisa il principio costituzionale di trasparenza, imparzialità,
buon andamento e di quello che impone ai pubblici impiegati esclusività del servizio a
favore dell’Amministrazione.

Il divieto  di pantouflage o revolving  doors intende  prevenire  uno  scorretto  esercizio
dell’attività istituzionale da parte del dipendente pubblico.

Il divieto si pone l’obiettivo di evitare situazioni di conflitto d’interessi.

In  particolare,  l’intenzione  del  legislatore,  come  chiarito  dall’Autorità  Nazionale
Anticorruzione  è  quella  di  contenere  il  rischio  di  situazioni  di  corruzione  connesse
all’impiego del dipendente successivo alla cessazione del rapporto di lavoro.

Il divieto di pantouflage

L’art. 1, comma 42, lett. l) della legge anticorruzione ha aggiunto all’articolo 53 del D.lgs.
n.  165/2001 il  comma 16 ter,  il  quale  prevede  che “I  dipendenti  che,  negli  ultimi  tre  anni  di
servizio, hanno esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle pubbliche amministrazioni
di cui all’art. 1 comma 2 non possono svolgere, nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto
di pubblico impiego,  attività lavorativa o professionale presso i soggetti privati destinatari della
pubblica amministrazione svolta attraverso i medesimi poteri”.



Trattasi di un divieto finalizzato ad evitare che il “dipendente pubblico” possa sfruttare la
conoscenza delle dinamiche organizzative che connotano gli uffici interni della pubblica
amministrazione al fine di trarre vantaggi di natura patrimoniale o non patrimoniale.

La norma mira a scongiurare il prodursi degli effetti contra ius che potrebbero derivare da
una situazione di “conflitto di interesse”.

Il parere dell’ANAC circa l’ambito di applicazione del comma 16  ter dell’art.  53 del
D.lgs. n. 165/2001

Il Responsabile per la prevenzione della corruzione ed il Responsabile della trasparenza
del Ministero dello Sviluppo Economico hanno sottoposto richiesta di parere all’ANAC
circa l’ambito di applicazione del comma 16 ter dell’art. 53 del D.lgs.n.165/2001.

L’ANAC, mediante delibera n.99 del 8 febbraio 2017 richiama, in primo luogo, l’art. 21
del D.lgs. 39/2013 chiarendo che “sono considerati dipendenti delle pubbliche amministrazioni
anche i soggetti titolari di uno degli incarichi di cui al presente decreto, ivi compresi i soggetti
esterni con i quali l’amministrazione, l’ente pubblico o l’ente di diritto privato in controllo pubblico
stabilisce un rapporto di lavoro, subordinato o autonomo. Tali divieti si applicano a far data dalla
cessazione dell’incarico”. Pertanto, anche in materia di inconferibilità e incompatibilità di
incarichi presso  le  pubbliche  amministrazioni  e  presso  gli  enti  privati  in  controllo
pubblico si applica l’articolo 53 comma 16 ter del D.Lgs. n. 165/2001.

Viene,  inoltre  affermato  che,  con  riferimento  ai  dipendenti  con  poteri  autoritativi  e
negoziali, tale definizione è riferita sia a coloro che sono titolari del potere (soggetti apicali
nell’organizzazione)  sia  ai  dipendenti  che  pur  non  essendo  titolari  di  tali  poteri,
collaborano  al  loro  esercizio  svolgendo  istruttorie  (pareri,  certificazioni,  perizie)  che
incidono  in  maniera  determinante  sul  contenuto  del  provvedimento  finale,  ancorché
redatto e sottoscritto dal funzionario competente.

E’ stata altresì evidenziata la necessità di dare un’interpretazione ampia della definizione
dei  soggetti  privati  destinatari  dell’attività  della  pubblica  amministrazione  svolta
attraverso i  medesimi poteri (autoritativi e negoziali), presso i quali i dipendenti, nei  tre
anni successivi alla cessazione del rapporto di pubblico impiego, non   possono svolgere
attività  lavorativa  o  professionale.  A  tal  riguardo  è  stato   chiarito  che  occorre
ricomprendere in tale novero anche i  soggetti  formalmente privati  ma partecipati  o in
controllo  pubblico,  nonché  i  soggetti  che  potenzialmente  avrebbero  potuto  essere
destinatari dei predetti poteri e che avrebbero realizzato il proprio interesse nell’omesso
esercizio degli stessi.

Inoltre, il divieto deve trovare applicazione anche in relazione al personale che nei tre anni
successivi  alla  cessazione  del  rapporto  di  lavoro  con  la  Pubblica  Amministrazione  si
costituisca nuovo operatore  economico e rivesta  il  ruolo di  Presidente del  consiglio  di
amministrazione partecipando alle gare indette dall’amministrazione presso la quale abbia
svolto attività lavorativa.

Nullità dei contratti conclusi in violazione del divieto di pantouflage



La norma chiarisce che la conseguenza della violazione del divieto di pantouflage ricade
su contratti conclusi e su incarichi conferiti  con la sanzione di carattere civilistico della
nullità.

L’articolo 53 del D.lgs. n. 165/2001 il comma 16 ter, prevede che “I contratti conclusi e gli
incarichi conferiti in violazione di quanto previsto dal presente comma sono nulli ed è
fatto divieto ai soggetti privati  che li  hanno conclusi o conferiti  di contrattare con le pubbliche
amministrazioni per i successivi tre anni con obbligo di restituzione dei compensi eventualmente
percepiti e accertati ad essi conferiti”.

La c.d. clausola di pantouflage

In sede di gara o affidamento incarichi, in particolare, deve essere richiesta dalla Pubblica
Amministrazione al  soggetto con cui  entra  in contatto una dichiarazione per  garantire
l’applicazione dell’art. 53, comma 16-ter, del D. Lgs. n. 165/2001, introdotto dalla legge n.
190/2012. Attraverso tale dichiarazione il destinatario del provvedimento afferma in primo
luogo di non aver concluso contratti di lavoro subordinato o autonomo e, comunque, di
non aver attribuito incarichi ad  ex dipendenti, che hanno esercitato poteri autoritativi o
negoziali per conto delle pubbliche amministrazioni nei confronti dell’Associazione di cui
sopra, nel triennio successivo alla cessazione del rapporto.

Il destinatario del provvedimento dichiara, inoltre, di essere consapevole che, ai sensi del
predetto art. 53, comma 16-ter, i contratti conclusi e gli incarichi conferiti in violazione di
tali prescrizioni sono nulli e che è fatto divieto ai soggetti privati che li hanno conclusi o
conferiti  di  contrattare  con le  pubbliche  amministrazioni  per  i  successivi  tre  anni,  con
l’obbligo di restituzione dei compensi eventualmente percepiti e accertati ad essi riferiti.
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