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. Antecedentes

En fecha 10 de mario de 2022 tuvo entrada en la Fiscalia Géneral del Estado
comunicacion del Sr. Secretario de Estado de Justicia remitiendo el
anteproyecto de Ley reguladora de la proteccién de las personas que informen
sobre infracciones normativas y de lucha contra la corrupcion por la que se
transpone la Directiva (UE) 2019/1937 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de octubre de 2019, relativa a la proteccion de las personas que informen

sobre infracciones del Derecho de la Unién (en adelante APL), solicitando
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informe del Consejo Fiscal. El anteproyecto de Ley se acompafia de su
correspondiente memoria de analisis de impacto normativo (en adelante MAIN).

El oficio justifica su remision en cumplimiento de lo previsto en el art. 14.4.j) de
la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto Orgénico
del Ministerio Fiscal (en adelante EOMF), en virtud del cual corresponde al
Consejo Fiscal informar los proyectos de ley o normas reglamentarias que

afecten a la estructura, organizacién y funciones del Ministerio Fiscal.

El Ministerio Fiscal es un 6rgano de relevancia constitucional que tiene por
mision promover la accion de la justicia en defensa de la legalidad, de los
derechos de la ciuda-dania y del interés publico tutelado por la ley, de oficio o a
peticion de los interesados, asi como velar por la independencia de los
- Tribunales y procurar ante éstos la satisfaccion del interés social (art. 124 CE y
art. 1 EOMF). ‘

Para el cumplimiento de esta misién, corresponde al Ministerio Fiscal, entre

otras funciones, las recogidas en el art. 3 EOMF.

No obstante la aludida limitacién material de la potestad de informe del Consejo
Fiscal, la funcion consultiva de este ¢rgano viene siendo interpretada en
términos amplios, habiéndose expresado eh otras ocasiones el Consejo Fiscal
en el sentido de entender que, con arreglo al principio de colaboracién entre los
organos constitucionales, han de ser expresadas sus consideraciones sobre
aspectos que afecten a derechos y libertades fundamentales, asi como en
relacion a cuestiones de técnica legislativa o de orden terminoldgico, y todo ello
con el fin de contribuir a mejorar la correccion de los textos normativos y, por
consiguiente, a su efectiva aplicabilidad, una vez aprobados, en los procesos
judiciales en los que el Ministerio Fiscal ejercita las funciones que legalmente

tiene encomendadas.
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El! APL sometido a informe, pese a que no afecta a la organizacion y estructura
del Ministerio Fiscal, incide en las funciones atribuidas a esta institucion de

velar por que la funcion jurisdiccional se ejerza eficazmente conforme a las

leyes y en los plazos y términos en ellas sefialados (art. 3.1 EOMF); velar por el - ‘“

respeto de las instituciones constitucionales y de los derechos fundamentales y
libertades publicas con cuantas acciones exija su defensa (art. 3.3 EOMF);
ejercitar las acciones penales y civiles dimanantes de delitos y faltas u
oponerse a las ejercitadas por otros, cuando proceda (art“. 3.4 EOMF),
intervenir en el proceso penal, instando de la autoridad judicial la adopcion de
medidas cautelares que procedan y la practica de las diligencias encaminadas
al esclarecimiento de los hechos o instruyendo directamente el procedimiento
en el ambito de lo dispuesto en la Ley Organica reguladora de la
Responsabilidad Penal de los Menores, pudiendo ordenar a la Policia Judicial
aquellas diligencias que estime oportunas (art. 3.5 EOMF); intervenir en los
procesos civiles que determine la ley cuando esté combrometido e_l interés
social (art. 3.7 EOMF); velar por la proteccién procesal de las victimas y por la
proteccion de testigos y peritos, promoviendo los mecanismos previstos para

que reciban la ayuda y asistencia efectivas (art. 3.10 EOMF).

La emision del presente informe, por tanto, incide en el marco de las
competencias consultivas del Consejo Fiscal, expresa el parecer de dicho
6rgano colegiado sobre el APL y da cumplimiento al tramite preceptivo previsto

en la legislacion organica del Ministerio Fiscal.

ll. Justificacion del anteproyecto

Como recoge la MAIN, «[e]l objetivo prevalente del anteproyecto de ley es
cumplir el mandato de transposicion de la Directiva (UE) 2019/1937 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2019, norma que

contiene el criterio de las instituciones comunitarias respecto de la necesidad
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de establecer un marco juridico armonizado para toda la Unién en el que cada-
Estado miembro debera ajustar el contenido de sus normas internas para
implementar un régimen juridico que garantice una proteccion efectiva de
aquellas personas que, en el seno de organizaciones publicas o privadas,
comuniquen informacion relativa a infracciones del Derecho de la Unién, y por

lo tanto perjudiciales para el interés pablico».

Asi, la oportunidad de la propuesta se justifica por la necesidad de cumplir con
las obligaciones derivadas de la pertenencia de Espafia a la Union Europea vy,
en concreto, en la transposicion de la Directiva (UE) 2019/1937 del Parlamento
_Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2019, relativa a la proteccion de

las personas que informen sobre infracciones del Derecho de la Union.

La Directiva (UE) 2019/1937 entiende que «[l]Jas personas que trabajan para
una organizacioén publica o privada o estan en contacto con ella en el contexto
de sus actividades laborales son a menudo las primeras en tener conocimiento
de amenazas o perjuicids para el interés publico que surgen en ese contexto.
Al informar sobre infracciones del Derecho de la Unién que son perjudiciales
para el interés publico, dichas personas actuan cbmo denunciantes (en inglés
conocidas coloquialmente por whistleblowers) y por ello desempenan un papel
clave a la hora de descubrir y prevenir esas infracciones y de proteger el
bienestar de la sbciedad. Sin embargo, los denunciantes potenciales suelen -
renunciar a. informar sobre sus preocupaciones o sospechas por temor a
represalias. En este contexto, es cada vez mayor el reconocimiento, a escala
tanto de la Unién como internacional, de la importancia de prestar una

proteccién equilibrada y efectiva a los denunciantes» (considerando 1).

Siendo la proteccion de los informantes una materia de extraordinario interés e
importancia, la propia Directiva (UE) 2019/1937 reconoce que «[a]ctualmente,
la proteccion de los denunciantes en la Union se encuentra fragmentada en los
diferentes Estados miembros y es desigual en los distintos ambitos. Las
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consecuencias de las infracciones del Derecho de la Unién con dimension
transfronteriza de las que informan los denunciantes muestran cémo una
protecbién insuficiente en un Estado miembro no solo in‘cide de forma negativa
en el funcionamiento de las politicas de la Union en ese Estado miembro, sino
que puede extenderse también a otros Estados miembros y a la Unién en su

conjunto» (considerando 4).

De ahi, la necesidad de «aplicarse normas minimas comunes que garanticen
una protecciéh efectiva de los denunciantes en lo que respecta a aquellos
actos y ambitos en los que sea necesario reforzar la aplicacion del Derecho, en
los que la escasez de denuncias procedentes de denunciantes sea un factor
clave que repercuta en esa aplicacion, y en los que las infracciones del
Derecho de la Unién puedan provocar graves perjuicios al interés publico. Los
Estados miembros podrian decidir hacer extensiva la aplicacion de las
disposiciones nacionales a otros ambitos con el fin de garantizar que exista un
marco global y coherente de proteccion de los denunciantes a escala nacional»

(considerando 5),

El considerando 84 de la Directiva (UE) 2019/1937 establece que «[lJos
procedimientos establecidos en la presente Directiva y relacionados con el
seguimiento de denuncias de infracciones del Derecho de la Unién en sus
ambitos de aplicacion contribuyen a un objetivo importante de interés publico
general de la Unidn y de los Estados miembros, en el sentido del articulo 23,
apartado 1, letra e), del Reglamento (UE) 2016/679, ya que su objetivo es
mejorar la ejecuCi()n del Derecho y las politicas de la Unién en determinados
ambitos en los cuales el incumplimiento puede provocar graves perjuicios para
el interés publiéo. Una proteccion efectiva de la confidencialidad de la identidad
de los denunciantes resulta necesaria a fin de proteger los derechos y
libertades de los demas, en particular los de los propios denunciantes, tal como
-establece el articulo 23, apartado 1, letra i), del Reglamento (UE) 2016/679.

Los Estados miembros deben velar por que la presente Directiva sea eficaz,
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incluso, cuando sea necesario, restringiendo mediante medidas legislativas el
ejercicid de determinados derechos de proteccién de datos de las personas
afectadas en consonancia con el articulo 23, apartado 1, letras e) e i), y el
articulo 23, apartado 2, del Reglamento (UE) 2016/679, en la medida y durante
el tiempo que sea necesario a fin de evitar y abordar los intentos de
obstaculizar las denuncias o de impedir, frustrar o ralentizar su seguimiento, en
particular las investigaciones o los intentos de averiguar la identidad del

denunciante».

Los objetivos perseguidos por la Directiva (UE) 2019/1937 son claros, proteger
a los informantes y establecer las normas minimas de los canales de

comunicacion.

La MAIN recuerda que «[l]a falta de proteccion eficaz de los informantes impide
una aplicacion efectiva del Derecho de la UE, como ha quedado de manifiesto
recientemente tras algunos escandalos transnacionales. (...) La proteccion
desigual entre Estados socava la igualdad necesaria para un correcto
funcionamiento del mercado Unico y para la sana competencia entre empresas.
La corrupcién y el fraude en la contratacién publica aumenta los costes para las
empresas, falsea la competencia y reduce el atractivo para la inversién. La no
deteccion de sistemas de planificacion fiscal agresivos que produce la elusion
de impuestos falsea las condiciones equitativas y causa una reduccion de
ingresos fiscales. Existen, por otra parte, riesgos transfronterizos generados
© por las infracciones en materia de competencia, alimentacién, contaminacion, o
riesgos para la seguridad nuclear, la salud publica, la protecci(?n de datos, de
los animales o de los consumidores. Solo una intervéncién dé la UE puede
abordar este:desequilibrio en_el nivel de proteccion y armonizar las normas

vigentes en los diversos ambitos sectoriales de la UE».

Reconoce la exposicion de motivos del APL que «[r]lesulta indispensable que el

ordenamiento juridico proteja a la ciudadania cuando muestra una conducta
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valiente de clara utilidad publica. Ademas, resulta importante asentar en la
sociedad la conciencia de que debe perseguirse a quienes quebrantan la ley,
de que no se van a tolerar los amedrentamientos por parte de los infractores y
que no deben consentirse ni silenciarse los incumplimientos. Esta es la
principal finalidad de esta ley: proteger a los ciudadanos que informan sobre

vulneraciones del ordenamiento juridico».

Debe destacarse, igualmente, como sefiala la MAIN, que el impacto econémico
de la norma proyectada se estima positivo «porque la Directiva que se
transpone contiene medidas cuyo efecto en la economia general se estima
seréa favorable. El objetivo principal de la Directiva es garantizar una proteccion
adecuada y efectiva a los informantes, Lé‘s informaciones y revelaciones
publicas emanadas de los informantes constituyen uno de los componentes
que se sittan en el origen del cumplimiento del Derecho y de las politicas de la
Unién Europea. Permiten detectar, investigar y enjuiciar de manera efectiva las
infracciones del Derecho, mejorando asi la trasparenc’:iae y la rendicién de
cuentas. En definitiva, estas informaciones generan impactos muy favorables
en la economia, pues permiten ¢rear, tanto a escala de la Unién Europea como
de los Estados miembros, un espacio basado en la confianza, reforzando la
seguridad juridica, lo que redundard de forma muy positva en el
funcionamiento de las organizaciones publicas y privadas. La proteccion que se
aborda con esta norma permitira un correcto funcionamiento de los mercados y

la sana competencia entre empresas».

Atendiendo a los objetivos perseguidos por el APL que se informa, la valoracion
global que se realiza del mismo es positiva, sin perjuicio de las consideraciones

que se realizaran al analizar su contenido concreto.
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lil. Estructura y contenido

El APL objeto de informe consta de una exposicién de motivos y de sesenta y
ocho articulos distribuijd‘os en nueve titulos numerados del | al IX, tres
disposiciones  adicionales, cuatro disposiciones transitorias y ocho

disposiciones finales.

El Titﬁlo | precisa la finalidad y el ambito de aplicacién de la norma proyectada,

comprendiendo los arts. 1 a 3.

El Titulo Il regula los sistemas internos de informacioén y se encuentra dividido
en tres capitulos. El Capitulo |, integrado por los arts. 4 a 9, contiene unas
disposiciones generales. El Capitulo 1l comprende los arts. 10 a 12 y se
encuentra dedicado a la regulaciéon del sistema interno de informacion en el
sector privado. Por Ultimo, el Capitulo Il establece el sistema internO‘de

informacién en el sector pablico en sus arts. 13 a 15.
El Titulo Il se refiere al canal externo de informaciones (arts. 16 a 24).

El Titulo IV contiene en sus arts. 25 y 26 las disposiciones comunes a los
canales internos y externos de informacién, en consonancia con la directiva

que se transpone.
El Titulo V (arts. 27 y 28) se ocupa de la revelacién publica.

El Titulo VI comprende los arts. 29.a 34 y regula el régimen del tratamiento de

datos personales que deriven de la aplicacion de la norma que se propone.

El Titulo VII (arts. 35 a 41) constituye el eje nuclear de la ley al contener las

medidas de proteccion de los informantes.
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El Titulo VIl regula la Autoridad Independiente de Proteccién del Informante y
se encuentra dividido en ftres capitulos. El Capitulo | establece unas
disposiciones generales en sus arts. 42 y 43. El Capitulo Il se dedica a
eétablecer el régimen juridico de la Autoridad Independiente de Proteccion del

Informante y abarca los arts. 44 a 52. Finalmente, el Capitulo lll se destina a |

configurar su organizacion en los arts. 53 a 59.

El Titulo IX (arts. 60 a 68) establece el régimen sancionador aplicable a
aquellas actuaciones que impliquen represalias contra los informantes, asi
como los incumplimientos en el establecimiento de las reglas de los canales de

" comunicacion.

En cuanto a las disposiciones adicionales, la primera se refiere al sistema de
comunicaciones de la Casa de Su Majestad el Rey; la segunda, a la revision
periodica de los procedimientos de recepcion y seguimiento de las
comunicaciones por las autoridades responsables; y la tercera, a los convenios
que puedan suscribir Estado y las comunidades auténomas para atribuir a la
‘Autoridad Independiente de Proteccién del Informante competencias de gestion

del canal externo de comunicaciones en el ambito autonémico correspondiente.’

Las cuatro disposiciones transitorias se dedican, respectivamente, a regular los
canales internos de comunicacion ya habilitados, la adaptacién de los sistemas
internos de informacion yé existentes y la implantacién de dichos sistemas, con
caracter general, por los sujetos obligados en el plazo de tres meses, asi como
la previsién presupuestaria de la Autoridad Independiente de Proteccion del

Informante.

