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“A verdade é algo obxectivo, independente da intencion e do estado de conciencia de
quen a enuncia”

Don Catalino, hombre sabio, Unamuno, 1915

Resumo: A Directiva de proteccion dos denunciantes esta chamada a decantar a balanza
definitivamente en favor dos informantes de actividades irregulares e rematar, polo menos
xuridicamente, coa vision negativa do delator ou sopron. Para que esta transformacion xuri-
dica se traslade a cultura civica, € imprescindible analizar os principais problemas axioloxicos
derivados do acto de denunciar: a natureza do deber moral, os conflitos de valores subxacen-
tes, a vinculacion coa liberdade de expresion, as controversias sobre a boa fe, o anonimato e
as recompensas, ou a lexitimidade moral das medidas de proteccion do denunciante.
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Resumen: La Directiva de proteccion de los denunciantes esta llamada a decantar la balanza
definitivamente en favor de los informantes de actividades irregulares y terminar, al menos
juridicamente, con la vision negativa del delator o soplon. Para que esta transformacion ju-
ridica se traslade a la cultura civica, es imprescindible analizar los principales problemas
axiologicos derivados del acto de denunciar: la naturaleza del deber moral, los conflictos de
valores subyacentes, la vinculacion con la libertad de expresion, las controversias sobre la
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buena fe, el anonimato y las recompensas, o la legitimidad moral de las medidas de protec-
cion del denunciante.

Palabras clave: Denunciante, denuncia anonima, deber moral, axiologia, buena fe.

Abstract: Directive on Whistleblower Protection is definitely aimed at tipping the balance in
favour of those reporting irregular activities and end -at the least legally- with the negative
view of the informer or snitch. In order to make this legal transformation part of the civic
culture, it is essential to analyse the main axiological problems arising from the act of re-
porting, such as the nature of moral duty, the conflicts of underlying values, the connection

with freedom of expression, the controversy about good faith, anonymity and rewards, or the
moral legitimacy of whistleblowing protection measures.
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1 INTRODUCION

A denunciasuscitaunhaforte controversia moral entre os que consideran o informante
undenigrante delator e aqueles para quen constittie un exemplo civico. A Directiva (UE)
2019/1937 do Parlamento Europeo e do Consello, do 23 de outubro de 2019, relativaa
proteccion das persoas que informen sobre infraccions do dereito da Unién (en diante
Directiva 2019/1937 ou DPI), decantase indubidablemente en favor dos comunicantes
de feitos ilicitos'. Non obstante, este reforzamento legal non logrard cumprir os seus
obxectivos se non se descarta o tradicional receo cidadan “ata fomentar un contorno
positivo e de confianza no cal a denuncia de infracciéns sexa parte recofiecida da cul-
tura empresarial” (Ditame 4/2018, do 26 de setembro de 2018, do Tribunal de Contas
Europeo).

Neste traballo analizanse os valores e antivalores en xogo na norma comunitaria e
destacanse as vantaxes axioldxicas de reforzar a figura do denunciante. O fin Gltimo é
dotalo dun status moral que reforce a plena aceptacion social, 4 par que se sublifa o
rexeitamento que deben sufrir os que opten pola mentira ou a represalia.
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2 MARCO AXJOL()XICO DA DIRECTIVA DE
PROTECCION DO DENUNCIANTE

21 Adenuncia como categorico deber moral
ou coactivo deber xuridico

Nas stas intervencions publicas, Ana Garrido, denunciante no caso Giirtel, relata como
os seus pais lle preguntan, preocupados pola presién que sofre, por que asumiu o risco
de denunciar. Ante iso, o que sempre responde é que s6 esta a actuar conforme os
valores que lle inculcaran.

Esta reflexién non pode ser mais conforme co sistema normativo de valores, pois a
denuncia apela aos principios morais de xustiza (“darlle acadaun o seu”) e respecto (“non
danar a ninguén”). En primeiro lugar, o bo denunciante € un home xusto que colabora
no cumprimento das normas sociais, pois, como ensinou Sécrates, a obediencia as leis
debe ser prioritaria. Mais a xustiza social precisa vincularse a un valor de respecto que
lle sirva de fundamento?, como é o acatamento do sistema democratico portador da
vontade xeral. Pode dicirse que quen incumpre a obriga moral de denunciaincorre nunha
dobre falta ética: mdstrase insolidario coa sociedade e irrespectuoso coa democracia.

Figura 1. Marco axioloxico de deber moral de denuncia

Valores Desvalores

 Xustiza no cumprimento das |+ Inxustiza coa sociedade

normas sociats * Irrespectabilidade da

* Respecto democrético & vontade xeral

vontade xeral

Fonte: elaboracion propia.

Seguindo a ética do discurso, a xustiza e o respecto conforman o marco da comu-
nidade politica que precisa de boas leis e institucions e de bos cidadans contribuintes
ao ben comun. E, igual que no mito da Grecia participativa, hai que aceptar que “as
liberdades se conquistan e suponen asumir responsabilidades”. En primeira instancia,
o deber de solidariedade social de denunciar, polo menos, as infracciéns mais groseiras
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de convivencia. A este deber comunitario agréganse o deber de solidariedade institucio-
nal dos funcionarios, e empregados en xeral, cara a sta entidade, asi como o deber de
solidariedade profesional de velar polas exixencias da respectiva profesion.

Figura 2. Coctel axioloxico de deber moral de denuncia

Deber
de

respecto
respecto social

Deber moral de denuncia de
profesionais e cidadans

Fonte: elaboracién propia.

