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[.a disciplina del whistleblowing: le novita
introdotte dal D.Igs. n. 24/2023 attuativo
della Direttiva Europea n. 1937/2019

Dott.ssa Giulia Cossu
Funzionario giuridico presso ANAC
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Breve excursus normativo-Il whistleblowing nel
diritto europeo

* | primi interventi in materia di whistleblowing risalgono all’epoca della Comunita Economica
Europea e sono stati introdotti al fine di contrastare il riciclaggio dei proventi derivanti dal
traffico di stupefacenti (direttiva CE 10 giugno 1991, n. 91/308).

* Le banche e gli enti finanziari furono obbligati a identificare i loro clienti e a segnalare alle
Autorita competenti le operazioni in tal senso sospette.

* Si trattava di un whistleblowing particolare, vi era un dovere di segnalazione posto a carico di
specifici soggetti, non un diritto.

* |l dovere di segnalazione, accompagnato anche dalla previsione di apposite tutele, venne poi
inserito in ulteriori settori (ad esempio in ambito fiscale).

* La normativa europea si é occupata di disciplinare primariamente un dovere di segnalazione,
tratteggiando, di conseguenza - come gia accennato - una particolare figura di whistleblower.




LA DIRETTIVA EUROPEA 1937/2019 : ELEMENTI DI NOVITA

A partire dal 26 novembre 2019 si assiste a un cambiamento di prospettiva: con la dir.n.
2019/1937 é stato introdotto, per tutti gli Stati membri, un vero e proprio diritto alla
segnalazione.

Ruolo del Whistleblowing: i) strumento di prevenzione degli illeciti e ii) manifestazione di un diritto
umano (liberta di espressione);

Obiettivo della direttiva é disciplinare la protezione dei whistleblowers (o “informatori” nella
traduzione italiana del testo) all’interno dell’Unione, introducendo norme minime comuni di tutela
al fine di dare uniformita a normative nazionali;

La direttiva prevede una tutela per il whistleblower senza differenziazione tra settore pubblico e
settore privato per favorire I'’emersione di illeciti, commessi non solo all’interno dei c.d. soggetti
del settore pubblico ma anche delle imprese e aziende private operanti in svariati settori del
mercato.
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Il d.lgs. 24/2023

s Il provvedimento attuativo della Direttiva (UE) 2019/1937 é il d.lgs. n. 24 del 10 marzo 2023,
pubblicato in Gazzetta Ufficiale n. 63 del 15 marzo 2023.

s 1l d.lgs. 24/2023 raccoglie in un unico testo normativo l'intera disciplina dei canali di segnalazione e
delle tutele riconosciute ai segnalanti sia del settore pubblico che privato. Ne deriva una disciplina
organica e uniforme finalizzata a una maggiore tutela del whistleblower, in tal modo, quest’ultimo &
maggiormente incentivato all’effettuazione di segnalazioni di illeciti nei limiti e con le modalita
indicate nel decreto.

¥

Il decreto e entrato in vigore il 30 marzo 2023 e le disposizioni, ivi previste, avranno effetto a partire dal 15 luglio
2023, con una deroga per i soggetti del settore privato che hanno impiegato, nell’'ultimo anno, una media di
lavoratori subordinati non superiore a 249: per questi, infatti, I'obbligo di istituzione del canale di segnalazione
interna avra effetto a decorrere dal 17 dicembre 2023.
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| soggetti del settore pubblico e del settore privato sono tenuti a garantire le tutele e a
istituire i canali interni di segnalazione.
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CHI E’ IL WHISTLEBLOWER ?



Dal combinato disposto dell’art. 1 e dell’art. 2 del d.lgs.
24/2023 si ricava che:
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Il whistleblower e Ila persona che segnala, divulga ovvero\
denuncia all’Autorita giudiziaria o contabile, violazioni di
disposizioni normative nazionali o dell’lUnione europea che
ledono linteresse pubblico o [lintegrita delllamministrazione
pubblica o dell’ente privato, di cui e venuta a conoscenza in un
ontesto lavorativo pubblico o privato. /
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1.Chi puo segnalare?

S
L



2.Quando si puo segnalare?
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=

s A) quando il rapporto giuridico e in corso;

laYa/alH|
oo

B) quando il rapporto giuridico non é ancora iniziato, se le informazioni sulle violazioni
sono state acquisite durante il processo di selezione o in altre fasi precontrattuali;

C) durante il periodo di prova;

D) successivamente allo scioglimento del rapporto giuridico se le informazioni sulle

violazioni sono state acquisite prima dello scioglimento del rapporto stesso (pensionati).
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3.Cosa si puo’ segnalare
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Cosa si puo segnalare?