Cierran el APL ocho d’isposicioines finales dedicadas, resbectivamente, ala
modificacion -de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa, para incluir a la nueva Autoridad Independiente de

Proteccion del Informante; a la modificacion de la Ley 10/2010, de 28 de abril,
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de prevencion del blanqueo de capitales y de la financiacion del terrorismo; a la
modificacién de la Ley 9/2017, de 8 de ndviembre, de Contratos del Sector
Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de
26 de febrero de 2014, a la modificacidén de la Ley'Orgénica 3/2018, de 5 de
diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de derechos digitales,
a los efectos del tratamiento de datos para la proteccién de las personas que
informen sobre infracciones normativas; la referencia a la incorporacion de la
Directiva (UE) 2019/1937 al ordenamiento juridico interno; los titulos
competenciales .en los que se ampara la ley; una clausula de habilitacion
normativa y, finalmente, la disposicién relativa a la entrada en vigor de la ley.

El presente informe incidird en practicamente todo el articulado, sin perjuicio de
detenerse en aquellos preceptos que resultan mas directamente vinculados con

la actividad del Ministerio Publico.

En cuanto al orden expositivo, se sigue el del propio articulado y demas
disposiciones del APL, realizando unas consideraciones previas al conjunto del

texto.

IV. El anteproyecto de ley reguladora de la proteccion de las personas que
informen sobre infracciones normativas y de lucha contra la corrupcion
por la que se transpone la Directiva (UE) 2019/1937 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2019, relativa a la proteccién

de las personas que informen sobre infracciones del derecho de la Unién
1. Consideraciones previas

Atendiendo a las justificaciones del APL y a la necesidad de transposicion de la

normativa comunitaria mencionada, la valoraciébn que merece el texto
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propuesto es globalmente positiva, sin perjuicio de las matizaciones,
concreciones o correcciones que se expondran a continuaciéon en el analisis

pormenorizado del articulado.

La preocupacién por el cumplimiento de las normas, la persecucion del delito v,
de alguna forma, la proteccion del denunciante ha acompafado a la humanidad

con distinta intensidad y soluciones a lo largo de la historia.

Asi, ya en las Leyes de Platdn se elogiaba a aquel que denunciaba los delitos
cometidos por otros: «Por otra parte, merece honor, ciertamente, el qué en
nada ha delinquido, pero al que ademas no permite  delinquir a los
delincuentes, a ese le corresponde un honor mas de dos veces mayor que el
de aquel; porque el primero vale como uno, pero el segundo, al denunciar ante
los gobernantes la maldad de los demas, se hace igual en méritos a muchos
otros hombres juntos. Y el que ayude, en la medida de sus fuerzas, a la
represion hecha por los gobernantes, sea proclamado como gran hombre de la
ciudad, Como hombre perfecto, como vencedor en el ceﬁamen de virtud». En
cierta medida, este es el espiritu que inspira la configuracion del informante
como la de una persona que realiza una accién loable y cumple con su deber

civico que aparece reflejada en la exposicién de motivos.

Por lo que se refiere a la proteccién de los informantes en los términos
manejados por la directiva objeto d‘é transposicidn, sus origenes se encuentran
vinculados a la legislacion de Estados Unidos. El 2 de marzo de 1863 se
aprobo la denominada Ley Lincoln (The False Claims Act) con el fin de proteger

y remunerar a los informantes.
A principios de los afios 70 del siglo XX, factores sociopoliticos marcados por la

corrupcion y la falta de ejemplaridad publica contribuyeron al impulso de la

legislacion en materia de proteccion de los informantes y fueron aprobadas la
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Foreing Corrupt Practices Act en 1977 y la Whistleblower Protection Act en |
1988. |

Como consecuencia del llamado caso Enron, el 30 de julio de 2002 se aprobé
la Ley de reforma de la contabilidad plblica de empresas y de proteccion al
inversionista, conocida como Sarbanes-Oxley Act, que pretendia proteger a los
empleados, tanto de empresas publicas como de cotizédas, que revelaban
fraudes y precisaban médidas de proteccién frente a cualquier represalia
derivada de haber hecho uso del canal de denuncias. Al mismo tiempo,
imponia la ob’ligacién a las empresas estadounidenses cotizadas y a sus filiales
y a las que emitieran valores en Estados Unidos de contar con sistemas y

canales de denuncias de irregularidades.

En el ambito de Nacio’nes Unidas, la Convencién contra la Corrupcién, hecha
en Nueva York el 31 de octubre de 2003 (BOE de 19 de julio de 2006)
establece en el apartado segundo de su articulo 13 que «[c]ada Estado Parte
adoptara medidas apropiadas para garantizar que el publico tenga -
conocimiento de los 6rganos pertinentes de lucha contra la corrupcion
“mencionados en la presente Convencion y facilitara el acceso a dichos
érganos, cuando proceda, para la denuncia, incluso anénima, de cualesquiera
incidentes que puedan considerarse cohstitutivos de un delito tipificado con

arreglo a la presente Convenciony.

~ En cuanto a la proteccion de los denunciantes, el art. 33 de la Convencion
indica que «[c]ada Estado Parte considerara la posibilidad de incorporar en su
- ordenamiento juridico interno medidas apropiadas para proporcionar proteccion
contra todo trato injustificado a las personas que denuncien ante las
autoridades competentes, de buena fe y con motivos razonables, cualesquiera
hechos relacionados con delitos tipificados con arreglo a la presente

Convencion».
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También la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (en
adelante OCDE) ha mostrado su preocupaciéon por la proteccion de los
denunciantes de corrupcion y la integridad del sector publico. En este sentido,
kpueden citarse las Recomendaciones del Consejo para fortalecer la lucha
contra el cohecho de servidores publicos extranjeros en transacciones
comerciales internacionales, adoptadas el 26 de noviembre de 2009
(concretamente, las recomendaciones XXI y XXIl) y las Recomendaciones del
~ Consejo de la OCDE para mejorar la conducta ética en el servicio publico

(recomendaciones quinta, sexta y octava).

El art. 22 del Convenio penal del Co,nsejo‘ de Europa sobre corrupcién
(Convenio num. 173 del Consejo de Europa), hecho en Estrasburgo el 27 de
enero de 1999 (BOE de 28 de julio de 2010), establece que «[c]ada parte
adoptara las medidas legislativas y de otra indole que sean necesarias para
garantizar una proteccion efectiva y apropiada: a) a las personas que
proporcionen informacion relativa a los delitos tipificados de conformidad con
los articulos 2 a 14 o que colaboren de otro modo con las autoridades
encargadas de la investigacion o de la persecucion; b) a los testigos que

presten testimonio en relacion con esos delitos»..

En términos similares, el art. 9 del Convenio Civil del Consejo de Europa sobre
la corrupcion (Convenio num. 174 del Consejo de Europa), hecho en
Estrasburgo el 4 de noviembre de 1999 (BOE de 31 de marzo de 2010)
disponé que «[clada Parte establecera en su derecho interno medidas de
proteccién adecuadas contra toda sancion injustificada a los empleados que
tengan .mo’iivos fundados de sospecha de corrupcion y que denuncien de

buena fe sus sospechas a las personas o autoridades responsables».

Igualmente, deben citarse en el ambito del Consejo de Europa la Resolucion
1729 (2010) de proteccidén de los denunciantes de 29 de abril de 2010 de la
‘Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa y la Recomendacion CM/Rec
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(2014) adoptada por el - Consejo de ministros del Consejo de Europa de

proteccion de los denunciantes de 30 de abril de 2014. '

En este punto, convendria recordar el considerando 31 de la Directiva (UE)
2019/1937 que indica que «[llas personas gue comunican informacién sobre
amenazas o perjuicios para el interés publico obtenida en el marco de sus
actividades laborales hacen uso de su derecho a la libertad de expresion. El
derecho a la libertad de expresion y de informacion, consagrado en el articulo -
11 de la Carta y en el articulo 10 del Convenio Europeo para la Proteccion de
los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, incluye el derecho
a recibir o comunicar informaciones, asi como la libertad y el pluralismo de los
'?nedios de comunicacion. En consecuencia, la presente Directiva se basa en la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) sobre el
derecho a la libertad de expresion y en los principios desarrollados por el
Consejo de Europa en su Recomendacién sobre proteccion de los

denunciantes adoptada por su Comité de ministros el 30 de abril de 2014».

A titulo de ejemplo, la sentencia del TEDH, Gran Sala, caso Guja contra
Moldavia, de 12 de febrero de 2008 (demanda 14277/04), concluye que hubo
violacion del art. 10 del Convenio al analizar el caso de un empleado de la
Fiscalia General moldava que fue despedido por haber divulgado en prensa
documentos que revelaban las injerencias de un alto cargo politico en un

procedimiento penal..

Por su parte, en el &mbito de la Unién Europea, con anterioridad a la directiva
objeto de transposicion, existia una regulacion fragmentada por materias, como

enumeran los considerandos 7 a 12 de la propia directiva.

Asi, en el ambito de los servicios financieros se contaba con la Directi\)a
2013/36/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013,
relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a la supervisién
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prudencial de las entidades de crédito y las empresas de inversion y el
Reglamento (UE) 575/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
junio de 2013, sobre los requisitos prudenciales de las entidades de crédito y

las empresas de inversion.

Por lo que respecta a la seguridad de los productos comerciélizados ;en el
mercado interior, la necesidad de que se introduzca la proteccion de los
denunciantes en relacién con los requisitos de seguridad aplicables a los ,
productos regulados por la legislacion de armonizacion de la Union Europea se
apuntaba en el Reglamento (UE) 2019/1020, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 20 de junio de 2019, sobre vigilancia del mercado y conformidad
de los productos y en la Directiva 2001/95/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 3 de diciembre de 2001, relativa a la seguridad general de los

productos.

En materia de seguridad del transporte, se contaba con una regulacion
sectorial, a saber, el Reglamento (UE) 376/2014, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 3 de abril de 2014, relativo a la notificacion de sucesos en la
aviacion civil, la Directiva 2013/54/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 20 de noviembre de 2013, sobre determinadas responsabilidades del
Estado del pabellon en materia de cumplimiento y control de la aplicacion del
Convenio sobre el trabajo maritimo de 2006, la Directiva 2009/16/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, sobre el control de

los buques por el Estado rector del puerto.

En el ambito de la proteccién del medio ambiente se contaba con la Directiva
2013/30/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de junio de 2013,
sobre la seguridad de las operaciones relativas al petroleo y al gas mar

adentro.
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La Comunidad Europea de la Energia Atdmica en materia de seguridad nuclear
habia dictado la Directiva 2009/71/Euratom, del Consejo, de 25 de junio de
2009, por la que se establece un marco comunitario para la seguridad nuclear

de las instalaciones nucleares.

En el ambito de la cadena alimentaria y, en particular, en la seguridad de los
alimentos y los piensos, asi como de la sanidad, la proteccién y el bienestar
animal, deben citarse el Reglamento (CE) 178/2002, del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 28 de enero de 2002, por el que se establecen los principios y
los requisitos generales de la legislacién alimentaria, se crea la Autoridad
Europea de Seguridad Alimentaria y se fijan procedimientos relativos a la
seguridad alimentaria; el Reglamento (UE) 2016/429, del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, relativo a las enfermedades
transmisibles deklos animales y por el que se modifican o derogan algunos
actos en materia de sanidad animal; la Directiva 98/58/CE, del Consejo, de 20
de julio de 1998, relativa a la protecciéon de los animales en las explotaciones
ganaderas; la Directiva 2010/63/UE, del Parlamentb Europeo y del Consegjo, de
22 de septiembre de 2010, relativa a la protecciéon de los animales utilizados
para fines cientificos; el Reglamento (CE) 1/2005, del Consejo, de 22 de
diciembre de 2004, relativo a la proteccion de los animales durante el
transporte y las operaciones conexas; el Reglamento (CE) 1099/2009, del
Consejo, de 24 de septiembre de 2009, relativo a la proteccion de los animales

en el momento de la matanza.

Como es de ver, la Directiva (UE) 2019/1937 supone un salto cualitativo,
proponiendo articular un instrumento comun y transversal pafa hacer frente al

fraude y a la corrupcién a nivel europeo.

Tanto en la elaboracién de la Directiva 2019/1937 como en el APL que se
informa, influyeron otros textos europeos, como la Resolucion legislativa del
Parlamento Europeo, de 16 de abril de 2019, sobre la propuesta de Directiva
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(UE) del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la proteccién de las
personas que informen sobre infracciones del Derecho de la Unién; la
Resolucion del Parlamento ;Europeo, de 24 ”de octubre de 2017, sobre medidas
legitimas para la proteccion de los denunciantes de irregularidades que, en 4
nombre del interés publico, revelen informacioén confidencial sobre empresas y
organismos publicos; la Resolucion del Parlamento Europeo, de 14 de
septiembre de 2017, sobre transparencia, responsabilidad e integridad ae las
instituciones; la Comunicacién de la Comiéién al Parlamento Europeo y al
Defensor del Pueblo, de 10 de octubre de 2002, relativa a las relaciones con el
denunciante en materia de infracciones del Derecho comunitario; el Informe de
la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la lucha contra la
corrupcién en la Unién Europea de 3 de febrero de 2014, cuya anexo 9 se
dedica a Espanfia; los informes de la Comisién Europea sobre Espafia con un
examen exhaustivo en relacién con la prevenciéon y la correccion de los
desequilibrios macroecondémicos de 7 de marzo de 2018 y éle 27 de febrero de
2019.

Por lo que respecta a nuestro ordenamiento juridico, la regulacion de posibles
canales de denuncia y proteccion de los informantes- ha preocupado al

legislador nacional desde inicios del siglo XXI.

Aunque no tenga eficacia normativa, debe citarse como germen de la
normativa pbsterior, el Codigo unificado de buen gobierno de las sociedades
cotizadas de 2006 que indicaba que «[clomo novedad procedente de la
Recomendacion de la Comision Europea —inspirada, a su vez, en la
experiencia de Estados Unidos, Reino Unido y otros paises cuyas compafiias
tienen establecidos cauces internos para que sus empleados puedan denunciar
irregularidades (whistleblowing)—, el Cédigo recomienda que las sociedades
cotizadas encomiehden al Comité de Auditoria el establecimiento y seguimiento
de mecanismos de esa naturaleza, que protejan la identidad del denunciante e

incluso, si se considera oportuno, permitan su anonimato. El Cédigo parte de
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que tales mecanismos se destinaran preferentemente a la denuncia de
irregularidades financieras‘y contables y, sobre todo, que respetaran
escrupulosamente las limitaciones establecidas en la Ley Orgénica 15/1999, de
13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal»
(Recomendaciones 47, 49, 50 y 51). ' '

Pionero al establecer canales de denuncia de acoso sexual y acoso por razén
de sexo fue el art. 48 de la LO 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad
efectiva de mujeres y hombres, que establece que «[llas empresas deberan
promover condiciohes de trabajo qué eviten el acoso sexual y el acoso por
razdn de sexo y arbitrar procedimién{os especificos para su prevencion y para
dar cauce a las denuncias o reclamaciones que puedan formular quienes

hayan sido objeto del mismo».