A Guiada ONU (2016) advirte que aimposicion deste deber pode producir o efecto
paradoxal de centrar os esforzos en descubrir quen gardou silencio en lugar de inves-
tigar os feitos fraudulentos. Nesta lifia, a Directiva 2019/1937 non impdn un deber de
comunicacién imperativo, sendn o “establecemento de normas minimas comuns que
proporcionen un elevado nivel de proteccion das persoas que informen sobre infraccidns
do dereito da Union” (art. 1).

Polo tanto, serd potestativo para os ordenamentos nacionais configurar a denuncia
como un dereito, un deber ou gardar silencio ao respecto, recordando que, “ainda que
sexa moi amplo, non todo o eticamente debido nas relacions interpersoais debe ser
conformado como dereito, coa conseguinte exixibilidade coercible™. Cémpre asumir
que a norma xuridica, ainda en forma de soft law, “malia poder orientar e condicionar a
conduta, non é un mecanismo idéneo para transformar a virtude publica™.

No ordenamento xuridico espaiol é tradicional o deber de denuncia dos delitos im-
posto ao conxunto dos cidadans (arts. 259 e 264 da Lei de axuizamento criminal -LACr-)
e a determinados profesionais (art. 262 LACr). Ademais, os ordenamentos sectoriais
imponen deberes especificos de colaboracién, como por exemplo o artigo 48.4 da Lei
10/2010, do 28 de abril, de prevencién do branqueo de capitais e do financiamento do
terrorismo, que se decanta en favor da denuncia como dereito dos cidadans e deber
dos empregados publicos®.

Pola contra, con caracter xeral non se establece un deber de denuncia nin dos cida-
dans, nin das persoas vinculadas coas entidades afectadas’. Non obstante, si se ditaron
normas de moi diverso rango que impoinen obrigas especificas de comunicar actos
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ilicitos. A xeito de exemplo, no campo do control interno financeiro publico, cando se
aprecien presuntos feitos constitutivos de infraccion administrativa, contable ou penal,
deberase dar traslado & autoridade competente (art. 4 do Real decreto 2188/1995, do
28 de decembro, polo que se desenvolve o réxime do control interno exercido pola IXAE).

En todo caso, cabe asumir a recomendacion de Garrido® de “que resultaria dunha
relativa sinxeleza que, na tramitacion dos expedientes, os empregados publicos dispu-
xesen dunha ferramenta que lles permitise, ante unha sospeita mais ou menos fundada
de ilegalidade, péla en coflecemento da autoridade competente sen a necesidade de
acudir a figura da denuncia”.

2.2 0 drama axioloxico do denunciante ante
os conflitos de valores éticos

Nas stias manifestacions publicas, Gracia Ballesteros, informante no caso Acuamed,
describe con precision o proceso de represalias que comeza no contorno de traballo
(fase de represalias laborais) con presions corteses, que se transforman en ameazas pro-
fesionais, ata ser afastado de toda responsabilidade. Se finalmente se denuncia, ponse
en marcha a fase de represalias xudiciais, que poden incluir despedimentos laborais con-
catenados, querelas criminais por delitos que oscilan desde a revelacion de segredos
ata o acoso sexual e mesmo cuantiosas demandas civis por presuntos atentados ao
honor e dintimidade. Neste proceso cabe engadir unha terceira fase de represalias fisicas,
afortunadamente pouco comun no noso pais, pero non por iso inexistente, polo menos
enformade ameaza velada. En definitiva, como recolleu o Consello de Europa?®, “Cando
isto sucede, a atencién céntrase principal ou unicamente no denunciante, amoestando
ou sancionando o individuo por ‘romper filas’ en lugar de examinar e abordar a infor-
macién reportada ou divulgada.

Polo tanto, ante o deber moral teoricamente indubidable de denunciar, atépase
un tamén valioso temor as represalias que afecta a suficiencia para manter un digno
nivel de vida ou & conservacién da integridade psiquica ou fisica. En segunda instancia,
o conflito de valores enfronta o aspirante a denunciante co deber de lealdade cara ao
contorno corporativo, pois pode provocarlles graves consecuencias aos companeiros e
apropiaempresa. En especial, o alertador que se atopa suxeito ao poder de dominioda
organizacion asume un alto risco de sufrir represalias laborais e econdmicas, asi como
de ser reputado de desleal e traidor'®. Non se debe esquecer que a denuncia “é un acto
destinado a cambiar as decisidons tomadas” por actores mais poderosos”!*.
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Figura 3. Marco axioloxico do conflito de valores do denunciante
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Fonte: elaboracién propia.

Como advirte Méndez'?, aresoluciéon deste drama ético non é sinxela, pois non exis-
ten regras axioléxicas Unicas sobre os casos concretos. Pero si é conveniente advertir
da licitude moral de decantarse polo silencio, cando os outros valores en xogo sexan
suficientemente importantes. Asi o facilita mesmo o Cédigo penal ao eximir impube-
res, os que non gocen do pleno uso da razén, familiares ata segundo grao e avogados
amparados polo segredo profesional (arts. 260, 261 e 263 LACr).

Non obstante, hai que partir do citado principio de que a denuncia de infraccions
normativas lle reporta un importante beneficio & sociedade, polo que resulta pre-
ciso cooperar no seu exercicio. Para iso, persoalmente débese acudir aos valores de
autodominio®® propios da temperanza, que permiten discernir a xustizadavinganza,ea
valentia exercida no dificil punto medio entre atemeridade e a covardia. Desde o plano
social, débese transformar os denunciantes, como sucede nos paises anglosaxéns'4, desde
a condicion de delatores & categoria de heroes civicos. E xuridicamente débese ofrecer
proteccién persoal aos que dan o paso valente de informar de malas practicas e aos seus
coadxuvantes, tal como se establece na esfera penal na Lei organica 19/1994, do 23
de decembro, de proteccion a testemunas e peritos en causas criminais. En definitiva,
“é importante, xa que logo, sacar a palabra whistleblowing do escuro terreo pexorativo
en que se meteu nalguns paises, para devolverlle a imaxe virtuosa das stas orixes”?>,
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Figura 4. Coctel axioloxico de proteccion do denunciante
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Fonte: elaboracion propia.