Violazioni di disposizioni normative nazionali

illeciti amministrativi, contabil, civili o penali

condotte illecite rilevanti ai sensi del decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231 (reati
presupposto a titolo esemplificativo: /ndebita percezione di erogazmn/ truffa in danno dello
Stato, di un ente pubblico o dellUnione Europea per il conseguimento di erogazioni pubbliche,

frode informatica in danno dello Stato o di un ente pubblico e frode nelle pubbliche forniture), 0
violazioni dei modelli di organizzazione e gestione ivi previsti
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Cosa si puo segnalare?

Violazioni di disposizioni normative europee

» illeciti che rientrano nell'ambito di applicazione degli atti dell'Unione europea

relativi ai seguenti settori: appalti pubblici; servizi, prodotti e mercati finanziari e prevenzione del
riciclaggio e del finanziamento del terrorismo; sicurezza e conformita dei prodotti; sicurezza dei trasporti; tutela
dell'ambiente; radioprotezione e sicurezza nucleare; sicurezza degli alimenti e dei mangimi e salute e benessere
degli animali; salute pubblica; protezione dei consumatori; tutela della vita privata e protezione dei dati personali

e sicurezza delle reti e dei sistemi informativi
» atti od omissioni che ledono gli interessi finanziari dell'Unione;

» atti od omissioni riguardanti il mercato interno (a titolo esemplificativo: violazioni in
materia di concorrenza e di aiuti di Stato);

> atti o comportamenti che vanificano l'oggetto o |a finalita delle disposizioni di cui
agli atti dell'Unione.
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Cosa e come si puo segnalare -
Approfondimento

SETTORE PUBBLICO

- VIOLAZIONI DEL DIRITTO INTERNO (come sopra elencate)

- VIOLAZIONI DEL DIRITTO UE (come sopra elencate)

CANALE INTERNO

DIVULGAZIONI

CANALE ESTERNO PUBBLICHE

DENUNCIA
ALLAUTORITA’
GIUDIZIARIA O

CONTABILE



Settore
privato

J

Cosa e come si puo segnalare -

Approfondimento

Ente con una
media di
almeno 50
lavoratori;
Ente che opera

nei settori

«sensibili»
l

Violazioni
del diritto UE

Ente con
231/01e
meno di 50
lavoratori

J

[

Violazioni
del

d.lgs.231/01

Canale
interno e
esterno

Divulgazione
pubblica

Denuncia
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Canale
interno

231/01e
una media
di almeno
50

Violazioni
del
d.lgs.231/01

Canale
interno

Violazioni
del diritto UE

Canale , .
Divulgazione

pubblica

interno ed
esterno

Denuncia
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Cosa si puo’ segnalare

la segnalazione puo avere ad oggetto anche:

le informazioni relative alle condotte volte ad occultare le violazioni sopra indicate

~

le attivita illecite non ancora compiute ma che il whistleblower ritenga
ragionevolmente possano verificarsi in presenza di elementi concreti precisi e
concordanti

i fondati sospetti, la cui nozione dovra essere oggetto di interpretazione al tavolo
delle linee Guida
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3 4.«Violazioni che ledono l'interesse pubblico o l'interesse all’integrita
: della pubblica amministrazione o dell’ente»

oy Le violazioni segnalate devono essere quelle tipizzate e incidere sull’interesse pubblico o suII’intereQ
g all’integrita della pubblica amministrazione o dell’ente.

% Le disposizioni del decreto non si applicano «alle contestazioni, rivendicazioni o richieste legate ad
&,J un interesse di carattere personale della persona segnalante che attengono esclusivamente ai propri
S rapporti individuali di lavoro o di impiego pubblico, ovvero inerenti ai propri rapporti di lavoro o di
go impiego pubblico con le figure gerarchicamente sovraordinate».

O

ve* | motivi che hanno indotto il whistleblower a effettuare la segnalazione sono da
considerarsi irrilevanti al fine di decidere sul riconoscimento delle tutele previste dal

decreto. /

B

875004

C

ﬁ




5. | canali di segnalazione

Le segnalazioni devono essere trasmesse attraverso i canali appositamente predisposti :

Canale interno
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anale esterno (gestito da A.N.AC)
ivulgazioni pubbliche

enuncia all’autorita giudiziaria o contabile

ATTENZIONE

La scelta del canale di segnalazione non e piu rimessa alla discrezione del whistleblower in quanto
in via prioritaria e favorito l'utilizzo del canale interno e, solo al ricorrere di una delle condizioni di
cui all’art. 6, e possibile effettuare una segnalazione esterna.
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I canali di segnalazione

Canale interno

s «l soggetti del settore pubblico e i soggetti del settore privato, sentite le rappresentanze o le
organizzazioni sindacali di cui all’articolo 51 del decreto legislativo n. 81 del 2015, attivano propri
canali di segnalazione, che garantiscano, anche tramite il ricorso a strumenti di crittografia, la
riservatezza dell’identita della persona segnalante, della persona coinvolta e della persona comunque
menzionata nella segnalazione, nonché del contenuto della segnalazione e della relativa
documentazione».