La LO 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres,
propiciéAla modificacion del RDL 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden
Social, y se considerd infraccion muy grave «las decisiones del empresario que
supongan un trato desfavorable de los trabajadores como reaccién ante una
reclamacién efectuada en la empresa o ante una accion administrativa o
judicial destinada a exigir el chplimiento del principio de iguéldad de trato y no
discriminacion» (art. 8.12 del RDL 5/2000). |

Asimismo, la Ley 33/2007, de 7 de noviembre, de reforma de la Ley 15/1980,
de 22 de abril, de creacién del Consejo de Seguridad Nuclear, afiadio el art. 13
a esta Ultima, que prevé que «[lJas personas fisicas o juridicas al servicio de las
instalaciones nucleares y radiactivas, cualquiera que sea la relacion laboral o
contractual que mantengan con éstas, deberan poner en conocimiento de los
titulares cualquier hecho conocido que afecte o pueda afectar al funcionamiento
seguro de las mismas y al cumplimiento de la normativa vigente en materia de

seguridad nuclear o proteccién radiolégica».
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Ese mismo precepto establece también que «los empleadores que tomen
represalias contra los trabajadores que pongan en conocimiento del Consejo de
Seguridad Nuclear hechos relacionados con la seguridad de las instalaciones
seran sancionados con arreglo a lo previsto en la legislacion sobre energia
nuclear. (...) El ejercicio de este derecho no podra reportar efectos adversos
para el trabajador en su puesto de trabajo salvo en los supuestos en que se
acredite mala fe en su actuacion. Se entenderan nulas‘y sin efecto las
decisiones del titular tomadas en perjuicio o detrimento de los derechos
laborales de los trabajadores que hayan ejercitado el derecho previsto en este

articulo».

La Ley 10/2010, de 28 de abril, de prevencion del blanqueo de capitales y de la
fihanciacién del terrorismo, contempla en sus arts. 26 a 33 los procedimientos
internos de comunicacion de potenciales incumplimientos y la debida
proteccion a las personas que realicen estos actos de comunicacion de

potenciales incumplimientos.

Los arts. 10 y 11 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia,
Acceso a la Informacién Pdblica y Buen Gobierno, contemplan el
establecimiento de un canal de comunicacion abierto e interactivo entre las

Administraciones y los particulares: el Portal de Transparencia.

La Ley 10/2014, de 26 de junio, de Ordenacion, Supervision y Solvencia de
Entidades de Crédito, dedica sus arts. 119 a 122 a la regulacion de la
comunicacioén de infracciones al Banco de Espafa y la proteccion de la persona

que realice la comunicacion.-

En términos similares, los arts. 276 bis a sexies del RDL 4/2015, de 23 de
octubre, que aprueba el texto refundido de la Ley del Mercado de Valores,
regulan la comunicacion de infracciones a la Comision Nacional del Mercado

de Valores y la proteccion de la persona que realice la comunicacion.
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El art. 24 de la LO 3/2018, de 5 de diciembré, de Proteccion de Datos
Personales y garantia de derechos digitales, se encuentra dedicado a la
regulacion de los sistemas de informacion de denuncias internas y a la

proteccién de las personas denunciantes.

La Ley 1/2019, de 20 de febrero, de Secretos Empresariales, dispone en su art.
2.3.b) que «[e]n todo caso, no procederan las acciones y medidas previstas en
esta ley cuando se dirijan contra actos de obtencion, utilizaciéon o revelacion de
un secreto empresarial que hayan tenido lugar en cualquiera de las
circunstancias siguiéntes: b) con la finalidad de descubrir, en defensa del
interés general, alguna falta, irregularidad o actividad ilegal que guarden

relacién directa con dicho secreto empresarialy.

Mencion especial por su trascendencia merece la introducciéon en nuestro
ordenamiento juridico de la responsabilidad penal de las personas juridicas y
los programas de cumplimiento normativo con la modificacioén del Cédigo Penal
operada por las Leyes Organicas 5/2010 y 1/2015, que supuso la introduccion

de los arts. 31 bis a quinquies del Cédigo Penal.

Si bien la regulacién de la responsabilidéd penal de las personas juridicas no
contiene un diseflo de concretos canales de denuncia ni una especifica
proteccidén de los informantes, la Circular FGE num. 1/2016, de 22 de enero,
sobre la responsabilidad penal de las personas Juridicas conforme a la reforma
del Codigo Penal efectuada por Ley Orgéanica 1/2015, ya indicaba lo siguiente:

Naturalmente, promover qué las personas juridicas se estructuren dotandose de
sistemas organizativos y de control que, entre otras cosas tiendan a evitar la
comision de delitos en su seno o, al menos, lograr su descubrimiento constituye
un objetivo loable y merece una valoracion positiva. En este sentido, la OCDE y la
Unién Europea han mostrado especial preocupacion por el establecimiento de un
adecuado control y una ef/CIente y prudente gestion de los riesgos societarios.
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Lo que no resulta tan plausible es que sea el Legislador penal quien, mediante
una regulacion necesariamente insuficiente de los requisitos que han de cumplir
los programas normativos, haya asumido una tarea mas propia del ambito

administrativo. (...).

En puridad, los modelos de organizacion y gestion o corporate programs no tienen
por objeto evitar la sancién penal de la empresa sino promover una verdadera

cultura ética empresatrial (...)

Si'bien esta primera condicién del apartado 2 no lo menciona expresamente, un
modelo de organizacién y gestién, ademas de tener eficacia preventiva debe
posibilitar la deteccién de conductas criminales. Lo sugiere el cuarto requisito del

apartado 5, cuando impone “la obligacién de informar de. posibles riesgos e |
incumplimientos al organismo encargado de vigilar el funcionamiento y la
observancia del modelo de prevencion”. La existencia de unos canales de
denuncia de incumplimientos internos o de actividades ilicitas de la empresa es
uno de los elementos clave de los modelos de prevencion. Ahora bien, para que la
obligacién impuesta pueda ser exigida a los empleados resulta imprescindible que
la entidad cuente con una regulacion protectora especifica del denunciante
(whistleblower), que permita informar sobre incumplimientos varios, facilitando Ia
confidencialidad mediante sistemas que la garanticen en las comunicaciones

(lamadas telefénicas, correos electrénicos...) sin riesgo a sufrir represalias.

A la normativa estatal debe afadirse la autondmica existente en la materia Y,
en concreto, la creacion de oficinas antifraude autonémicas que regulan
canales de denuncia y establecen medidas de proteccion para los informantes,
como Catalunya (Ley 14/2008, de 5 de noviembre), Comunitat Valenciana (Ley-
11/2016, de 28 de noviembre), llles Balears (Ley 16/2016, de 9 de diciembre),
Navarra (Ley Foral 7/2018, de 17 de mayo) y Andalucia (Ley 2/2021, de 18 de

~ junio).

Tal nimero de normas de caracter sectorial en la mayoria de los casos y la
consiguiente fragmentacion del propio ordenamiento juridico afectan al principio
de seguridad juridica y no proporcionan la claridad suficiente necesaria para

21

fge.secretaria.fiscalgeneral@fiscal.es 91 3352143
C/Fortuny, 4
28010 — Madrid




CONSEJO FISCAL

FISCALIA GENERAL
DEL ESTADO

Presidente

que los sujetos que en el contexto laboral tengan conocimiento de infracciones

legales se sientan seguros para informar de las mismas.

Por ello, el Consejo Fiscal valora positivamente la norma proyectada. Sin
embargo, considera que el prelegislador ha desaprovechado la ocasion para
actualizar la Ley Organica 19/1994, de 23 de diciembre, de proteécién a
testigos y peritos en causas criminales, cuyo desarrollo reglamentario no se ha
~ producido a pesar de la disposicion adicional segunda que establece que «el
Gobierno, en el plazo de un afio a partir de la publicacion de la presente Léy,
dictara las disposiciones reglamentarias que resulten necesarias para su

ejecucion».

El Consejo Fiscal no desconoce que el ambito de aplicacién de ambas normas
es distinto, si bien su fundamento guarda semejanza. Ambas normas pretenden
incentivar la persecuciéon de actos contrarios al ordenamiento juridico y

proteger a las personas que colaboren a ello.

Si el APL objeto de informe establece medidas de proteccion para los
informantes de cualquier tipo de infraccion del ordenamiento juridico en los
términos del proyectado art. 2, entre las posibles comunicaciones que pudieran
realizarse se incluyen las referidas a actos que podrian ser constitutivos de

delito.

En estos supuestos de mayor gravedad nos encontrariamos en la orbita de un
proceso penal y es en él en el que se deberia proteger a aquellas personas que
posibilitaron su inicio y cuyo testimonio es esencial para la consecucioén de una

sentencia condenatoria con medidas adaptadas a la actualidad.
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2. Exposicion de motivos

El considerando 31 de la Directiva 2019/1937 establece que «[llas personas
que comunican informacion sobre amenazas b perjuicios para el interés publico
obtenida en el‘imarco de sus actividades laborales hacen uso de su derecho a
la libertad de expresién. El derecho a la libertad de expresion y de informacion,
consagrado en el articulo 11 de la Carta y en el articulo 10 del Convenio
Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
FUndamentaleS, incluye el derecho a recibir y comunicar informaciones, asi
como la libertad y el pluralismo de los medios de comunicacion. En
consecuencia, la presente Directiva se basa en la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanoé (TEDH) sobre el defecho a la libertad de
expresion y en los principios desarrollados por el Consejo de Europa en su
Recomendacion sobre proteccion de los denunciantes adoptada por su Comite
de ministros el 30 de abril de 2014».

Por su parte, el considerando 45 de la Directiva 2019/1937 reitera que «[l]a
~proteccion frente a represalias como medio de salvaguardar la libertad de
expresion y la libertad y el‘pluralismo de los medios de comunicacién debe
otorgarse tanto a las personas que comunican informacién sobre actos u
omisiones en una organizacion («denuncia interna») o a una autoridad externa
(«denuncia externa») como a las personas que ponen dicha informacion a
disposici()n del publico, por ejemplo, directamente a través de plataformas web
o de redes sociales, o a medios de comunicacién, cargos electos,
organizaciones de la sociedad civil, sindicatos u organizaciones profesiohales y

empresariales».

El TEDH ha reconocido en reiteradas ocasiones que la denuncia de un
comportamiento presuntamente ilicito atribuible al empleador del denunciante
requiere una proteccion espeCIal en virtud del articulo 10 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos (SSTEDH Langner c. Alemania; Helnlsch C. Alemama)
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En la ya citada STEDH Guja c. Molda\}ia, el TEDH identificé seis criterios para
evaluar la proporcionalidad de una injerencia cor’{la libertad de expresion de los
denunciantes (parrafos 73-78), sean estos empleados publicos o del sector

privado.

En primer lugar, para revelar la informacion controvertida, el TEDH considera
que es importante que la persona en cuestion se ponga en contacto primero
con su superior u otra autoridad u organismo competente y que la revelacién al
publico solo debe contemplarse como ultimo recurso, en caso de imposibilidad

manifiesta de actuar de otro modo.

En segundo lugar, se debe prestar especial atencién al interés publico que
presenta la informacién revelada. En el caso Guja c¢. Moldavia, el TEDH
~ «estima que las cartas divulgadas por el demandante tenian relacion con
ciertas cuestiones como la separacion de poderes, el abuso de sus cargos, por
parte de personalidades politicas de alto rango y la actitud del Gobierno en
relacion con las brutalidades policialés. No existe ninguna duda de que se trata
de cuestiones importantes, que emanan del debate,pqlitico en una sociedad
-democratica, cuya opinién publica tiene un interés legitimo en ser informada»
(parrafo 8 STEDH Guja c. Moldavia).

El tercer factor a tener en cuenta es la autenticidad de la informacién revelada.
El ejercicio de la libertad de expresién implica deberes y responsabilidades, y
cualquier persona que decida revelar informaciéon - debe  verificar
cuidadosamente, en la medida en que las circunstancias lo permitan, que es

exacta y digna de crédito.

En cuarto lugar, es necesario evaluar el peso respectivo del dafo que la
divulgacién impugnada podria causar a la autoridad publica y el interés que

podria tener en obtener dicha revelacion.
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El quinto factor determinante es la motivacion del empleado que procede a la
divulgacién. Sostiene el TEDH que un acto motivado por un agravio,
animosidad personal o incluso por la perspectiva de un beneficio personal, en
particular un beneficio pecuniario, no justifica "un nivel de proteccnon

partlcularmente elevado.

Finalmente, el sexto criterio para evaluar la proporcionalidad de la injerencia

implica un analisis cuidadoso de la sancion impuesta y sus consecuencias.

A pesar de que los considerandos 31 y 45 de la Directiva 2019/1937 y la
jurisprudencia del TEDH hacen referencia a la vinculacion entre la libertad de
expresion e informacion con la denuncia realizada, no se encuentra mencién

alguna a eHo en la exposicion de motivos.

En consecuencia, el Consejo Fiscal sugiere que se incorpore a la exposicion de
motivos alguna referencia a los derechos de libertad de expresion y de

informacién en los términos apuntados por la directiva que se transpone.

Asimismo, se observa como a lo largo de la exposicion de motivos se reitera Ia
idea del comportamiento civico de la persona informante como requisito para
su proteccion: «[lJa buena fe, la conciencia honesta de que se han producido o
pueden producirse hechos: graves perjudiciales constituye un requisito

indispensable para la proteccion del informante. Esa buena fe es la expresion |
de su comportamiento civico y se contrapone a otras actuaciones que, por el
contrario, resulta indispensable excluir de la proteccion, tales como la remision
de informaciones falsas, tergiversadas, asi como aquellas que se han

producido de manera ilicita».

Esta configuracion de la proteccion del informante no se corresponde con la

disefiada por la Directiva 2019/1937 que indica, en su considerando 32, que
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«[lJos motivos de los denunciantes al denunciar deben ser irrelevantes para

determinar si esas personas deben recibir protecciony.

Si una de las finalidades perseguidas por la directiva que se transpone es la
persecucion de los posibles ilicitos cometidos incentivando la comunicacién de
estos, las motivaciones del informante a la hora de hacerlo son irrelevantes, sin
perjuicio de que, como sefala la jurisprudenéia del TEDH, atender a ellas
permite establecer distintos niveles de proteccion, como parece deducirse del

articulado propuesto (arts. 35 a 41).

El Consejo Fiscal considera que deberia introducirse alguna explicacion al
-respecto en la exposicion de motivos que integre lo dispuesto en la Directiva
2019/1937, la jurisprudencia del TEDH y el articulado del APL.