Como recofeceu o Consello de Europa®é, ante os paises que observan nos informantes
deslealdade fronte 4 organizacién ou reminiscencias de oprobios de réximes ditatoriais
oudominacidns estranxeiras, as leis de proteccién deben facilitar unha alternativa a dificil
decisidon da denuncia ou o silencio. A raiz da resposta xuridica debe decantar a balanza
en favor da presentacion de denuncias mediante a agregacion de medidas de equidade.

Fronte a tendencia a penalizar toda actitude antisocial, a resposta non incidiu no
marco criminal?’. Neste sentido, a Directiva 2019/1937 establece un amplo catalogo
de medidas que se estruturan en cinco grandes bloques:

a) Prohibicion de represalias (art. 19), para reverter os actos danifios contra o denun-
ciante, como acoso laboral, despedimentos, danos reputacionais ou revelaciéns médicas
ou psiquiatricas.

b) Medidas de apoio (art. 20) para o exercicio da denuncia, como asesoramento, asis-
tencia xuridica ou psicoldxica, proporcionadas por “un centro de informacion ou por
unha autoridade administrativa Unica e independente claramente identificada”.

c) Medidas de proteccion fronte ds represalias (art. 21) en forma de exencién de respon-
sabilidades por revelacion de segredos, acceso a informacion e outros delitos, inversiéon
da carga da proba nos procedementos polos prexuizos sufridos, medidas provisionais
nos procedementos xudiciais e indemnizacién de danos e perdas.

d) Sancions (art. 23) contra os autores das represalias.

e) Prohibicién de renuncia aos dereitos e vias de recurso (art. 24), mesmo por remision
ao sometemento a arbitraxe.

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | %_45



José Antonio Fernandez Ajenjo

2.3 Adenuncia como dereito a liberdade de expresion
fronte ao deber de confidencialidade laboral

En 2014 o tenente Luis Gonzalo Segura, exercendo o dereito 4 liberdade de expresion,
publicou o libro Un paso al frente e realizou declaraciéns denunciando corruptelas e
malas practicas enquistadas no estamento militar. A reaccién institucional foiimporlle
sancions por indisciplina e insubordinacion, lembrando as especiais limitaciéns do dereito
de opinién na esfera militar, que desembocaron en 2015 nun expediente de expulsion,
o cal foi ratificado polo Tribunal Supremo.

Este caso mostra un novo conflito de valores no exercicio da denuncia publica. Por
unha parte, o dereito democratico de manifestar publicamente a opinién sen mais
obstaculos que os establecidos nas leis, recofiecido constitucionalmente e avalado
polo artigo 19 da Declaraciéon Universal dos Dereitos Humanos. Por outra, no contexto
laboral, o principio romanista pacta sunt servanda, que establece un rigoroso deber de
lealdade que impide a difusion de informacién sobre a empresa.

Comprerecordar que, desde a perspectiva axioldxica, os pactos non resultaran licitos
se supofen o incumprimento de valores mais fortes e basicos*®. En consecuencia, por
unha banda, o xusto deber de confidencialidade laboral pode obviarse cando estea en
xogo o dereito humano mais basico de liberdade de expresion como garantia de regras
democréticas. Encambio, debe priorizarse aobriga de reserva ou segredo cando se deban
protexer valores mais primordiais que o dereito de opinién, como pode ser a satide ou
a seguridade. Como afirmaba Stuart Mill*” no seu ensaio Sobre a liberdade, “o Unico fin
polo cal é xustificable que a humanidade, individual ou colectivamente, se entremeta
na liberdade de accion dun calquera dos seus membros é a propia proteccion”.

Figura 5. Marco axioloxico do conflito de valores da denuncia como liberdade de expresion

Valores Desvalores
*Liberdade democratica de *Deslealdade laboral cara a
expresion empresa ou corporacion

*Dano 4 saude, 4 seguridade

interior, 4 defensa nacional, etc.

Fonte: elaboracion propia.
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A Guia da ONU? incidiu no conflito que angustia os empregados entre o deber de
denuncia e os deberes de lealdade e confidencialidade, recomendando que se propor-
cione a suficiente seguridade xuridica. Pola stia parte, o Consello de Europa?! recofiece
a contribucién da denuncia 4 accountability e 4 transparencia democratica, asi como a
vinculacién directa coa liberdade de expresién e de conciencia.

No mesmo sentido, a Directiva 2019/1937 declara que “as persoas que comunican
informacion sobre ameazas ou prexuizos para o interese publico obtida no marco das
suas actividades laborais fan uso do seu dereito a liberdade de expresion” (considerando
31). En concreto, resulta aplicable tanto o dereito a recibir e comunicar informaciéns
como o exercicio da liberdade e o pluralismo informativo. Polo tanto, na interpretaciéon
da Directiva sera directamente aplicable a xurisprudencia do Tribunal Europeo de
Dereitos Humanos (TEDH) nesta materia.