» La gestione del canale di segnalazione dovra essere affidata a una persona o a un ufficio interno
autonomo dedicato e con personale specificamente formato per la gestione del canale di
segnalazione, ovvero e affidata a un soggetto esterno, anch’esso autonomo e con personale
specificamente formato.

)

L)
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| canali di segnalazione

Canale interno

s | soggetti del settore pubblico cui sia fatto obbligo di prevedere la figura del responsabile della
prevenzione della corruzione e della trasparenza, di cui all’articolo 1, comma 7, della legge 6
novembre 2012, n. 190, affidano a quest’ultimo, anche nell’ipotesi di condivisione, la gestione del
canale di segnalazione interna.

)

* | comuni diversi dai capoluoghi di provincia possono condividere il canale di segnalazione interna e
la relativa gestione. | soggetti del settore privato che hanno impiegato, nell’ultimo anno, una media
di lavoratori subordinati, con contratti di lavoro a tempo indeterminato o determinato, non superiore
a duecentoquarantanove, possono condividere il canale di segnalazione interna e la relativa gestione.

L)




I canali di segnalazione

Canale di segnalazione esterno: ANAC

LAutorita competente per le segnalazioni esterne, anche del settore privato, e '’ANAC.
E’ possibile segnalare all’Autorita solo laddove ricorra una delle seguenti condizioni:

a) non é prevista, nell’ambito del contesto lavorativo, I'attivazione obbligatoria del canale di segnalazione interna
ovvero questo, anche se obbligatorio, non é attivo o, anche se attivato, non & conforme a quanto previsto
dall’articolo 4;

b) la persona segnalante ha gia effettuato una segnalazione interna e la stessa non ha avuto seguito;

c) la persona segnalante ha fondati motivi di ritenere che, se effettuasse una segnalazione interna, alla stessa non
sarebbe dato efficace seguito ovvero che la stessa segnalazione possa determinare il rischio di ritorsione;
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d) la persona segnalante ha fondato motivo di ritenere che la violazione possa costituire un pericolo imminente o
palese per il pubblico interesse.



Divulgazione pubblica

Q

Divulgare pubblicamente
vuol dire:

«rendere di pubblico
dominio informazioni sulle

violazioni tramite la stampa o

mezzi elettronici 0 comunque

tramite meazzi di diffusione in

grado di raggiungere un
numero elevato di persone»

)
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I canali di segnalazione

Divulgazione pubblica
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a persona segnalante che effettua una divulgazione pubblica beneficia della protezione prevista dal
resente decreto se, al momento della divulgazione pubblica, ricorre una delle seguenti condizioni:

L)

) la persona segnalante ha previamente effettuato una segnalazione interna ed esterna ovvero ha effettuato
direttamente una segnalazione esterna e non é stato dato riscontro entro i termini stabiliti in merito alle
misure previste o adottate per dare seguito alle segnalazioni;

) la persona segnalante ha fondato motivo di ritenere che la violazione possa costituire un pericolo imminente o
palese per il pubblico interesse;

- R%GISTRO PROTQJCO

(@)
~—

la persona segnalante ha fondato motivo di ritenere che la segnalazione esterna possa comportare il rischio di
ritorsioni o possa non avere efficace seguito in ragione delle specifiche circostanze del caso concreto, come
qguelle in cui possano essere occultate o distrutte prove oppure in cui vi sia fondato timore che chi ha ricevuto la
segnalazione possa essere colluso con I'autore della violazione o coinvolto nella violazione stessa.
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6. La buona fede del segnalante

Valorizzando la buona fede del segnalante al momento della segnalazione, ¢
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previsto che la persona segnalante beneficera delle tutele solo se, al momento della

2 segnalazione, aveva fondato motivo di ritenere che le informazioni sulle violaziont

004

segnalate, divulgate pubblicamente o denunciate fossero vere.
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Il sistema di protezione contemplato dal
decreto
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TUTELA della
RISERVATEZZA

MISURE di
SOSTEGNO

Protezione dalle LIMITAZIONI della

BOIC875004 - BOIC875004 - REG

RITORSIONI RESPONSABILITA
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Estensione delle tutele

a)
b)
c)
d)
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LA TUTELA DELLA RISERVATEZZA
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TUTELA DELLA RISERVATEZZA