3. Titulo I. Finalidad de la ley y ambito de aplicacion
Articulo 1. Finalidad de la ley

Dos son las finalidades perseguidas por la norma proyectada y que se
enuncian en el articulo 1, a saber: otorgar proteccién adecuada frente a las
represalias que puedan sufrir las personas fisicas gue informen, a través de los
procedimientos previstos en la misma, alguna de las acciones u omisiones a
que se refiere el art. 2 y transponer al ordenamiento interno la Directiva
2019/1937.

Por lo que se refiere a la primera de las finalidades sefialadas, la referencia a la
proteccién de las personas informantes deberia entenderse en un sentido
amplio que comprendiera no solo la proteccién frente a represalias, sino

también las medidas de apoyo recogidas en el art. 37 del APL.

26

fge.secretaria. fiscalgeneral@fiscal.es ‘ 91 3352143
C/Fortuny, 4
28010 ~ Madrid




CONSEJO FISCAL

FISCALIA GENERAL
DEL ESTADO

Presidente

Para evitar problémas interpretativos en la practica, el Consejo Fiscal considera
que deberia incluirse en el apartado a) del precepto la mencion a las personas
juridicas como realiza tanto el art. 4.4.c) de la Directiva 2019/1837, como el art.
3.4.c) del APL.

Al mismo tiempo, debe ponerse de manifiesto la existencia de una errata en la
mencionada letra a), al indicar «alguna de los acciones», cuando debiera

decirse «alguna de las acciones».

En cuanto a la segunda de las finalidades, resulta evidente y nada se objeta al

respecto.
Articulo 2. Ambito material de aplicacién

El apartado primero del precepto comienza haciendo referencia a la proteccién
a las personas fisicas que informen, a través de alguno de los procedimientos
previstos de las acciones u omisiones que se enumeran a continuacion. En
este punto, el Consejo Fiscal se remite a lo ya manifestado en el analisis del
art. 1 del APL en relacién con esta cuestion y los posibles problemas

interpretativos en la practica.

La redaccion ofrecida a la letra a) resulta confusa y no coincidente con lo
establecido en el art. 2.1 de la Directiva 2019/1937. En aras de la seguridad
juridica y de facilitar la comprension del texto, el ansejo Fiscal sugiere que se
reproduzca el contenido exacto del art. 2.1 de la d‘irectiva objeto de

transposicion.

Por lo que se refiere al contenido de esta letra a), en el mismo se incluyen no
solo las infracciones, sino también las denominadas practicas abusivas, en

consonancia con la definicién ofrecida por el art. 5 de la Directiva 2019/1937.
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El considerando 42 de la Directiva 2019/1937 establece que «[l]a deteccién y la
prevencion efectivas de perjuicios graves para el interés publico exige que el -
concepto de infraccion incluya también practicas abusivas, como establece la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, a sabér, actos u omisiones que no
parecen ilicitos desde el punto de vista formal, pero que desvirtian el objeto o

la finalidad de la ley».

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea, en relacién con las practicas
abusivas, exige que «concurran dos condiciones, a saber, por una parfe, que
las operaciones controvertidas, pese a reunir los requisitos establecidos en las
disposiciones pertinentes de la referida Directiva .y de la legislacién nacional de
transposicion, tengan como resultado la obtencién de una ventaja fiscal cuya
concesion seria contraria al objetivo perseguido por tales disposiciones y, por
otra parte, que de un conjunto de elementos objetivos resulte que la finalidad
esencial de las operaciones en cuestion se limita a obtener dicha ventaja
fiscal» (STJUE de 11 de noviembre de 2021, C-281/20).

La letra b) del precepto amplia el contenido de la directiva al extender el ambito
de aplicacién de la norma a las acciones u omisiones que puedan ser
constitutivas de infraccion penal o administrativa grave o muy grave, si bien no
incluye ni las infracciones potenciales ni las practicas abusivas recogidas en‘lja

letra a).

El Consejo Fiscal valora positivamente esta ampliacién del ambito de aplicacion
a las infracciones del ordenamiento juridico nacional. Como se apunta en el
informe de Transparencia Internacional Espafia sobre la transposicién de la
Directiva 2019/1937, «[uln régimen de proteccién de denunciantes/alertadores
que solo se aplique a 'las infracciones de algunos de los ambitos de la
legislacién de la UE supondria un peso desproporcionado para dichos
alertadorés, los cuales se verian obligados a realizar necesariamente un juicio

previo de subsunciéon del contenido de la denuncia para saber si ésta se
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encuentra incluida en alguno o algunos de los émbvitos a los cuales si se les
otorga proteccion y qué procedimiento seguir para poder gozar de la misma. De-
este modo, el resultado seria que, dada esta importante limitacion, solo se
- podrian detectar aquellas irregularidades e ilicitos que finalmente gozasen del
ambito de proteccion y se perderian aquellos otros que no lo estan, socavando
directamente el fin para el cual son creados este tipo de canales: prevenir y
detectar todo tipo de practicas ilicitas o delictivas e impedir que exista una
proteccion fragmentada y parcial».

El apartado segundo del precepto sefiala que «[lJa proteccion de los
trabajadores que informen sobre infracciones del derecho laboral en materia de
seguridad y salud en el trabajo px‘eviéta en esta ley, se entiende sin perjuicio de

establecida en su norma especifica».

Se observa una errata en la parte final de la redaccion del apartado («sin
perjuicio de establecida»), pues deberia indicar «sin perjuicio de la

estableciday.

Los apartados tercero, cuarto y quinto son consecuencia de la transposicion del
art. 3 de la Directiva 2019/1937. |

Asi, estos apartados establecen que «3. La proteccion prevista en esta ley no
sera de aplicacién a las informaciones que afecten a la informacion clasificada.
Tampoco afectaran a las obligaciones que resulten del deber de
confidencialidad de médicos, abogados y de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado, del secreto de las deliberaciones establecidos en leyes y
reglamentos y del caracter reservado [de] la informacién con trascendencia
tributaria y de cualquier otra informacion cuando asi lo establezca su normativa
‘especifica. 4. Esta proteccion no excluira la aplicacion de las normas relativas
al proceso penal, incluyendo las diligencias de investigacién. 5. No se aplicaran

las previsiones de esta ley a las informaciones relativas a las infracciones en la
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tramitacion de procedimiéntos de contratacién que contengan informacion
| clasificada o que hayan sido declarados secretos o reservados, o aquellos cuya
ejecucion deba ir acompafiada de medidas de seguridad especiales conforme a
la legislacion vigente, o en los que lo exija la proteccion de intereses esenciales

para la seguridad del Estado».

Se desconocen las razones que han llevado al prelegislador a ampliar los
supuestos excepcionados en la directiva que, por ejemplo, Unicamente
menciona el secreto de las deliberaciones judiciales y no «el secreto de las
deliberaciones establecido en leyes y reglamentos» o no hace referencia
alguna a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado o al caracter

reservado de la informacién con trascendencia tributaria.

Por ello, el Consejo Fiscal considera necesario, maxime al tratarse de
supuestos excepcionados, que se justifique este punto en la exposicion de

motivos.

En cuahtok a la referencia a la seguridad del Estado, el considerando 24 de la
Directiva 2019/1937 sefala que «[lla seguridad nacional sigue siendo
responsabilidad exclusiva de cada Estado miembro. La presente Directiva no
debe aplicarse a las denuncias de infracciones en materia de contratacion
publica que afecte a aspectos de la defensa o la seguridad cuando estos estén
cubiertos por el articulo 346 del TFUE, de conformidad con la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia. Si los Estados miembros decidieran ampliar la proteccion
que ofrece la presente Directiva a otros ambitos o actos que no entren dentro
de su ambito de aplicacion material, han de poder adoptar disposiciones
especificas para proteger los intereses esenciales de su seguridad nacional al

respecto».

El Consejo Fiscal considera que deberian establecerse canales especificos de

denuncia en tales ambitos de conformidad con el considerando 24.
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Se considera asimismo que, a pesar de que no se hace mencién alguna al
respecto, a la luz del considerando 30 de la Directiva 2019/1937, no resultara
de aplicacion «en casos en los que personas qué, habiendo prestado su
consentimiento informado, hayan sido identificadas como informantes o
registradés como tales en bases de datos gestionadas por autoridades
designadas a nivel nacional, como las autoridades aduaneras, y' que informen
~ sobre infracciones ante las autoridades responsables de aplicar el Derecho a
cambio de una compensacion o recompensa. Dicha informacion se comunica
de conformidad con procedimientos especificos que tienen como objetivo
garantizar el anonimato de esas personas para proteger su integridad fisica, y
que son distintos de los canales de denuncia que establece la presente

Directiva».

El Consejo Fiscal interesa que se aclare la redaccion ofrecida en el apartado
sexto, puesto que resulta confusa la referencia a la normativa especifica,
debiendo indicarse si la referencia se hace a la normativa especifica sectorial o

se incluye también la autondmica.

Por dltimo, el apartado septimo constituye una transcripcion parcial de lo
dispuesto en el art. 3.1 de la Directiva 2019/1937.

Articulo 3. Ambito personal de aplicacién
El art. 3 del APL supone la transposicion del art. 4 de la Directiva 2019/1 937.

En el apartado primero se indica que, en todo caso, entran en el ambito de
aplicacion de la norma «los informantes que trabajen en el sector privado o
publico y que hayan obtenido informacion sobre infracciones en un contexto
laboral o profesional», teniendo esta consideracion: «a) las personas que
tengan la condicién de empleados publicos y trabajadores por cuenta ajena; b)

los autéonomos; c¢) los accionistas, participes y personas pertenecientes al
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organo de administracion, direccién o supervisidon de una empresa, incluidos
los miembros no ejecutivos; d) cualquier persona que trabaje para o bajo la

supervision y la direccion de contratistas, subcontratistas y proveedores».

El considerando 36 de la Directiva 2019/1937 ofrece las razones para otorgar
, proteccién a esta categoria de informantes al sefalar que «[ljJas personas
necesitan proteccion juridica especifica cuando obtienen la informacion que
comunican con motivo de sus actividades laborales y, por tanto, corren el
riesgo de represalias laborales, por ejemplo, por incumplir la obligacion de
confidencialidad o de lealtad. La razén subyacente para prestarles protecciéon
es su posicion de vuinerabilidad econémica frente a la persona de la que
depende de facto a efectos laborales. Cuando no existe tal desequilibrio de
poder relacionado con el trabajo, por ejemplo, en el caso de demandantes

ordinarios o testigos, no es necesaria la proteccién frente a represalias».

Por lo que respecta al concepto de trabajador por cuenta ajena (letra a), el
considerando 38 de la Directiva 2019/1937 remite a la interpretacion que del
art. 45.1 TFUE ha realizado el TJUE y que incluye en este concepto a «la

persona que lleva a cabo, durante un cierto tiempo, en favor de otra y bajo su
direccién, determinadas prestaciones a cambio de una retribucion. Por lo tanto,
la proteccion de be concederse también a los trabajadores que se encuentran
en relaciones laborales atipicas, incluidos los trabajadores a tiempo parcial y
los trabajadores con contratos de duracion determinada, asi como a las
personas con un contrato de trabajo o una relacién laboral con una empresa de
trabajo témporal, relaciones laborales precarias en las que las formas.
habituales de proteccién frente a un trato injusto resultan a menudo dificiles de
aplicar. El concepto «trabajador» también incluye a los funcionarios, a los
empleados del servicio publico, asi como a cualquier otra persona que trabaje

en el sector publico».
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El ambito personal de aplicacién de la norma no puede reducirse a esta
categoria de informantes, toda vez que la propia Directiva 2019/1937 expresa
que ha de otorgarse proteccion a la gama mas amplia posible de categorias de
informantes y sefiala que «[lJos Estados miembros deben garahtizar que la
necesidad de proteccion se determine atendiendo a todas las circunsténcias
pertinentes y no solo a la natufaleza de la relacion, para amparar al conjunto de
personas vinculadas a la organizacion, en sentido amplio, en la que se haya

“cometido la infraccion» (considerando 37).

En consecuencia, los apartados segundo, tercero y cuarto del art. 3 del APL

amplian la categoria de informantes susceptibles de proteccion.

El apartado segundo, en sintonia coﬁ el considerando 40 de la Directiva
2019/1937, hace referencia a «los informantes que comuniquen o revelen
pﬂblicamehte informacion sobre infracciones obtenida en el marco de una
relacién laboral o estatutaria ya finalizada, voluntarios, becarios, trabajadores
en periodos de formaciéon con independencia de que perciban o no una
remuneracién, asi como a aquéllos cuya relacion laboral todavia no haya
comenzado, en los casos en que la informacién sobre infracciones haya sido

obtenida durante el proceso de seleccion o de negociacién precontractual».

El apartado tercero del art. 3 del APL, sin considerarles informantes
propiamente, reconoce que les seran de aplicacion las medidas de proteccion
previstas en el texto «a los representantes legales de las personas trabajadoras

en el ejercicio de sus funciones de asesoramiento y apoyo al informante».

A la vista de lo manifestado en el considerando 41 de la Directiva 2019/1937, al
indicar que «[s]in perjuicio de la proteccion de la que gozan los representantes
sindicales o los representantes de los trabajadores en su condicion de tales en
virtud de otras normas de la Unién y nacionales, deben gozar de la proteccion

prevista en la presente Directiva tanto si denuncian infracciones en su calidad
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‘de trabajadores como si han prestado asesoramiento y apoyo al denunciante»,
el Consejo Fiscal sugiere que se aclaré la redaccién del apartado tercero para
evitar problemas interpretativos en la practica, es decir, si la norma propuesta
se refiere Gnicamente a los representantes legales de los trabajadores o si
también deben.incluirse los represéntantes sindicales y la diferenciacién con la
figura de los facilitadores a la que se hara referencia él examinar el apartado

cuarto.

Las medidas de proteccion se extienden también —en el apartado cuarto— a
«a)' personas fisicas que, en el marco de la organizacion en la que preste
servicios el informante asistan al mismo en el proceso, b) personas fisicas que
estan relacionadas con el informante y que puedan sufrir represalias, como
companeros de trabajo o familiares del informante; y, c) personas juridicas,
para las que trabaje o con las que mantenga cualquier otro tipo de relacion en
un contexto laboral o en las que ostente una participacién significativa. A estos
efectos, se entiende que la participacién en el capital o en los derechos de voto
correspondientes a acciones o participaciones es significativa cuando, por su

proporcion, permite a la persona que la posea tener capacidad de influencia en

la persona juridica participada».

La letra a) del apartado cuarto hace referencia a la figura de los facilitadores
empleada en la Directiva 2019/1937 y definida en su art. 5 como «una persona
fisica que asiste a un denunciante en el proceso de denuncia en un contexto

laboral, y cuya asistencia debe ser confidencial».

En este punto, el Consejo Fiscal considera que deberia perfilarse con mayor
claridad la diferencia entre esta figura y la contemplada en el apartado tercero.