Ademais, a proteccion do denunciante como dereito vinculado & liberdade de ex-
presion afecta tanto as denuncias internas e denuncias externas “como as persoas que
pofen a dita informacion a disposicién do publico, por exemplo, directamente a través
de plataformas web ou de redes sociais, ou a medios de comunicacion, cargos electos,
organizacions da sociedade civil, sindicatos ou organizaciéns profesionais e empresa-
riais” (considerando 45 DPI).

En contrapartida, o artigo 3 DPI recoiece as incompatibilidades que o dereito &
liberdade de expresién pode atopar con outras ramas do ordenamento xuridico, como:

a) As normas especificas de denuncia establecidas no dereito da Unién.

b) O dereito dos Estados membros sobre a seguridade nacional e, en especial, sobre
contratacién publica vinculadas 4 defensa e a seguridade.

c) O dereito da Unidn ou nacional relativo:

1. & proteccion de informacion clasificada;

2. &proteccion do segredo profesional dos médicos e avogados;
3. ao segredo das deliberaciéns xudiciais;

4. asnormas de axuizamento criminal.

d) A proteccién dos traballadores nas relacions cos seus representantes, sindicatos
ou interlocutores sociais.

Non obstante, os ordenamentos xuridicos recofiecen a prioridade do deber de con-
fidencialidade en ambitos como o segredo comercial ou o segredo das relaciéns avo-
gado/cliente, chegando a considerarse delitos de revelacién de segredos determinadas
comunicacions realizadas por funcionarios, empregados e profesionais (arts. 198 e 199
do Cédigo penal). Por iso, o artigo 21 DPI exime de responsabilidades os denunciantes
que, coas limitaciéns sinaladas no artigo 3 DPI, actlan razoablemente na necesidade
da revelacién nos seguintes casos:

a) Arestricidon de revelacion de informacion.

b) A revelacion de segredos comerciais, sempre que non afecte a cuestions vinculadas
coa seguridade.
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c) Adifamacion, violacién de dereitos de autor, vulneracion de segredo, infraccion de
normas de proteccion de datos, revelacion de segredos comerciais ou solicitudes laborais.

3 STATUS AXIOLOXICO NA DIRECTIVA DE
PROTECCION DO DENUNCIANTE

31 Adistincion moral e as diferenzas xuridicas
entre o denunciante de boa e mala fe

No caso de Hervé Falciani acusouse o denunciante de actuar baixo fins espurios para desa-
creditar as investigacions sobre fraude fiscal que se abriron nos Estados Unidos, Francia
e Espana. Mesmo as autoridades xudiciais suizas declararon probado o intento de sacar
partido econémico da informacién obtida. Pola contra, a Audiencia Nacional,en Sentenza
do 15 de abril de 2015, puxo en dubida esta circunstancia e rexeitou a extradicién ao
non estar protexido en Espana o segredo bancario nin amparar o segredo comercial a
ocultacién de actividades irregulares. Ante estas informacioéns contraditorias, a opinion
publica atépase confusa sen saber se considerar o Sr. Falciani un heroe da loita contra
afraude ou unvilan interesado en ganar difieiro e fama mediante practicas arteiras.

Desde a perspectiva moral, cdmpre argumentar primeiramente que actuar con
mala fe, ainda que o resultado sexa positivo, é sempre un acto que contravén a obriga
de autodominio das paixdns exixible ao ser humano, tal como recomendaba a sofrésina
gregainstando 4 sensatez e 4 moderacion. Debe recorrerse de novo & alegoria do auriga
de Platén, que coloca o home ante un carro tirado polas paixéns representadas polos
cabalos cegos e desbocados do appetitus concupiscibilis e o appetitus irascibilis, que deben
dirixirse cara 4 consecucién de obxectivos moralmente valiosos.

No entanto, esta censura moral non supdén que, se o feito desvelado é certo e frau-
dulento, o acto de denunciar non deba ser considerado valioso. No conflito de valores,
o desvalor da mala fe queda postergado pola valiosidade da notitia criminis como con-
tribucién ao respecto cara a convivencia social e & reparacion dos actos inxustos.

Sen dubida, o fearless speech a que fai referencia Foucault??, en correlacion co concepto
de parresia grego de actuar con franqueza e sen medo, alcanza a mais alta dignidade no
mundo dos valores. Non obstante, a consideracion de heroe ou bo exemplo social xa
non remite ao terreo da ética, senén a un chanzo superior, que abandona o deber ser
obrigatorio, e que é propio dos valores espirituais da nobreza ou a abnegacién. A atri-
bucién ao denunciante malicioso da condicion de heroe ou vilan sera un debate social
en que cada cidadan tomara partido critico, sen esquecer nunca os valores formais da
prudencia e a temperanza.
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Figura 6. Marco axioloxico do conflito de valores entre o denunciante de boa e mala fe

Valores Desvalores
*Temperanza na exixencia de *Vinganza ou ira contra terceiros
xustiza .
*Risco de falta de respecto e
*Veracidade dos feitos inxustiza
denunciados

Fonte: elaboracion propia.

O TEDH decantouse por entender que a boa fe do denunciante resulta da actuacion
desinteresada en defensa do interese publico, pero, como advirte Bachmaier?®, o deslinde
da motivacién non resulta sempre doado, pois moi posiblemente se presenten interco-
nectadas as razons altruistas e interesadas. Neste sentido, o artigo 33 da Convencién
das Naciéns Unidas contra a Corrupcion vincula a boa fe ao dereito de proteccién ao
denunciante, pero, como anotou a Guia da ONU?, o termo debe entenderse como
honestidade da informacién e non vincularse a motivacions persoais.