«L'identita del segnalante non puo essere rivelata a persone
diverse da quelle competenti a ricevere 0 a dare seguito
alle segnalazioni

Il divieto di rivelare l'identita del whistleblo#&r e da

riferirsi non solo al nominativo del segnalante ma

anche a tutti gli elementi della segnalazione, dai quali si
possa ricavare, anche indirettamente, I'identificazione

del segnalante.
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TUTELA DELLA RISERVATEZZA

+* Tutela dell’identita del segnalante nel procedimento penale, contabile e disciplinare;

*» E’ tutelata anche l'identita delle persone coinvolte e delle persone menzionate nella segnalazione:
«l| soggetti del settore pubblico e del settore privato, I'ANAC, nonché' le autorita amministrative
cui I'ANAC trasmette le segnalazioni esterne di loro competenza, tutelano I'identita delle
persone coinvolte (segnalate) e delle persone menzionate nella segnalazione fino alla
conclusione dei procedimenti avviati in ragione della segnalazione nel rispetto delle medesime
garanzie previste in favore della persona segnalante.
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Protezione dalle ritorsioni

* E vietata ogni forma di ritorsione anche solo tentata o minacciata.

*» Il Legislatore ha infatti accolto una nozione ampia di ritorsione, per essa si
intende: «qualsiasi comportamento, atto od omissione, anche solo tentato
o minacciato, posto in essere in ragione della segnalazione, della denuncia
all’autorita giudiziaria o contabile o della divulgazione pubblica e che
provoca o puo provocare alla persona segnalante o alla persona che ha
sporto la denuncia, in via diretta o indiretta, un danno ingiusto».

 E inserito un elenco esemplificativo e non esaustivo di tutto cid che puo
rappresentare una ritorsione.




Protezione dalle ritorsioni
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%> La gestione delle comunicazioni di ritorsioni nel settore pubblico e nel settore privﬁ

compete all’Anac;

» Al fine di acquisire elementi istruttori indispensabili all'accertamento delle
ritorsioni, I'ANAC puo avvalersi, per quanto di rispettiva competenza, della
collaborazione dell'lIspettorato della funzione pubblica e dell'lspettorato nazionale del
lavoro, ferma restando l'esclusiva competenza dell’ANAC in ordine alla valutazione
degli elementi acquisiti e all'eventuale applicazione delle sanzioni amministrative di
cui all'articolo 21. Al fine di regolare tale collaborazione, I'ANAC conclude specifici
accordi, ai sensi dell'articolo 15 della legge 7 agosto 1990, n. 241, con l'Ispettorato
della funzione pubblica e con l'lspettorato nazionale del lavoro.

» La dichiarazione di nullita degli atti ritorsivi spetta all’Autorita giudiziaria. /

IC875004 - BOIC875004 - REGISTRO PROT
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Inversione dell’onere della prova

Nell’ambito di procedimenti giudiziari o amministrativi o comunque di controversie
stragiudiziali aventi ad oggetto I'accertamento dei comportamenti, atti o omissioni
vietati ai sensi del presente articolo nei confronti dei segnalanti, si presume che gli
stessi siano stati posti in essere a causa della segnalazione, della divulgazione
pubblica o della denuncia all’autorita giudiziaria o contabile. L’'onere di provare che
tali condotte o atti sono motivati da ragioni estranee alla segnalazione, alla
divulgazione pubblica o alla denuncia e a carico di colui che li ha posti in essere.

L'inversione dell’onere della prova non opera a favore delle persone e degli enti
diversi dal segnalante di cui all’art. 5, comma 3 (ad esempio, facilitatori, colleghi)
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Limitazioni della responsabilita’

N e)r)

: » coperte dall’obbligo di segreto o

+ relative alla tutela del diritto d’autore o

: « alla protezione dei dati personali ovvero

"« riveli o diffonda informazioni sulle violazioni che offendono la reputazione della persona coinvolta o

L denunciata

\

J

La scriminante penale opera «quando, al momento della rivelazione o diffusione, vi fossero fondati

motivi per ritenere che la rivelazione o diffusione delle stesse informazioni fosse necessaria per svelare
la violazione e la segnalazione, la divulgazione pubblica o la denuncia all’autorita giudiziaria o
contabile e stata effettuata nelle modalita’ richieste».

Quando ricorrono le ipotesi di cui sopra, & esclusa altresi ogni ulteriore responsabilita, anche di natura
civile o amministrativa.