Aungue se valora pos&tlvamente la inclusion de las personas contempladas en
la letra b) y ¢) del apartado cuarto, surgen dudas interpretativas en cuanto a los

familiares del informante, concretamente, si las represalias que pudieran sufrir
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han de producirse en un contexto laboral como se deduce del considerando 41
de la Directiva 2019/1937 al referirse a «comparieros de trabajo o familiares del
denunciante qUe también mantengan una relacién laboral con el empresario» y
si incluye a «los clientes o destinatarios de los servicios del denunciante»
mehcionados en el citado considerando 41. Asimismo, deberia concretarse qué
se entiende por familiares y si el concepto abarca a los consanguineos, afines y

las relaciones de afectividad.

Del art. 4.4.b) de la Directiva 2019/1937 parece desprenderse la exigencia de
que la posible represalia debe producirse en el contexto laboral al establecer
 que las medidas de proteccion se aplicarén a «terceros que estén relacionados
con el denunciante y que puedan sufrir represalias en un contexto laboral,
como compafieros de trabajo o familiares del denunciante», lo que incluiria
también a los clientes o destinatarios de los servicios del denunciante como
térceros relacionados con el denunciante, puesto que la referencia a los

companeros de trabajo y familiares es ejemplificativa.

El pfelegislad‘or no ha ampliado el concepto de informante a cualquier persona
que tuviera conocimiento de infracciones dentro del ambito de aplicacién
material de la ley, lo qué exigiria una nueva configuracion de las represalias y
las medidas de proteccyién‘ contempladas en la misma por no estar ya
circunscritas al contexto laboral. Por ello, se considera que la opcion mas
acorde con la directiva objeto de transposicion seria la exigencia de que la

represalia se produjera en el contexto laboral.
4. Titulo ll. Sistemas internos de informacién

Con caracter previo al analisis del articulado propuesto en este Titulo II,
convendria poner de manifiesto que la expresién utilizada por el prelegislador
«sistemas internos de informacién» no aparece recogida en la directiva que se
transpone y tampoco es la denominacién utilizada ni en el Titulo 11l al configurar
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los canales externos ni en el Titulo IV al establecer las disposiciones comunes

a los canales internos y externos.

El Consejo Fiscal entiende que, para evitar problemas interpretativos y facilitar
la aplicacién de la norma, deberia justificarse esta nueva denominacion u
ofrecer una definicion auténtica de la misma. Del texto del articulado pérece
desprenderse que los sistemas internos de informacion integran los distintos
canales internos de comunicacion de aquellas entidades obligadas a su

implantacion.
4.1 Capitulo I. Disposiciones generales

Articulo 4. Comunicacién de infracciones a través de sistemas internos de

informacion

El art. 4 del APL establece que «[ljos sistemas internos de informacién son el
cauce preferente para informar sobre las acciones u omisiones previstas en el
articulo 2», al tiempo que impone a las personas juridicas obligadas por la ley
proyectada a disponer de un sistema interno de informacion en los términos

legalmente establecidos.

Esta previsién se corresponde con lo dispuesto en el apartado segundo del art.
7 de la Directiva 2019/1937 que indica que «[llos Estados miembros
promoveran la comunicacion a través de canales de denuncia interna antes
que la comunicacién a través de canales de denuncia externa, siempre que se
‘pueda tratar la infraccion internamente de manera efectiva y siempre que el

denunciante considere que no hay riesgo de represalias».

Por su parte, el considerando 33 de la Directiva 2019/1937 afirma que «[e]n
general, los denunciantes se sienten mas comodos denunciando por canales

internos, a menos que tengan motivos para denunciar por canales externos.
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Estudios empiricos demuestran que la mayoria de los denunciantes tienden a
denunciar por canales internos, dentro de la organizacién en la que trabajan. La
denuncia interna es también el mejor modo de recabar informacion de las
personas que pueden contribuir a resolver con prontitud y efectividad los riegos
para el interés pablico. Al mismo tiempo, el denunciante debe poder elegir el
canal de denuncia mas adecuado en funcién de las circunstancias particulares
del caso. Ademas, es necesario proteger la revelacion publica de informacion,
teniendo en cuenta principios democraticos tales como la transparencia vy la
rendicion de cuentas, y derechos fundamentales como la libertad de expresion
y la libertad y el pluralismo de los medios de comunicacion, al tiempo que se
encuentra un equilibrio entre el interés de los emptesarios en la gestion de sus
organizaciones y la defensa de sus intereses, por un lado, y el interés de los
ciudadanos en que se los proteja contra todo perjuicio, por otro, conforme a los
criterios desarrollados por la jurisprudencia del TEDH». Se reitera en el
considerando 47 Directiva 2019/1937 que «debe animarse a los denunciantes a

utilizar en primer lugar los canales de denuncia interna.
Articulo 5. Sistema interno de informacion

En virtud del apartado primero, «el responsable de la implantacion del sistema
interno de informacién, previa consulta con la representacion legal de las
personas trabajadoras», sera el érgano de administracion u érgano de gobierno

de cada entidad u organismo obligado.

La configuracion de los sistemas internos de informacion «en cualquiera de sus
formulas de gestion» se encuentra recogida en el apartado segundo y que
indica que estos deberan: «a) [plemitir comunicar informacién sobre las
infracciones previstas en el articulo 2 a todas las personas referidas en el
articulo 3; b) [e]star disefiados, establecidos y gestionédos de forma segura, de
modo que se garantice la confidencialidad de la identidad del informante y de

cualquier tercero mencionado en la comunicacion y de las actuaciones que se
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desarrollen en la gestion y tramitacion de la misma, la proteccién de datos,
impidiendo el acceso de personal no autorizado; c) [p]remitir la presentacion de
comunicaciones por escrito o verbalmente, o de ambos modos; d) [i]integrar los
distintos canales internos de comunicacion que pudieran establecerse dentro
de la entidad; e) [glgarantizar que las comunicaciones presentédas puedan
tratarse de manera efectiva dentro de la correspondiente entidad u organismo
con el objetivo de que el primero en conocer la posible irregularidad sea el
propio empleador; f) [s]er independientes y aparécer diferenciados respecto de
los sistemas internos de informacién de otras entidades u organismos, sin
perjuicio de lo establecido en los articulos 12 y 13 siguientes; g) [c]ontar con un
responsable del sistema en los términos previstos en el articulo 10 de esta ley;
h) [clontar con una politica o estrategia que enuncie los principios generales en
materia de sistemas internos de informacién y defensa del informante y que
sea debidamente publicitada en el seno de la entidad u organismo; i) [c]onta?
con un procedimiento de geétién de las comunicaciones recibidas; y, j)
[e]stablecer las garantias para la proteccion de los'i‘nformantes en el ambito de
la propia entidad u organismos, respetando, en todo caso, lo dispuesto en el

articulo 9».

Este disefio de los sistemas internos de informacion responde a las exigencias
de la Directiva 2019/1937, si bien en la redaccién propuesta existen

incorrecciones que el Consejo Fiscal considera que deberian ser subsanadas.

En cuanto a la letra h), la indefinicion de la referencia a «una politica o
estrategia» podria plantear problemas interpretativos y disfunciones en su
aplicacion, por lo que se propone la sustitucién de dicha expresion por

«programas especificos».

Por ofro lado, en la letra g) la remision que se efectia al art. 10 del APL,
deberia realizarse al art. 9, dedicado al responsable del sistema interno de

informacion; y en la letra j) la remision al art. 9 deberia ser al art. 25.
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Articulo 6. Gestion del sistema por tercero externo

El precepto permite que la gestion de los sistemas internos de informacion se
‘pueda llevar a cabo dentro de la propia entidad u organizacién o acudiendo a

un tercero externo.

Aclara el apartado primero que «se considera gestion del sistema la recepcion

de informaciones», excluyendo el seguimiento de estas.

Para que pueda acudirse a la gestion del sistema por un tercero externo se
exige, en todo caso, que «éste ofrezca garantias adecuadas de respeto de la

independencia, la confidencialidad, la proteccidn de datos y el secreto».

Asimismo, esta externalizacion de la gestion del sistema no podra suponer un
menoscabo de ‘las garantias y requisitos exigidos en la norma ni una atribucion
de la responsabilidad sobre el mismo en persona distinta del responsable del
sistema. E| tercero externo tendra la consideracion de encargado del

tratamiento a efectos de la legislaciéon sobre proteccién de datos.

Esta posibilidad de acudir a un tercero externo deriva de la propia directiva que
se transpone cuyo considerando 54 sefiala que «[tjambién se puede autorizar a
terceros a recibir denuncias de infracciones en nombre de entidades juridicas
de los sectores privado y publico, siempre que ofrezcan garantias adecuadas
de }espeto de la independencia, la confidencialidad, la proteccion de datos y el
secreto. Dichos terceros pueden ser proveedores de plataformas de denuncia
externa, asesores externos, auditores, representantes sindicales o

representantes de los trabajadores».
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Articulo 7. Canales internos de informacioén

El apartado primero del art. 7 del APL indica que «[tJodos los canales internos
de informacién de que disponga una entidad para posibilitar la presentacion de
informacién respecto de las infracciones previstas en el articulo 2 estaran
integrados dentro del sistema interno de informacién a que se refiere el articulo
6».

No parece desprenderse de la Directiva 2019/1937 la necesidad de establecer
varios canales internos de informacién en una misma entidad integrados en un
sistema interno y la redaccién de art. 7.1 del APL no aporta claridad a este

punto.

A juicio del Consejo Fiscal, no resulta correcta la remision que se hace al art. 6
del APL, debiendo referirse al art. 5.

El apartado segundo, de conformidad con lo dispuesto en la directiva que se
transpone, regula las comunicaciones a los canales internos por escrito o
verbalmente, la posibilidad —a solicitud del informante— de «presentarse
mediante una reunién presencial» y la documentacion de las comunicaciones
verbales. Debe apuntarse que la taxatividad del precepto dejaria fuera medios
de comunicacién orales o escritos distintos de los anteriores, tales como faxes
o burofaxes. A fin de no obligar en estos casos a realizar una interpretacion
forzada que exceda de la literalidad de la ley, se recomienda que el listado se
formule de modo ejemplificativo, recogiéndose expresamente la posibilidad de

otros medios que dejen constancia suficiente de la informacion comunicada.

En el apartado tercero se admite la presentacion y posterior tramitacion de

comunicaciones anénimas. -
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El considerando 34 de la Directiva 2019/1937 sefiala que «[s]in perjuicio de las
obligaciones vigentes de disponer la denuncia anénima en virtud del Derecho
de la Unidén, debe ser posible para los Estados miembros decidir si se requiere
a las entidades juridicas de los sectores privado y publico y a las autoridades
competentes que acepten y sigan denuncias anénimas de infracciones que
entren en el ambito de aplicacién de la presente Directiva. No obstante, las
personas que denuncien de forma anénima o hagan revelaciones publicas de
forma anénima dentro del ambito de aplicacién de la presente Directiva y
cumplan sus condiciones deben gozar de proteccion en virtud de la presente

Directiva si‘posteriormente son identificadas y sufren represalias».

En el ambito de Naciones Unidas, como ya se ha sefialado anteriormente, la
Convencién contra la Corrupcién, de 31 de octubre de 2003, admite la
presentacién de denuncias anénimas al establecer en el apartado Vseguyndo de
su art. 13 que «[clada Estado Parte adoptard medidas apropiadas para
garantizar que el publico tenga conocimiento de los Kérganos pertinentes de
lucha contra la corrupcién mencionados en la presente Convencion y facilitara
el acceso a dichos oOrganos, cuando proceda, para la denuncia, incluso
anoénima, de cualesquiera incidentes que puedan considerarse constitutivos de

un delito tipificado con arreglo a la presente-Convencién».

El propio TEDH admite la posibilidad de ’testimonios anénimos, siempré y
cuando la condena no se base Unica o decisivamente en ellas. Asi, por
ejemplo, en la STEDH Doorson c. Paises Bajos, de 26 de marzo de 1996,
afirma que «la Convencion no excluye que se dependa, en la etapa de
investigacion, de fuentes tales como informantes anénimos. Sin embargo, el
uso subsiguiente de sus declaraciones por parte del tribunal de primera
instancia para dictar sentencia puede plantear problemas en virtud del
Convenio (véanse la sentencia Kostovski antes mencionada, p. 21, parrafo 44,
y la sentencia Windisch c. Austria de 27 de septiembre 1990, Serie A No. 186,

pagina 11, parrafo 30). Como ya estaba implicito en los parrafos 42 y 43 de la
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sentencia Kostovski antes mencionada (loc. cit., pp. 20-21), tal uso no es en

todas las circunstancias incompatible con el Convenio».

En términos similares se expfesa tanto la Instruccion FGE nim. 3/1993, de 16
de marzo, sobre el Ministerio Fiscal y la defensa de los derechos de los
ciudadanos a la tutela judicial efectiva y a un proceso publico sin dilaciones
indebidas. Su deber de velar por el secreto del sumario. La denuncia anénima:
su virtualidad como notitia criminis, como la Circular FGE nam. 4/2013, de 30
de diciembre, sobre las Diligencias de investigacién, al indicar que «[e]n este
punto deben tenerse en consideracion las observaciones que se realizaron en
la Instruccion 3/1993, de 16 de marzo en relacién con el tratamiento de las
denuncias anénimas. Recordemos que tal Instruccion concluia con que la
ponderacién de la conveniencia de iniciar una fase de investigacion
preparatoria con origen en una denuncia anénima transmisora de una noticia
delictiva, habra de calibrar, fundamentalmente, el alcance del hecho
denunciado, su intensidad ofensiva para un determinado bien juridico, la
proporcionalidad y conveniencia de una investigacion por hechos cuyo relator
prefiere no identificarse y, en fin, la legitimidad con la que se pretenden

respaldar las imputaciones delictivas innominadas».

Finalmente, el apartado cuarto establece la posibilidad de que los canales
internos de comunicacion estén «habilitados por la entidad que los gestione
para la recepcion de cualesquiera otras comunicaciones o informaciones fuera
del ambito establecido en el articulo 2, si bien dichas comunicaciones y sus

remitentes quedaran fuera del &mbito de proteccion dispensado por la misma».

El Consejo Fiscal considera que admitir la posibilidad de presentar cualquier
tipo de comunicacion fuera del ambito material de aplicacion de la norma puede
entrafiar el riesgo de convertir el canal interno de comunicacion en una suerte

de registro general de comunicaciones. Por ello, para favorecer la efectividad
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de la medida, deberia suprimirse esta posibilidad que, por otro lado, no deriva

de ningun tipo de exigencia de la norma comunitaria.
Articulo 8. Procedimiento de gestion de comunicaciones

El procedimiento de gestion de comunicaciones sera aprobado por el

responsable del sistema que respondera de su tramitacion diligente.

El apartado segundo del precepto enumera el contenido minimo del
procedimiento de gestion de comunicaciones, desarrollando, en parte, el art. 9
de la Directiva 2019/1937.