Para evitar a dificil valoracion deste conflito de intereses, o Consello de Europa®
excluiu o requisito da boa fe nas stias recomendaciéons. Dando un paso mais, o Ditame
4/2018 do Tribunal de Contas Europeo recoieceu a prioridade do interese publico da
informacién recibida, polo que non se debe denegar a proteccién polas motivaciéns
subxectivas.

A Directiva 2019/1937 tomou partido por entender que os bens prioritariamente
protexidos son o ben comun e a liberdade de expresién. Por iso, establece un concepto
moralmente aséptico de denunciante como “unha persoa fisica que comunicaou revela
publicamente informacién sobre infraccions obtida no contexto das stas actividades
laborais” (art. 5.7 DPI).

No ambito da proteccion, tampouco se diferencia basedndose na intencionalidade
e unicamente se exixen condiciéns de veracidade e emprego das axeitadas canles de
comunicacion (art. 6 Directiva DPI). Como afirma Garrido?, compre “comprender que
o rexeitamento se dirixe sobre todo cara as denuncias falsas e non contra aqueles que
obran de xeito convincente, ainda que actien impulsados pola aversién que senten cara
a persoa a que vai dirixida a denuncia”.

Ainda que caberia adecuar o estatuto do denunciante as diversas circunstancias
de infractor, vitima, testemuiia ou simple cidadan?’, a norma comunitaria non realiza
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distinciéns. Pola contra, si lle recoiiece consecuencias ao denunciante de mala fe inveraz
en forma de sancions a adoptar polos Estados membros (art. 23.2 DPI). Non obstante,
como atinadamente advirte??, nun contorno global onde as denuncias de mala fe poden
interferir no debate politico de forma espuria, a aplicacién da directiva deberia reflexio-
nar sobre a proteccién dos denunciantes maliciosos.

3.2 Os prexuizos morais ante a denuncia anonima ou confidencial

O caso Watergate supuxo a ruptura entre a tradicional desconfianza cara ao denunciante
andénimo e a valoracién social de quen opta por sair das rutas predefinidas das relaciéns
de confianza corporativa e persoal. No escandalo politico norteamericano dos anos 70
a prensa mostrou informacién sobre malas practicas gobernamentais que acabaron,
como feito mais relevante, coa dimision do presidente Richard Nixon. As fontes xorna-
listicas non serian desveladas completamente ata 33 anos despois, en que se confirmou
que o director asociado do FBI, W. Mark Felt, facilitara informacién confidencial aos
reporteiros do Washington Post.

Tradicionalmente considerouse que o deber de lealdade nas relacions persoais e
profesionais resultaba prioritario. Polo tanto, ante o conecemento dun actoilicito xurdia
odeber moral e xuridico de comunicalo polas canles regulamentarias, ainda que puidese
implicar serias consecuencias persoais. Nestes casos producese un dificilmente realiza-
ble desideratum moral que antepén a lealdade corporativa fronte 4 seguridade persoal
e a veracidade en defensa do ben comun, que son valores mais basicos e prioritarios.

Un segundo desvalor imputado con asiduidade ao denunciante reservado é a covardia
por non se atrever a actuar “a cara descuberta”. A realidade demostrou que a quen se
ampara na discrecion tamén cabe cualificalo de heroe social, porque asume un serio
risco de que as sospeitas finalmente se dirixan cara a el. Como sinala Méndez?’, additase
confundir o valor ético de dicir a verdade, que permite o secretismo ante o temor da
inxustiza, co valor de natureza espiritual da sinceridade, que pode outorgarse liberri-
mamente por quen estea disposto a asumir as consecuencias derivadas da heroicidade.

Por ultimo, hai un terceiro argumento que cuestiona a aceptaciéon moral e social
da confidencialidade. A reserva persoal atentaria contra o dereito de defensa, porque
dificilmente cabe contradicir as acusacions dun descofiecido. Neste aspecto a xuris-
prudencia fixo un importante labor para equilibrar os dous intereses: por unha parte,
atrasando a desvelacién da identidade ata que resulta imprescindible en xuizo e, por
outra, denegandoa cando a acusacion se basea exclusivamente nas probas documentais
achegadas, sen que sexa relevante o seu testemufno.
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Figura 7. Marco axioloxico do conflito de valores entre a denuncia anonima ou confidencial

Valores Desvalores
*Veracidade en defensa do ben *Deslealdade por traizoar a
comun confianza corporativa

*Respecto ao benestar persoal e o | *Covardia por refuxiarse no

dos achegados anonimato

«Inxustiza por atentar contra o

dereito de defensa

Fonte: elaboracién propia.

Como afirma a Guia da ONU?°, “Os denunciantes non son traidores, sendn persoas
valentes que prefiren actuar contra os abusos de que se decatan en lugar de optar pola
viadoada e quedar calados”. Neste sentido, o Consello de Europa®! considera necesario
facilitar arevelacion de informacion en casos de interese publico garantindo o asesora-
mento gratuito e confidencial. Anticipadamente, o Informe Nolan3®? diagnosticaba que
a loita contra as malas practicas administrativas se entorpeceria se o funcionario se
identifica ante o superior de quen depende a sta traxectoria profesional.

A norma comunitaria deixoulles expresamente liberdade aos Estados membros para
aceptar ou non as denuncias anénimas, a expensas das obrigas xa establecidas polo
dereito da Union (art. 6.2 DPI). Non obstante, o denunciante andénimo tera dereito,
seguindo criterios éticos de xustiza, 4s medidas de proteccion no momento en que se
desvele a stiaidentidade (art. 6.3 DPI).