Salvo che il fatto costituisca reato, e esclusa la responsabilita, anche di natura civile 0 amministrativa,
per l'acquisizione delle informazioni sulle violazioni o per I’accesso alle stesse.
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Misure di sostegno

«E istituto presso 'ANAC lelenco degli enti del Terzo settore che forniscono alle persone segnalanti
misure di sostegno. L’elenco, pubblicato dall’ANAC sul proprio sito, contiene gli enti del Terzo settore che
esercitano, secondo le previsioni dei rispettivi statuti, le attivita di cui all’articolo 5, comma 1, lettere v) e
w), del decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117, e che hanno stipulato convenzioni con ANAC».

Le misure di sostegno consistono in informazioni, assistenza e consulenze a titolo gratuito sulle
modalita di segnalazione e sulla protezione dalle ritorsioni offerta dalle disposizioni normative nazionali
e da quelle dell’Unione europea, sui diritti della persona coinvolta, nonché sulle modalita e condizioni
di accesso al patrocinio a spese dello Stato.




LA PERDITA DELLE TUTELE
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&Quando e accertata, anche con sentenza di primo grado, la responsabilita penale della persona
%egnalante per i reati di diffamazione o di calunnia o comunque per i medesimi reati commessi
@on la denuncia all’autorita giudiziaria o contabile ovvero la sua responsabilita civile, per lo
HI!;tesso titolo, nei casi di dolo o colpa grave, le tutele non sono garantite e alla persona
Segnalante o denunciante é irrogata una sanzione disciplinare.
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POTERE REGOLATORIO

ai sensi dell’art. 10

POTERE DI GESTIONE DELLE SEGNALAZIONI ESTERNE
ai sensi degli artt. 6,7 e 8

POTERE SANZIONATORIO

nelle ipotesi di cui all’art. 21

38
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v Linee Guida: Con la riforma introdotta dal d.Igs. 24/2023, é
stato attribuito all’A.N.AC il potere/dovere di adottare, entro il
30 giugno 2023, le linee guida relative alle procedure per la
presentazione e gestione delle segnalazioni ESTERNE.

L’A.N.AC riesamina periodicamente, almeno una volta ogni tre
anni, le proprie procedure per il ricevimento e trattamento delle
segnalazioni esterne.

39



Come possono essere trasmesse le segnalazioni al’A.N.AC?
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IN FORMA SCRITTA tramite la piattaforma IN FORMA ORALE attraverso linee telefoniche o

informatica

sistemi di messaggistica vocale, mediante un
incontro diretto fissato entro un termine ragionevole

T

»aE previsto I'obbligo per I'Anac di notificare un avviso di avvenuta ricezione della segnalazione all'interessato entro sette
iorni e di dare un riscontro in merito alla segnalazione entro il termine di tre mesi o, se ricorrono giustificate e motivate

agioni, entro sei mesi.
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Potere sanzionatorio (art. 21)

ANAC applica al responsabile le seguenti sanzioni amministrative pecuniarie:

da 10.000 a 50.000 euro quando accerta che sono state commesse ritorsioni o0 quando accerta che la segnalazione é
stata ostacolata o che si e tentato di ostacolarla o che é stato violato I'obbligo di riservatezza di cui all’articolo 12;

da 10.000 a 50.000 euro quando accerta che non sono stati istituiti canali di segnalazione, che non sono state adottate
procedure per I'effettuazione e la gestione delle segnalazioni ovvero che I'adozione di tali procedure non & conforme a
quelle di cui agli articoli 4 e 5, nonché quando accerta che non é stata svolta I'attivita di verifica e analisi delle
segnalazioni ricevute;

da 500 a 2.500 euro, nel caso di cui all’articolo 16, comma 3 (perdita delle tutele), salvo che la persona segnalante sia
stata condannata, anche in primo grado, per i reati di diffamazione o di calunnia 0 comunque per i medesimi reati
commessi con la denuncia all’autorita giudiziaria o contabile. /

soggetti del settore privato di cui all’articolo 2, comma 1, lettera q), numero 3), prevedono nel sistema disciplinare
dottato ai sensi dell’articolo 6, comma 2, lettera e), del decreto n. 231 del 2001, sanzioni nei confronti di coloro che
ccertano essere responsabili degli illeciti di cui al comma 1.
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Ulteriori attivita dell’A.N.AC

+* Trasmissione annuale di dati alla Commissione europea (art.8. comma 3)
*** Pubblicazione di apposite informazioni nel sito istituzionale (art. 9)

** Tenuta dell’elenco degli Enti del Terzo settore che forniscono alle persone
segnalanti misure di sostegno (art. 18)

+* Obblighi informativi in caso di ritorsioni (art. 19)
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