No obstante, el Consejo Fiscal entiende que en relaciéon con la letra b) que
exige el «[e]stablecimiento de la necesidad de enviar acuse de recibo de la
comunicacion al informante, en el caso de que este se identifique, en el plazo
de siete dias naturales siguientes a su recepcion, salvo que ello pueda poner
en peligro la confidencialidad de la comunicacion», la excepcion prevista
(«salvo que ello pueda poner en peligro la confidencialidad de Ia
comunicaciéon») no se encuentra en la Directiva.- Al tratarse de una excepcién
deberian haberse motivado las razones para ello, asi como el significado de
esta, puesto que podria amparar excusas para no dar cumplimiento a la regla
establecida. Por ello, el Consejo Fiscal considera que resultaria mas oportuno

Su supresion.

En cuanto a la letra d) del apartado segundo relativa al «[e]stablecimiento del
derecho del informante a que se le informe de las acciones u omisiones que se
le atribuyen, y a ser oido en cualquier momento. Dicha comunicacién tendra
lugar en‘el tiempo y forma que se considere adecuado para garantizar el buen
fin de la investigaciony, la referencia al informante resulta errénea atendiendo
al contenido de la disposicion, debiendo hacerse referencia a la persona

afectada en la terminologia empleada por la propia Directiva 2019/1937 (art. 5).
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La letra g) establece respecto de la determinacion de la duracién méaxima de
las actuaciones de investigaciéﬁ, «que no podra ser superior a tres meses a
contar desde la recepcién de la comunicacion, salvo casos de especial
complejidad que requieran una ampliacion del plazo, en cuyo caso, este podra

extenderse hasta un maximo de otros tres meses adicionales».

El Consejo Fiscal valora positivamente el establecimiento de uné duracién
méaxima para las actuaciones de investigacion. Sin embargo, debe ponerse de
manifiesto que el art. 9.1.f) de la Directiva 2019/1937 se refiere a la necesidad
de establecer un plazo razonable para dar respuesta. Por su parte, el art. 5 de
la di}ectiva define respuesta como «la informacién facilitada a los denunciantes
sobre las medidas previstas o adoptadas para seguir su denuncia y sobre los
motivos de tal seguimiento». Por ello; se sugiere la incorporacion al texto
propuesto de la previsién contenida en la directiva en los términos expuestos.
Esto es, junto con la existencia de un plazo maximo de duracion de las
actuaciones de investigacién, deberia establecerse expresamente la necesidad
de dar respues’ta‘ al informante en un plazo razonable, entendiendo por

respuesta la definicién ofrecida en el art. 5 Directiva 2019/1937.
Articulo 9. Responsable del sistema interno de informacion

El proyectado art. 9 del APL dispone que el 6rgano ‘de administracién o de
gobierno de cada entidad u organismo obligado por la ley sera el competente
para designar a la persona fisica responsable de la gestion del sistema interno,

asi como para destituirlo o cesarlo.

Si se optase por que el responsable del sistema fuese un 6rgano colegiado,
este debera delegar en uno de sus miembros las facultades de gestion del
sistema interno de informacion y de tramitacién del expediente de

investigacion.
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Tanto la designacidon como el cese del responsable del sistema debera

notificarse a la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante.

Igualmente, en el apartado cuarto del art. 9 del APL se expresa que el
responsable del sistema «deberé desarrollar sus funciones de forma
independiente y auténoma respecto del resto de los 6rganos de organizacion
de la entidad u organismo», extremo que se valora favorablemente para la

consecucion de los fines perseguidos por la norma.

El apartado quinto Unicamente hace mencién a los requisitos que debera tener
el responsable dél sistema en el sector privado, obviando la referencia al sector
~ publico con las particularidades que el‘mismo contiene; asi, por ejemplo, lo

dispuesto en el RDL 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
| refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Pablico, concretamente
en su art. 74 relativo a la ordenaciéon de los puestos de trabajo. Por ello, el

Consejo Fiscal sugiere que se incorpore una referencia en estos términos.

Por ultimo, el apartado sexto preve que en las entidades u organismos en los
que ya exista un responsable de la funcion de cumplimiento normativo,
cualquiera que fuese su denominacién, pueda ser este la persona designada
como responsable del sistema, siempre que cumpla los requisitos establecidos

en la norma.

Esta previsién resulta respetuosa con el considerando 56 de la Directiva
/V 2019/1937 que indica que «[l]a eleccion de las personas o departamentos de
una entidad juridica del sector privado mas adecuados para encomendarles la
recepcion y seguimiento de las denuncias depende de la estructura de la
entidad, pero, en cualquier caso, su funcién debe permitir garantizar la
independencia y la ausencia de conflictos de intereses. En las entidades de
menor tamafio, podria tratarse de una funcion dual a cargo de un ejecutivo de

la sociedad bien situado para comunicarse directamente con la direccion de la
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entidad, por ejemplo, un responsable de cumplimiento normativo o de recursos
humanos, un responsable de la integridad, un responsable de asuntos juridicos
o de la privacidad, un responsable financiero, un responsable de auditoria o un

miembro del consejo de administracion».
4.2 Capitulo Il. Sistema interno de Informacién en el sector privadd
Articulo 10. Entidades obligadas del sector privado

En el art. 10 del APL se transpone el art. 8 de la Directiva 2019/1937 y, en este
sentido, se' establece la obligacién de disponer de un sistema interno de
informacion a: «a) [lJas personas fisicas o juridicas del sector privado que
tengén contratados 50 o mas trabajadores; b) [a]quellas personas juridicas del
sector privado que entren en el ambito de aplicacion de los actos de la Union
Europea en materia de servicios, productos y mercados financieros, prevencion
del blanqueo de capitales o de la financiacién del terrorismo, seguridad del
transporte y proteccion del medio ambiente a que se refieren las partes [.B y I
del anexo de la Directiva (UE) 2019/1937 se regulardn por su normativa
especifica con independenci‘a del numero de trabajadores con que cuenten. En
estos casds, la presente ley sera de aplicaciéon en lo no regulado por su
normativa especifica. Se consideraran incluidas en el parrafo anterior las
personas juridicas gque, pese a no tener su domicilio en territorio. nacional,
desarrollen en Espafia actividades a través de sucursales o agentes o
mediante prestacién de servicios sin establecimiento permanente; c) [Nos
'partidos politicos, los sindicatos, las patronales y las fundaciones creadas por

unos y otros, siempre que reciban o gestionen fondos publicos».

Aﬁadiehdo en el apartado segundo del precepto la posibilidad de que las
personas juridicas del sector privado que no estén vinculadas por la obligacién

del apartado primero del precepto puedan establecer su propio sistema interno
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de informacién, que debera cumplir, en todo caso, los requisitos establecidos

en la norma.

‘Las previsiones contendiasAen el art. 10 del APL resultan respetuosas con la
Directiva 2019/1937 y sus considerandos 48 a 50.

Sentadq lo anterior, conforme a las directrices de técnica normativa, aprobadas
por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, la letra b) —por
su contenido— deberia conformar un apartado propio dentro del precepto. -

En cuanto a la inclusion de los parﬁdos politicos, sindicatos, patronales y
fundaciones creadas por unos y otros, siempre que reciban o gestionen fondos
publicos, la exposicion de motivos indica las razones que han llevado a ello al
prelegislador, amparandose g(en el singular papel constitucional que tiene estas
organizaciones tal y como proclaman los articulos 6 y 7 de la Constitucién
Espafiola, como manifestacion del pluralismo politico y vehiculo de defensa y
proteccion dé los intereses econémicos y sociales que les son propios,
respectivamente. (...) Resulta indispensable exigir a estas organ‘izaciones una
actitud ejemplar que asiente la confianza en ellos de la sociedad pues de ello
depende en ; buena mediad el adecuado funcionamiento del sistema

democratico».

Por dltimo, el Consejo Fiscal considera que‘deberia hacerse alguna referencia
en el precepto a lo manifestado en el considerando 51 de la directiva objeto de
ttansposicién, que sefiala que «[dlebe quedar claro ique,‘ en el caso de
entidades juridicas del sector privado que no prevean canales de denuncia
interna, los denunciantes deben poder informar externamente a las autoridades
competentes y dichos denunciantes deben gozar de la proteccion frente a

represalias que contempla la presente Directiva».
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Articulo 11. Grupos de sociedades

El disefio ofrecido en el art. 11 del sistema interno de informacién en los casos
de grupos de sociedades resulta coherente con la Directiva 2019/1 937, si bien

esta prevision no se establece expresamente en ella.

En casbs de grupos de sociedades, el precepto admite que el responsable del
~ sistema y el sistema interno de informacion puedan ser uno para todo el grupo,
o bien uno para cada sociedad integrante del mismo, subgrupo 0 conjunto de
sociedades, en los términos que se establezcan en la politica general aprobada
por la sociedad dominante, siendo admisible el intercambio de informacion
entre los diferentes responsables del sistema del grupo, si los hubiera, para la

adecuada coordinacién y el mejor desempefio de sus funciones.

Articulo 12. Medios compartidos en el sector privado

El art. 12 del APL permite a las personas juridicas del sector privado que
tengan entre 50 y 249 trabajadorés y que asi lo decidan, compartir entre si el
sistema interno de informacion y los recursos destinados a la gestion y
tramitacién de las comUnicacjones, tanto si la ,gestic}n del sistema se lleva a
cabo por la propia entidad como si se ha externalizado, respetandose en todo

caso las garantias previstas en la norma.

Esta posibilidad de compartir medios supone una traﬁscripcién cuasi integra de
lo dispuesto en el apartado sexto del art. 8 de la Directiva 2019/1937.

4.3 Capitulo lll. Sistema interno de Informacion em el sector publico

Articulo 13. Entidades obligadas en el sector puiblico
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Los apartados primero y segundo del art. 13 del APL contienen una
enumeracion de las entidades que integran el sector publico, todas ellas
obligadas a disponer de un sistema interno de informacion en los términos

previstos en la ley.

El apartado tercero prevé que «[e]n caso de organismos publicos con funciones
de comprobacién o investigacion de incumplimientos sujetos a esta norma, se
distinguira, al menos, entre un canal interno referente a los propios
incumplimientos del organismo o su personal, y un canal interno referente a las
comunicaciones que reciba de los incumplimientos de terceros cuya

investigacion corresponda a sus competencias».

' El Consejo Fiscal considera que esta previsién, no contenida en la directiva que
se transpone, resulta confusa y puede generar disfunciones en la practica al
emplear el término canal interno en ambos supuestos. Como se desprende de
la directiva, los canales internos son los relativos a las posibles infracciones
producidas en el seno de la organizacion que lo establece. Por tanto, se

interesaria su aclaracion en estos términos.
Articulo 14. Medios compartidos en el sector publico

El art. 14 del APL no hace uso de la exencién recogida en el art. 8.9 de la
Directiva 2019/1937 respecto de los municipios de menos de 10.000 habitantes
o con menos de 50 trabajadores, pero admite la posibilidad de que compartan
el sistema interno de informacion y los recursos destinados a las
investigaciones y las tramitaciones, garantizandose en todo caso «que los
sistemas resulten independientes entre si y los canales aparezcan
diferenciados respecto del resto de entidades u organismos, de modo que no

se genere confusion a los ciudadanos».
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Articulo 15. Gestidon del sistema interno de informacion por tercero

externo

El precepto admite la posibilidad de externalizar la gestién del sistema interno
de informacion en el sector publico cuando se acredite una insuficiencia de
medios propios y Unicamente para el procedimiento de recepcion de las

informaciones, teniendo caracter exclusivamente instrumental.

Atendiendo al espiritd de la directiva objeto de transposicién, asi como a la
prevision del art. 14 del APL, el Consejo Fiscal considera que no resulta

conveniente admitir la externalizacién en estos casos y sugiere su eliminacion.
5. Titulo lll. Canal externo de comunicaciones

Articulo 16. Informacidn a través del canal externo de comunicaciones de

la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante

El art. 16 del APL dispone que «[tloda persona fisica podra informar ante la
- Autoridad Independiente de Proteccion del Informante (...), a través de su canal
externo de comunicaciones, la comision de cualesquiera acciones u bmisiones
incluidas en el ambito de aplicacion de esta ley ya sea directamente o previa

comunicacién a través del correspondiente canal interno».

A pesar de que la propia Directiva 2019/1937 establece la preferencia por la
utilizacion de los canales internos de comunicacion, establece la necesidad de
configurar canales externos. La justificacion para ello se encuentra en los

considerandos 61 a 63 de la directiva que se transpone.

Asi, de una manera muy clara se indica que «[plJuede darse el caso de que no
~ existan canales internos 0 de que se hayan utilizado, pero no hayan funcionado
correctamente, por ejemplo, porque la denuncia no se haya seguido con
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diligencia o en un plazo razonable, o no se haya tomado ninguna medida
adecuada para tratar la infraccion a pesar del resultado de la correspondiente
investigacion interna confirmando la existencia de una infraccion [considerando
61]. En otros casos, no puede esperarse razonablemente que los canales
internos funcionen adecuadamente. Este es el caso, en particular, cuando los
denunciantes tengan razones validas para pensar que podrian sufrir represalias
en relacién con la denuncia de infracciones, en particular como resultado de
una vulneracién de su confidencialidad, y que las autoridades competentes
estarian mejor situadas para adoptar medidas eficaces para ocuparse de la
infraccién. Las autoridades compétentes podrian estar mejor situadas, por
ejemplo, cuando el responsable Gltimo en el contexto laboral esta implicado en
la infraccién, o existe el riesgo de que se oculten o destruyan la infracéién o las
pruebas conexas o, de manera mas general, porque la eficacia de las
investigaciones por parte de las autoridades competentes podria verse
amenazada de otra manera, como en el caso de que se denuncien practicas
colusorias u otras infracciones de las normas en materia de competencia; o
porque la infraccidon requiere medidas urgentes, por ejemplo, para proteger la
vida, la salud y la seguridad de las personas o para proteger el medio ambiente
(...) [considerando 62]. La falta de confianza en la eficacia de las denuncias es
uno de los principales factores que desalientan a los denunciantes potenciales.
En consecuencia, existe la necesidad de imponer una obligacion clara a las
autoridades competentes para que establezcan canales de denuncia externa
adecuados, sigan con diligencia las denuncias recibidas y, en un plazo

razonable, den respuesta a los denunciantes [considerando 63]».

Del art. 16 del APL parece deducirse que el tinico canal externo de denuncia lo
constituye la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante; sin
embargo, el art. 24 del APL menciona a los érganos designados por las

comunidades autbnomas.
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Por tanto, el Consejo Fiscal sugiere que se incluya una referencia en el art. 16
del APL a los organismos autonémicos designados como canales externos de
comunicaciones especialmente atendido que el art 24 les confiere un ambito
competencial propio y diferente del que corresponde a la Autoridad

Independiente de Proteccion del informante.
Articulo 17. Recepcion de comunicaciones

Con caracter previo al analisis del precepto, por cuestiones de técnica
normativa y sistematica, consideramos que el apartado segundo propuesto
deberia ocupar el primer lugar, puesto que disefia el modo en el que podran
realizarse las comunicaciones en el canal extémo, mientras que el apartado
primero deberia ocupar el segundo lugar al establecer la posibilidad de
presentar comunicaciones anénimas, como se realiza en el art. 7 del APL al

regular las comunicaciones al canal interno.