3.3 As reticencias morais ante os programas de premiacion
dos denunciantes lucrativos ou infractores

En 2019, a CNMC sancionou, con mais de 100 milléns de euros, un cartel de empresas
de electrificacién que actuaba sobre os contratos publicos de infraestruturas do Adife
Renfe. A orixe é unhadenunciade ALSTOM, S.A., que achegou probas das infraccidns e
que se acolleu ao programa de clemencia da Lei 15/2007, de defensa da competencia.
Con este expediente desarticulouse unha practica colusoria presuntamente operativa
desde 2002 e que influira en adxudicaciéns publicas superiores a 1.000 milléns de euros.

Como se demostra, premiar o denunciante interesado, ben mediante programas de
clemencia ou benevolencia aos involucrados nas tramas infractoras (denunciante infrac-
tor) ou ben retribuindo o denunciante, mesmo ainda que se trate de cazarrecompensas
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(denunciante lucrativo), pode destapar asuntos descofiecidos pola inspeccién e o con-
trol. Non obstante, a critica axioldxica ante os programas de premiacién é se resulta
moralmente aceptable recompensar a quen actia movido por intereses econémicos.

Ante o denominado denunciante lucrativo, non existe realmente ningln problema
ético de respectabilidade ou xustiza cando na obtencién das probas non se produciron
extralimitacions xuridicas. Si caberia un reproche ético cando o comunicador actuase
movido pola avaricia ou a cobiza, pero en ningln caso isto restaria valor social 4 de-
nuncia realizada. Os ordenamentos xuridicos tenden a sancionar os actos inxustos e,
se se atefien as regras de equidade, deixan ao campo da moral individual as infraccions
dos valores de autodominio. O importante, como asevera o aforismo aristotélico, é que
finalmente o verdadeiro se discirna en afirmar o que é e negar o que non é.

Un problema mais complexo presenta a exencién total ou parcial de castigo ao
denunciante infractor, pois as regras de equidade rompense con respecto ao resto de
transgresores. Nestes casos cabe argumentar que non so6 eticamente, senén tamén
xuridicamente, xa se valora de forma positiva o arrepentimento espontaneo. De novo
hai que recorrer a Aristételes e recordar que a virtude se adquire mediante o habito
de repetir o ben, polo que o paso de transgresor oculto a infractor arrepentido pode
eticamente ser recompensado.

Para dilucidar o conflito de valores entre o ben comun e a xustiza, haberia que aterse
aos intereses en xogo. No caso que encabeza este paragrafo, cabe estimar que o cesamen-
to dos importantes danos & facenda publica é mais valioso que o castigo do denunciante
infractor. Pola contra, ante a alternativa de perdoarlle a un asasino arrepentido, a exone-
racion absoluta resultaria seguramente inxusta, polo que os ordenamentos xuridicos sé
adoitan aceptar unharebaixa do grao da pena. En definitiva, tratase de atopar o consenso
xusto entre os intereses das autoridades publicas e as partes acusadas®.

Figura 8. Marco axioloxico do conflito de valores entre a denuncia e as recompensas

Valores Desvalores

*Veracidade en defensa do ben * Avaricia pola obtencion excesiva
comun de recompensas

 Xustiza reparativa polo *Inequidade pola desigualdade
arrepentimento espontaneo fronte a outros infractores

Fonte: elaboracion propia.
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Como recolle a Guiada ONU?®, os criticos consideran que este modelo se asemellaaun
intercambio mercantil afastado da liberdade de expresién ou do interese xeral, malia
o cal recomenda reconecer os sistemas de recompensas como ferramenta agregada
na proteccién dos denunciantes. En todo caso, precisase, como conclie Fernandez
Gonzalez®*, “unha pedagoxia e un cambio cultural que provoque na sociedade unhain-
dignaciéon maior fronte aos delitos de corrupcion, pois desta forma aqueles denunciantes
non so seran vistos como os ‘gardians da norma’, senén moi probablemente fara efecto
contaxio en comportamentos civicos de denuncia 3s irregularidades de que somos
testemuias cos bens publicos. Se temos en conta o anterior, os incentivos econémicos
seran probablemente innecesarios”.

Como afirma Mercadé®, participante na proposta de directiva presentada pola
Direcciéon Xeral de Xustiza da Comision Europea, o asunto someteuse a debate, pero
descartouse que, con caracter xeral, servise para lograr un incremento significativo das
denuncias e, en cambio, si podia servir para estigmatizar o denunciante. Polo tanto, a
Directiva 2019/1937 deixou en mans dos Estados membros a posibilidade de establecer
premios ou recompensas. Non obstante, mantense a regulacién comunitaria especifica
sobre esta materia como a atribucion na esfera aduaneira de recompensas aos infor-
madores (considerando 30 DPI).

4 ANALISES DAS FIGURAS CON ROLES AXIOLOXICOS
PRESUNTAMENTE NEGATIVOS NA DIRECTIVA
DE PROTECCION DO DENUNCIANTE

41 A proteccion do denunciado fronte ao iracundo
ou cobizoso denunciante difamador

No caso Ausbanc, esta asociacién teoricamente experta en defender os consumidores
esta sendo acusada de empregar as denuncias como instrumento para extorsionar os
operadores bancarios. O presunto modus operandi consistia en exixir cantidades de difeiro
(estimase que puido obter ata 38 milldns de euros) por non lanzar campafas difamato-
rias e de abandonar a acusacion particular nos xuizos contra as entidades financeiras.

Sen dubida, o denunciante difamador que propaga interesadamente feitos infundados
atenta contra todos os estadios dos valores éticos. Desde o valor de respecto, dana o
honor das persoas e instituciéns causando graves prexuizos reputacionais. No ambito
daxustiza, rompe a equidade mediante o uso interesado da mentira e, entre os factores
de autodominio, incorre nos desvalores da ira ou a cobiza.

Nestes casos, os prexuizos axioldxicos da denuncia a sabendas inveraz non poden
ser compensados pola remision ao ben comun, polo que deben ser tratados moral e
xuridicamente de xeito reprobable. Sen rodeos, a balanza debera recaer en favor do
denunciado, que seréd a auténtica vitima polo desprestixio inflixido.
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Figura 9. Marco axioloxico do conflito de valores fronte ao denunciante difamador

Valores Desvalores
*Veracidade en defensa do ben *Mentira sobre os feitos denunciados
comun

«Vinganza pasional fronte ao

«Fortaleza para resistir as paixons denunciado

+Cobiza polo interese por unha

posible recompensa

Fonte: elaboracion propia.

Como recofiece a Guiada ONU?®, “A proteccion dos dereitos das persoas a un xuizo
xusto e, nalglins casos, contra un dano a reputacién pode considerarse como un obxec-
tivo lexitimo para restrinxir a liberdade de expresiéon”. Por iso, a Directiva 2019/1937
establece un status de proteccion do denunciado basedandose en tres medidas:

a) O dereito de defensa, para garantir que “as persoas afectadas gocen plenamente
do seudereito 4 tutela xudicial efectiva e a un xuiz imparcial, asi como 4 presuncién de
inocencia e ao dereito de defensa, incluido o dereito a ser oidos e o dereito a acceder
ao seu expediente” (art. 22, paragrafo 1).

b) O dereito d confidencialidade, polo que “as autoridades competentes velaran, de
conformidade co dereito nacional, por que a identidade das persoas afectadas estea
protexida mentres calquerainvestigacién desencadeada pola denuncia ou arevelacién
publica estea en curso” (art. 22, paragrafo 2).

c) O dereito a indemnidade mediante a sancién dos denunciantes que acheguen
informacion falsa a sabendas e, se é o caso, a indemnizacién de danos e perdas ao de-
nunciado (art. 23.2).

Polo tanto, no desenvolvemento da directiva compre prestar especial atencién ao
equilibrio entre adefensa do denunciante e o denunciado, pois, como afirma Benitez®, “a
stia proteccion, lexitimidade e credibilidade é tan importante como a dos informantes”.
Como asegura Rodriguez-Medel®, “En definitiva, que a proposta de directiva outorgue
un sistema de proteccion aos informantes non pode ser dbice para que se respecte o
dereito a un xuizo xusto e demais garantias do investigado”.
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4.2 0 denunciado e os seus sorprendentes coadxuvantes
como figuras encargadas de represaliar o denunciante

A experiencia de Juanjo Romero permite advertir que o denunciante non sé debe temer
represalias do interesado, senén que este pode contar con fortes aliados. Desde a sUa
denunciade 2009 sobre a xestion dos slots das lifias dreas por Aena, foi perseguido non
so polos denunciados, senén que sufriu reiterados despedimentos por parte daempresa
externalizada Ineco para a que traballaba.

Todos aqueles que colaboran narepresalia atentan contra os valores éticos de respecto
cara aos demais, xustiza en defensa da verdade e autodominio fronte as paixons, pero
polo xeral cada categoria encarna especificamente distintos antivalores. O represaliador
denunciado adoitarecorrer & violencia fisica ou moral, que se traduce en ameazas verbais,
desprestixio social ou mesmo agresions fisicas. O represaliador institucional transgride
habitualmente a xustiza con actuacions parciais e inequitativas que incltien acoso laboral,
procedementos disciplinarios ou intempestivas reclamaciéns xudiciais. Por ultimo, o
inesperado represaliador coadxuvante colabora movido ben por obediencia ou fidelidade
cega cara aos lideres institucionais ou ben por covardia ou simple comodidade.

Como estudou Méndez*°, un dos exemplos histéricos mais extremos atopamolo
na fidelidade do pobo aleman ante Hitler en virtude do principio de obediencia social.
Sendubida, as represalias cara aos denunciantes non alcanzan extremos colectivos tan
degradantes, pero hai que lembrar que o remedio mais poderoso fronte as inxustizas
sociais é unha poboacion e unhas instituciéns convencidas de que o valor da paz uni-
camente se pode conseguir co respecto democratico aos dereitos dos demais, entre os
que se atopa a liberdade de expresion.

Figura 10. Marco axioloxico do conflito de valores fronte ao represaliador

Valores Desvalores

*Respecto 4 liberdade de expresion | *Violencia fisica ou moral contra o

denunciante

*Inequidade laboral ou institucional

fronte ao denunciante

*Covardia na defensa do

denunciante

Fonte: elaboracion propia.
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Como recolle a Guia da ONU%, a atribucion de responsabilidades persoais pode
ser fortemente disuasoria fronte as represalias ao informante veraz. Con este fin, os
Estados deben transmitir contundentemente que os ataques aos denunciantes son
incompatibles cunha sociedade plenamente democratica®2

Atendendo a estas recomendacions, e co fin de desalentar este conxunto de figuras
represaliadoras, o artigo 23 DPI encoméndalles aos Estados membros establecer san-
cions penais, civis ou administrativas dirixidas aos que “adopten medidas de represalia
contra as persoas a que se refire o artigo 4” (apartado b) ou “promovan procedementos
abusivos contra as persoas a que se refire o artigo 4” (apartado c). Este conxunto de
medidas deben ser suficientemente “efectivas, proporcionadas e disuasorias”*.