Como ya se ha anunciado, el apartado primero del art. 17-del APL admite la
posibilidad de que la comunicacion pueda llevarse a cabo de forma andnima y
sefiala que «[e]n otro caso, se reservard la identidad del informante en los

términos del articulo 33, debiendo adoptarse las medidas en el previstas».

Respecto de la admision de las comunicaciones anonimas, el Consejo Fiscal

se remite a lo ya expuesto al tratar esta misma cuestion en el art. 7 del APL.

La remision ai art. 33 del APL resulta innecesaria, al tiempo due adolece de
falta de sistematica, ya que no se hace remisién de este tipo en el art. 7. Al
mismo tiempo, de la diccién del art. 33 del APL —como se vera— resulta
evidente que la identidad del informante ha de reservarse, siendo la
confidencialidad y la reserva de su identidad uno de los elementos

fundamentales para la efectividad de las medidas que pretenden implantarse
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~_con la norma propuesta. Por ello, el Consejo Fiscal propone la supresion de

dicha remision en el art. 17 del APL.

El apartado segundo, de conformidad con lo dispuesto en la directiva que se
transpone, regula las comunicaciones a los canales externos por escrito o
verbalmente, la posibilidad, a solicitud del informante, de «presentarse
mediante una rgunién presencial» y la documentacién de las comunicaciones
verbales debiendo reiterarse aqui la conveniencia apuntada al analizar el art.

7.2 de que la lista de medios se formule de modo ejemplificativo.

A diferencia de lo previsto en el art. 7 del APL, en las comunicaciones al canal
externo se prevé la posibilidad de que el informante renuncie expresamente a
la rebepcic')n de cualqui_er comunicacion de actuaciones llevadas a cabo por la
Autoridad Independiente de Proteccion del Informante como consecuencia de

la comunicacion.

Por razones de sistematica del texto normativo, el Consejo Fiscal considera
que la mencion que se realiza a la legislacién en materia de proteccion de
datos deberia realizarse de la misma manera tanto en el art. 7 como en el art.
17 del APL. | |

Asimismo, por idénticos motivos a los sefialados én el parrafo anterior, se
sugiere que el plazo para realizar el acuse de recibo de la recepcion de la
comunicacién, cuando p'roceda, sea; idéntico en ambos preceptos. Como es de
ver, en el art. 7 se fija un plazo de siete dias desde la recepcion de la
comunicacion, coincidente con el establecido en el art. 9.1.b) de la Directiva

2019/1937, siendo cinco dias el plazo propuesto en el art. 17 del APL.
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Articulo 18. Tramite de admision

El apartado primero del art. 18 del APL indica que, una vez registrada la
comunicacion, «la Autoridad Independiente de Protecciéon del Informante
debera comprobar si aquéila expone hechos o conductas que se encuentran
dentro del ambito de aplicacién recogido en el articulo 2 y si los hechos

pudieran ser indiciariamente constitutivos de delito».

No se considera correcta la referencia exclusiva a «delitos», toda vez que el
ambito de aplicaciéon de la norma incluye también infracciones administrativas
de caracter grave o muy grave. Tales infracciones pudieran ser competencia de
la autoridad, entidad u organismo que se considere competente para su
tramitacion o cuando afecte a los intereses de la Hacienda Publica, en términos
del 18.2.c. Por tanto, si la finalidad de ese analisis preliminar es determinar si
procede la admision, inadmisién o remisién, resulta necesaria la atencion a la
concurrencia de las mismas. En consecuencia, se sugiere su inclusién en la

redaccién del precepto.

Tras un analisis preliminar de la comunicacion, la Autoridad Independiente de
Proteccién del Informante, en el plazo de diez dias desde la fecha de entrada
en el registro decidira su inadmisién a tramite, su admisién o su remisién a la

autoridad competente para su tramitacion.

Por lo que respecta a la inadmisién a tramite, debe sefialarse que deberia
exigirse la motivacion de dicha inadmision, como exige el art. 11 de la Directiva
2019/1937.

En cuanto a los motivos de dicha inadmision, el precepto establece cuatro: «1°.
Cuando los hechos relatados carezcan de toda verosimilitud. 2°. Cuando los
hechos relatados no sean constitutivos de infraccién del ordenamiento juridico
incluida en el ambito de aplicacién de esta ley o, siéndolo, no afecten al interés
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general. 3°. Cuando la comunicacion carezca manifiestamente de fundamento
o0 existan, a juicio de la Autoridad Independiente‘de Proteccion del Informante,
indicios racionales de haberse obtenido de forma ilicita. En este ultimo caso,
siempre que el acceso pudiera ser constitutivo de un delito no perseguible de
oﬁcid, ademas de la inadmision se deducira el tanto de culpa o se remitira al
Ministerio Fiscal relacion circunstanciada de los hechos que se estimen
constitutivos de delito. 4°. Cuando la informacién sea mera reproduccion de

otra anterior previamente inadmitida o debidamente investigada».

El empleo del primero de los motivos para inadmitir a tramite una comunicacion
debera ser utilizado con cautela, maxime si se tiene en cuenta que el art. 19.1
del APL indica que «[l]a instruccién comprendera todas aquellas actuaciones

encaminadas a comprobar la verosimilitud de los hechos relatados».

Resulta confusa la redaccién del Segundo motivo de inadmisién, puesto que el
art. 2 del APL, en consonancia con los arts. 2 y 3 de la Directiva 2019/1937,
sefala que las infracciones del derecho de la Unién enumeradas afectan en si
mismas al interés general y las infracciones del derecho nacional solo entraran
en el ambito de aplicacion de la norma cuando afecten al interés general. Por
tanto, se considera que resultaria oportuno reformular la redaccion del precepto
para simplificarla, proponiéndose como redaccion alternativa: «cuando los
hechos relatados no sean constitutivos de infracciones incluidas en el ambito

de aplicacion de la presente ley».

El motivo tercero de inadmisién a tramite de la comunicaciéon suscita varias
cuestiones. Eh primer lugar, se exige en el motivo que la Autoridad
Independiente de Proteccion del Informante tenga indicios racionales de que la
informacion se ha obtenido de forma ilicita, exigencia que no solo no deriva de
la directiva que se transpone, sino que parece contradecirla. La directiva exime
de responsabilidad a los informantes en tales casos, con la salvedad de que la
obtencion de la informacidn sea constitutiva de delito; el art. 38.2 del APL se
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manifiesta en el mismo sentido como se vera al examinar dicho precepto, lo
que resulta, ademas respetuoso con la jurispfud"encia tanto del Tribunal
Supremo como del Tribunal Constitucional (STS 116/2017, de 23 de febrero;
STC 97/2019, de 16 de julio). ' ‘

Se considera que la limitacion a los delitos no perseguibles de oficio no resulta
oportuna, desconociéndose las razones de ella, maxime si se tiene en cuenta
que la letra c) del apartado segundo de este art. 18 sefiala que «[cJuando los
hechos pudieran ser indiciariamente constitutivos de: delito, se remitira al

Ministerio Fiscal».

El principio de lealtad interadministrativa, las funciones encomendadas al
Ministerio Fiscal, asi como lo dispuesto en el art. 262 LECrim y el proyectado
art. 20.2.b) del APL establecen que en los casos en los que los hechos

pudieran ser constitutivos de delito se comunique al Ministerio Fiscal.

Por tanto, el Consejo Fiscal interesa la modificacion de la redaccion ofrecida al

motivo tercero de inadmision en los términos sefialados.

El motivo cuarto de inadmisién, «[cjuando la informacion sea ~mera
reproduccion de otra anterior previamente inadmitida o debidamente
investigada», puede dar lugar al efecto contrario buscado por el prelegislador,
desincentivando la -comunicacién de informaciones por el riesgo de quedar
privado de toda proteccién conforme al art. 35.2.a del Anteproyecto en caso de
no haber sido el primero en comunicarla, pero desconociendo esta

circunstancia.
Articulo 19. Instruccioén

El art. 19 del APL, tras reconocer que «[lJa instruccién comprendera todas

aquellas actuaciones encaminadas a comprobar la verosimilitud de los hechos
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relatados», recogé Iasgaranﬁas de la persona investigada en consonancia con
nuestro ordenamiento juridico y desarrollando las previsiones contempladas en
el art. 22 de la Directiva 2019/1937 que exige a Vlos Estados miembros que
velen «por que las personas afectadas gocen plenamente de su derecho a la
tutela judicial efectiva y a un juez imparcial, asi como a la presuncion de
inocencia y al derecho de defensa, incluido el derecho a ser oido y el derecho a

acceder a su expediente».

Para evitar confusiones terminolégicas, el Consejo Fiscal sugiere la sustitucion
de la referencia a la persona investigada por persona afectada, siguiendo la
terminologia utilizada por el articulo 5 de la Directiva 2019/1937.

Omite el precepto proyectado la exigencia del apartado segundo del art. 22 de
la directiva relativa a la obligacion de los Estados miembros de velar, conforme
al derecho nacional, «por que la identidad de las personas afectadas esté
protegida mientras cualquier investigacion desencadenada por la denuncia o la

revelacion publica esté en curso», extremo que deberia incluirse en el art. 19.
.Articulo 20. Terminacion de las actuaciones

El apartado primero enumera el contenido minimo que debe tener el informe
emitido por la Autoridad independiente de Proteccion del Informante al finalizar
las actuaciones y que resulta conforme con lo establecido en la Directiva
2019/1937. |

Emitido el informe, el expediente sera archivado, remitido al Ministerio Fiscal o
a la Fiscalia Europea, en su caso, si los hechos pudieran ser constitutivo_s de
delito, trasladado a la autoridad competente o se iniciara el correspondiente

procedimiento sancionador.
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- El apartado cuarto establece el plazo maximo de tres meses para desarrollar |
todas las actuaciones pertinentes, desconociéndose las razones por las que el
prelegislador no ha admitido la posibilidad de prorroga de tres meses en
supuestos excepcionales y complejos, admitida en la directiva y en el supuesto

de canales internos el propio Anteproyecto.

El apartado quinto consigna la irrecurribilidad de la decisién adoptada por la
Autoridad, «sin perjuicio del recurso administrajdvo o contencioso administrativo
que pudiera interponerse frente a la eventual resolucién que ponga fin al
procedimiento sancionador». Esta prevision determina que quede fuera de
control externo de legalidad y adecuacién a derecho decisiones como el
archivo del expediente (articulo 20.2.a), lo que ocasionaria la indefension del
inforfhante que no habra de recibir la proteccion frente a répresalias legalmente

establecida.

Si bien al informante le quedaria abierta la posibilidad de la revelacion pablicé
(art. 27 y 28), dificiimente puede entenderse que esto supla la exigencia de

control de legalidad de las actuaciones administrativas.

Articulo 21. Derechos y garantias del informante ante la Autoridad

~ Independiente de Proteccion del Informante

El precepto recopila los derechos y garantias del informante que 'ﬁguran en .

otros preceptos del APL, por lo que podria resultar redundante.

No obstante, la existencia de un precepto con el catalogo de derechos y
garantias del informante ante la Autoridad Independiente de Proteccion del
Informante aporta seguridad juridica y facilita la labor de informar a la persona

que pretenda realizar una comunicacion de los derechos que le asisten.
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Articulo 22. Publicacién y revision del procedimiento de gestion de

informaciones

El art. 22 éupone una transcripcién cuasi literal del art. 14 de la Directiva
2019/1937, si bien obvia la inclusién de plazo alguno para efectuar la revision

de los procedimientos de gestion de informaciones.

Asi, la directiva que se transpone exige que esta revisién se produzca «por lo
menos una vez cada tres afios». Entiende el Consejo Fiscal que deberia

establecerse dicho plazo en el articulo propuesto para asegurar su efectividad.

Articulo 23. Traslado de la comunicacién por otras autoridades a la

Autoridad Independiente de Proteccion del Informante -

La exigencia contenida en el art. 23 relativa a ‘que cualquier autoridad que
reciba una comunicacion y no tenga competencia para investigar los hechos
relatados pdr tratarse de alguna de las infracciones del Titulo IX, debera
remitila a la Autoridad lndependienteV' de Proteccion del Informante,
comunicandoselo a éste, reitera lo dispuesto en el art. 14 de la Ley 40/2015, de

1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico.
~ Articulo 24. Autoridades competentes

El art. 24 del APL establece la atribucion de competencias de la Autoridad
Independiente de Proteccién del Informante y las distingue de la de aquellos
organos que hayan sido des‘ignados por las comunidades auténomas para

| ejercerlas dentro de su ambito territorial.

Ello resuita conforme con lo dispuesto en el considerando 64 de la Directivé
2019/1937: «Debe corré‘sponder a los Estados miembros determinar qué

autoridades son competentes para recibir la informacién sobre infracciones que
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entren en el ambito de aplicacion de la presente Directiva y seguir

adecuadamente las denuncias».

Ahora bien, en esta atribucion competencial del art. 24.1.d) deberia recogerse
expresamente en el art. 24.1.d) la combetencia‘ de la Autoridad Independiente
de Proteccion del Informante respecto de las entidades que integrah el sector
privado cuando ei incumplimiento comunicado se circunscriba al ambito
territorial de la correspondiente comunidad auténoma y se atribuya la
} competencia a la Autoridad lndépendienté de Protecciéon del Informante por
virtud de un convenio o cuando la respectiva comunidad auténoma no haya
atribuido competencia para gestionar el canal externo de informaciones a

ningn 6rgano o autoridad propios.

6. Titulo IV. Disposiciones comunes a los canales internos y externos

Articulo 25. Informacion sobre los canales internos y externos de

informacioén

El art. 25 transpone el contenido del art. 13 de la Directiva 2019/1937 e impone
a los sujetos obligados por la norma que proporcionen la informacién adecuada
de forma clara y faciimente accesible, sobre el uso de los canales internos y

externos de informacién que se hayan implantado.

Esta ’previsién obedece a la explicaCién ofrecida en el considerando 89 de la
) Directiva 2019/1937, segun el cual «[lJos denunciantes potencialés que no
estén seguros de como denunciar o de si van a ser protegidos pueden verse
disuadidos de hacerlo. Los Estados miembros deben garantizar que se facilite
informacién pertinente y exacta a ese respecto de maknera clara y facilmente

accesible al publico en general».
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Articulo 26. Registro de comunicaciones

El art. 26 del APL, que establece la obligacion de que los sujetos obligados
cuenten con un libro-registro de las comunicaciones recibidas y de las
investigaciones realizadas, garantizando los requisitos de confidencialidad del
texto propuesto, resulta conforme con lo dispuesto en el art. 18 de la directiva

objeto de transposicion.