4.3 0 dificil dobre rol das institucions vinculadas coa
proteccion e persecucion do denunciante

No caso Acuamed, tres traballadores da empresa publica achegaron informacion incri-
minatoria ante a Fiscalia Anticorrupcién, que deu credibilidade aos feitos e interpuxo a
correspondente querela criminal. Por outra banda, os tres empregados foron despedi-
dos acusados de malas practicas. Tras analizar toda a informacién, o Ministerio Publico
mantivo as acusacions contra os directivos implicados, pero tamén instou investigaciéns
xudiciais contra dous dos denunciantes.

Sendubida, asinstituciéns de loita contra a fraude deben rexerse polo valor prioritario
daxustiza, o clasico “darlle acada un o seu”, e, como patron democratico, o respecto ao
principio de legalidade, o que coarta a sia marxe de actuacion en favor do denunciante
aos parametros marcados pola lei. Non obstante, na relacién cos denunciantes que veraz
e valentemente contribuiron a destapar tramas fraudulentas xorde un serio conflito
moral para compasar o papel de defensor e acusador cara a estes.

Aprimeiraresposta a este conflito debe ser de natureza axioldxica e remite ao valor
formal da prudencia “que aplica os valores ideais e tedricos as circunstancias concretas
enque estes se presentan navida”#*. Cando os valores de xustiza e legalidade concorren
nunha dobre direccién (en favor e en contra do denunciante), deben analizarse caso
por caso. E, por ultimo, como ilustrativamente di Méndez*, “facer as cousas o mellor
que se poida”.

En segundo lugar, a lexislacion debe dotar as institucions de ferramentas para po-
der dilucidar prudentemente este conflito de valores. Como punto de partida, cémpre
priorizar a defensa do denunciante veraz, xa que se trata dun activo valioso para o ben
comun que se atopa na parte débil do conflito co denunciado. Non hai que esquecer,
desde a perspectiva institucional, que “é de esperar que os individuos poidan formular
as suias denuncias sempre e cando estes confien nas stas autoridades e nos sistemas
de denuncia e proteccion de denunciantes ofrecidos polas autoridades”®.
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Figura 11. Marco axioloxico do conflito de valores das
institucions protectoras do denunciante

Valores Desvalores

*Respecto do denunciante veraz *Favorecer a vinganza do

] o denunciado represaliador
*Xustiza na acusacion do

denunciante infractor

Fonte: elaboracion propia.

Unha solucién alternativa ao problema do dobre rol institucional é establecer or-
ganizacions independentes encargadas de protexer os denunciantes e de investigar as
denuncias?’, que é aidea que, a teor das propostas lexislativas, parece abrirse paso no
dereito espanol“®. Pola stia banda, a Directiva 2019/1937 opta por concederlle os se-
guintes privilexios procesuais ao denunciante veraz, que o protexen fronte ademandas
mesmo fundadas:

a) Dereito pleno ds medidas de proteccion (art. 6), polo que, ainda que incorrese nalgunha
ilegalidade, tera dereito a recibir ainformacién e o asesoramento previstos no artigo 20.
b) Dereito d exencion de responsabilidade (art. 21.3) polos ilicitos en que incorrese no
acceso ou a revelacién, salvo que a adquisicion constitia un delito.

c) Dereito d inversion da carga da proba (art. 21.5) nos procedementos para resarcir os
prexuizos causados aos denunciantes.

En contrapartida, poderaselles exixir responsabilidade e impor as sanciéns aos de-
nunciantes que faciliten informacion falsa a sabendas (art. 23.2 DPI).

5 EXCURSO FINAL: O DOBRE ESCUDO AXIOLOXICO DA
DIRECTIVA DE PROTECCION DO DENUNCIANTE

A xeito de excurso final, pédese dicir que a Directiva (UE) 2019/1937 se rexe por un
conxunto de valores axioloxicos tendentes a garantir a aplicacién do principio demo-
cratico de respecto ao ordenamento xuridico. Para iso, establece normas substantivas
e procedementais que tefien como protagonista principal o denunciante, pero que
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non esquece, nun axeitado equilibrio de equidade, os dereitos dos denunciados e as
autoridades encargadas de recibir as denuncias.

A estrutura xuridica da norma comunitaria insirese nun dobre escudo axioldxico
que a dota de lexitimidade. En primeiro lugar, o escudo ético que pon ao servizo do
valor democratico de respecto ao dereito da Unidn unha serie de valores atribuibles
aos suxeitos implicados no procedemento de denuncia e que ten como contrapeso a
exixencia xuridica en caso dos incumprimentos mais graves. En segundo lugar, o escudo
econdmico tendente adotar de medios a aplicacion da norma mediante o establecemento
duntriplo nivel de canles de denuncia e revelacion publica, un conxunto de medidas de
apoio dirixidas principalmente, pero non en exclusiva, & protecciéon do denunciante, e
a salvagarda final da avaliacion e revision periddica dos resultados da sua aplicacion.

Figura 12. Dobre escudo axioloxico da Directiva de proteccion do denunciante

ESCUDO ECONOMICO

ESCUDO ETICO

Denunciante

*Liberdade de expresion
*Veracidade por crenza
*Lealdade por vinculacion

Autoridades

*Discrecion por deber de confidencialidade
*Laboriosidade por axilidade de denuncias

Denunciado
*Democracia por non represalias

Sancions e responsabilidades

Canles de denuncia
*Canle interna
*Canle externa
*Revelacion publica

Medidas de apoio
*Prohibicion de represalias
*Medidas de apoio

*Medidas de proteccion dtes.
*Medidas proteccion afectados

*Prohibicion de renuncia a dereitos e vias
de recurso

Informes, avaliacion e revision
*Informes de execucion
*Informacion estatistica
*Informe de avaliacion

Fonte: elaboracién propia.
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