Se valora positivamente la fijacion de un plazo de conservacion de los datos
personales relativos a las comunicaciones recibidas tanto en el sistema interno
como en el externo (arts. 26 y 32 del APL), lo cual resulta respetuoso con el art.
5.1.e) RGPD.

7. Titulo V. Revelacion publica
Articulo 27. Disposicion general

El art. 27 del APL extiende el régimen de proteccion del informante a las
personas que hagan una revelaciéon publica de las acciones u omisiones que
entran dentro del ambito de aplicacion de la norma, siempre y cuando se

- cumpla alguna de las condiciones enumeradas en el art. 28 del APL.

El apartado segundo aporta una definicién de revelacion publica, entendiendo
por tal «la puesta a disposiciéon del publico de informacién sobre acciones u
omisiones en los términos previstos en la presente ley», coincidente con la

ofrecida en el art. 5 de la directiva que se transpone.

Tanto el art. 27 como el art. 28 del APL suponen la transpdsicién del art. 15 de
la Directiva 2019/1937. |
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La necesidad de extender la proteccion del informante a las personas que
realicen una revelacion publica aparece expresa en los considerandos 45 y 46
de la Directiva 2019/1937.

El considerando 45 sefiala que «[l]a proteccion frente a represalias como medio
de salvaguardar la libertad de expresion y la libertad y el pluralismo de los
medios de comunicacion debe otorgarse tanto a las personas que comunican
informacién sobre actos u omisiones en una organizacién («denuncia interna»)
o0 a una autoridad externa («denuncia externa») como a las personas que
ponen dicha informacién a disposicion del publico, por ejemplo, directamente a
través de plataformas web o de redes sbciales, 0 a medios de comunicacion,
cargos electos, organizaciones de la sociedad civil, sindicatos u organizacionés

profesionales y empresariales».

Anade el considerando 46 que «[e]n especial, los denunciantes constituyen
fuentes importantes para los periodistas de investigacion. (...) A este respecto,
la proteccion de los denunciantes como fuente de informaciones periodisticas
es crucial para salvaguardar la funcién de guardian que el periodismo de

investigaciéon desempefia en las sociedades democraticas».

De la propia directiva se desprende la capacidad de eleccién del informante del
canal de comunicacién que considere oportuno, si bien se establece cierta
prelacion entre ellos, dando preferencia al canal interno y configurando la

revelacién publica como ultima ratio, sujeta a determinadas condiciones.

En este punto, resulta clarificador lo manifestado por el TEDH en su sentencia
del caso Heinisch c. Alemania, de 21 de julio de 2011: «[a]l mismo tiempo, el
Tribunal es consciente de que los empleados deben a su empleador un deber
de lealtad, reserva y discrecion (véase, por ejemplo, Marchenko, antes citado, §
45). Si bien tal deber de lealtad puede ser mas pronunciado en el caso de los

funcionarios y empleados del sector publico en comparacion con los empleados
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en relaciones laborales de Derecho privado, el Tribunal de Justicia considera
que, sin duda, también constituye una carécteristica de esta ultima categoria de
empleo. Por lo tanto, comparte la opinién del Gobierno de que los principios y
criterios establecidos en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia tienen por
objeto ponderar el derecho de un trabajador a la libertad de expresion
sefialando una conducta ilegal o una mala conducta por parte de su empresario.
frente a este ultimo» El derecho a la proteccion de su reputacion e intereses
comerciales también se aplica en el caso de autos. La naturaleza y el alcance
de la lealtad debida por un empleado en un caso particular tiene un impacto en
la ponderacion de los derechos del empleado y los intereses en conflicto del
empleador. En consecuencia, a la luz de este deber de lealtad y discrecion, la
divulgacion debe hacerse en primer lugar al superior de la persona u otra
autoridad u organismo competente. Soélo cuando esto es claramente
impracticable la informacion puede, como Ultimo recurso, ser divulgada al
publico. Por lo tanto, al apreciar‘ si la restriccion a la libertad de expresion era’
proporcionada, el Tribunal de Primera Instancia debe tener en cuenta si el
demandante disponia de algin otro medio efectivo para remediar las
iregularidades que pretendia desvincular (véase la sentencia Guja, antes
citada, § 73)». '

En términos similares se ha expresado la jurisprudencia constitucional. Asi, la
STC 6/1988, de 21 de enero, concluye que: «el deber de buena fe que pesa
sobre el trébajador no se puede interpretar en términos tales que vengan a
resultar amparados por esta exigencia de honestidad y de lealtad en el
cumplimiento de las obligaciones, situaciones o circunstancias que, lejos de -
corresponderse con el ambito normal y regular de la prestacion de trabajo,
supondrian desviaciones de tal normalidad, merecedoras, acaso, de la reaccion
que a todos los ciudadanos cumple para hacer valer el imperio de las normas,
cuandb se aprecie una contravencion del ordenamiento, o para hacer llegar a la
opinién publica la existencia - de eventuales anomalias que -aun no

constitutivas, en si, de ilicitud alguna — si pudieran llegar a poner en juego el
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principio de responsabilidad que pesa sobre todos los poderes publicos. Dificil
es, en tales casos, poner la buena fe al servicio del sile'ncio, sin matices, del
trabajador, y el mismo Tribunal Supremo lo ha reconocido asi en la sentencia
impugnada, al aludir .a cémo el trabajador «pudo haber dado cuenta al
Ministerio Fiscal, a los efectos que en Derecho hubiese lugar». Que tal
posibilidad existiera no descarta, sin embargo, la legitimidad del ejercicio de la
libertad de informacién qu)e a todos corresponde, libertad que, en las
circunstancias dichas, no resulta debidamente amparada cuandb, como aqui
ocurrid, se condiciona su ejercicio a un inexcusable deber de «preaviso», cuyo
sentido no podria ser otro que el de impedir toda difusion de la supuesta
anomalia advertida hasta que fuese esta reparada. Bien claro esta que, con
este entendimiento de los limites impuestos por la buena fe, no se alcanza
equilibrio alguno entre las obligaciones contractuales del trabajador y su
derecho constitucional, quedando, sin mas, este ultimo indefinidamente

desplazado».

La jurisprudencia constitucional admite, igualmente, cierta clase de prelacién
entre los posibles canales de comunicacion. Asi, la STC 126/2003, de 30 de -
junio, que deniega el amparo solicitado, afirma que «[e]l hecho de que la
informacion difundida por el recurrente pudiera afectar a la seguridad de los
procesos de producciébn en una fabrica de explosivos situada en las
proximidades de una poblacién reviste la suficiente gravedad como para que un
minimo de lealtad por parte de quien durante varios afnos habia sido trabajador
de la empresa se cuidara de irrogar a ésta el quebranto derivado de una
informacion inevitablemente alarmista, sin antes dar ocasion al menos para que
los organismos pﬂblicos a los que habia dirigido sus denuncias pudieran
constatar su realidad. (...) El fin de informacion publica perseguido por el
feCurrente, esto es, la subsanacién de las deficiencias que en su opinion
padecia el proceso productivo, no hacia necesarioc que las informaciones
difundidas alcanzasen la reiteracion, la trascendencia y notoriedad publicas que
obtuvieron ni, dada su gravedad, debia considefarse medio adecuado para su
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conocimiento la publicacion en medios de comunicacion de difusién nacional y
local. En condiciones como las concurrentes, el ejercicio del derecho a la
libertad de informacién recomienda no utilizar cauces informativos que por su
trascendencia y repercusién sociales, ademas de innecesarios para el
cumplimiento de los fines pretendidos, pueden ocasionar un perjuicio excesivo
para una de las partes. Y es evidente que las declaraciones efectuadas por el
sr. Libossart provocaron una clara afectacion de los intereses empresaﬁales,
con notable menoscabo de su imagen publica, tanto méas trascendente cuanto
la misma se encuentra vinculada con una actividad de alto riesgo y elevada

peligrosidad».
Articulo 28. Condiciones de proteccion’

-En el art. 28 del APL se enumeran las condiciones que deberan concurrir —al
- menos alguna de ellas— para que la proteccion del informante que se
establece -en la norma se extienda a la persona que realiza una revelacion

publica.

Dicha enumeracion de condiciones resulta coincidente con lo establecido en el
art. 15 de la Directiva 2019/1937 y con la configuracion de la revelacion puablica

como ultima ratio.

Las condiciones recogidas en el precepto proyectado son: «a) [qlue haya
realizado la comunicaciéon primero por los .canales internos y externos, o
directamente por canales externos, (...), sin que se hayan tomado las medidas
apropiadas al respecto en el plazo establecido; b) [qlue tenga - motivos
razonables para pensar que: i) la infraccién puede constituir un peligro
inminente o manifiesto para el interés publico, en particular cuando se da una
situacion de emergencia,‘ o existe un riesgo de darios irreversibles, incluido un
peligro para la integridad fisica de una persona, o ii) en caso de comunicacion a
través de canal externo, exista un elevado riesgo de represalias o haya pocas
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probabilidades de que se dé un tratamiento efectivo a la informacion debido a

las circunstancias particulares del caso».

Estas condiciones deben ser interpretadas a la luz de los considerandos 79 a
81 de la Directiva 2019/1937.

Por lo que respecta a la letra a), concretamente a la expresion «sin que se
hayan tomado medidas apropiadas al respecto en el plazo establecido», el
considerando 79 establece que «[llas personas que revelen publicamente
infracciones deben poder acogerse a proteccion en los casos en que, pese a la
denuncia interna o externa, la infraccién siga sin ser atendida, por ejemplo,
cuando la infraccion no se ha evaluado o investigado adecuadamente o no se
han adoptado medidas correctoras adecuadas. La adecuacién del seguimiento
debe valorarse con arreglo a criterios objetivos, vinculados a la obligacién de
las autoridades competentes de valorar la exactitud de las alegaciones y poner
fin a cualquier posible infraccién del Derecho de la Union. La adecuacion del
seguimiento dependera por tanto de las circunstancias de cada caso y de la
naturaleza de las normas que se hayan infringido. En particular, el hecho de
gue las autoridades hayan decidido que una infraccidén es claramente menor y
que no se requiere ulterior seguimiento, que no sea el archivo del
procedimiento, puede constituir un seguimiento adecuado con arreglo a la

presente Directiva».

En cuanto al apartado ii) de la letra b), el considerando 81 dispone que «[llas
personas que revelen directa y publicamente infracciones también deben poder
acogerse a protecciéon cuando tengan motivos razonables para pensar que en
caso de‘denuncia externa exista un riesgo de sufrir represalias o sea poco
probable que la infraccion se trate de manera efectiva, dadas las circunstancias
particulares del caso, como que puedan ocultarse o destruirse las pruebas o
gue una autoridad pueda estar en connivencia con el autor de la infraccién o

implicada en esta».
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8. Titulo VI. Proteccion de datos personales
Articulo 29. Régimen del tratamiento de datos personales

Segun el proyectado art. 29 del APL, el régimen del tratamiento de datos
personales derivados de la aplicacién de la norma propuesta se regiran por lo
dispuesto «en el Reglamento (UE) 2016/679, del Parlamento Europeo y del
Consejo de 27 de abril de 2016 relativo a la proteccion de las personas fisicas
en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de
estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general
de proteccion de datos), en la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de
Proteccion de Datos y garantia de los derechos digitales, en la Ley Organica
7/2021, de 26 de mayo, de proteccion de datos personales tratados para fines
de prevencion, deteccion, investigacion y enjuiciamiento de infracciones

- penales 'y de ejecucion de sanciones penales, y en el presente titulo».

Nada se objeta al respecto, al tratarse de una previsién que nada innova en
materia de proteccién de datos personales, puesto que, se limita a recordar la
legislacién aplicable en la materia, como se desprende del art. 17 de la
Directiva 2019/1937. |

Articulo 30. Licitud de los tratamientos de datos personales
El apartado primero del art. 30 del APL establece que «[s]e consideraran licitos
los tratamientos de datos personales necesarios para la aplicacion de la

presente ley».

El Consejo Fiscal valora favorablemente esta prevision, pese a que ya venia
contemplada en el art. 24 de la LO 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de
Datos y garantia de los derechos digitales, y en el art. 11 de la LO 7/2021, de
26 de mayo, de proteccién de datos personales tratados para fines de
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prevencién, deteccion, investigacion y enjuiciamiento de infracciones penales y

de ejecucion de sanciones penales.
Articulo 31. Informacién a los interesados y ejercicio de derechos

El apartado primero del art. 31 del APL sefiala que «[cjuando se obtengan
directamente de los interesados sus datos personales se les facilitard la
informacién a que se refieren los articulos 13 del Reglamento (UE) 2016/679 y
11 de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre. A los informantes y a quienes
lleven a cabo una revelacién publica se les informara, ademas, de forma
expresa, de que su identidad serd en todo caso reservada, que no se
comunicara a las personas a las que se refieren los hechos relatados ni a
terceros. Ademas, a quienes realicen la comunicacion a través de canales
internos se les informara, de forma clara y facilmente accesible, sobre los
canales externos de informacion ante las autoridades competentes y, en su

caso, ante las instituciones, 6rganos u organismos de la Unién European.

El Consejo Fiscal considera que la previsién contenida en el segundo parrafo
del apartado transcrito no se ajusta a la Directiva 2019/1937, al no establecer
ninguna excepcion, toda vez que ese derecho, en el marco de los procesos

penales no es ilimitado, circunstancia que debiera contemplarse en el APL.

En este sentido, la directiva que se transpone dispone en su considerando 82
" que la salvaguarda de la confidencialidad de la identidad del denunciante
durante el proceso de denuncia y las investigaciones desencadenadas por la
denuncia constituye una medida ex ante esencial para evitar represalias, no
obstante «la identidad del denunciante podra divulgarse en caso de que exista
una obligacién necesaria y proporcionada en virtud del Derecho de la Union o
nacional en el contexto de investigaciones llevadas a cabo por autoridades o de
procesos judiciales, en particular para salvaguardar el derecho de defensa de
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las personas afectadas. Esta obligacion puede derivarse, en particular, de la
Directiva 2012/13/UE del Parlamento Europeo y del Consejo».

De igual modo, en el art. 16 de la Directiva 2'1 9/1937, respecto del deber de
confidencialidad, y después de establecer en su apartado primero que «los
Estados miembros velaran por que nos e revele la identidad del denunciante
sin su consentimiento expreso a ninguna persona que no sea un miembro
autorizado del personal competente para recibir o seguir denuncias»,
expresamente se recogé que «la identidad del denu‘nciante y cualquier otra
informacion prevista en el apartado 1 solo podra revelarse cuando constituya
una obligacion necesaria.y proporcionada impuesta por el Defecho de la Unidn
o nacional en el contexto de una investigacion llevada a cabo por las
autoridades nacionales o en el marco de un proceso judicial, en barﬁcular para

salvaguardar el derecho de defensa de la persona afectada».

Por otro lado, el art. 4.3 de la LO 19/1994, de 23 de diciembre, de proteccion de
testigos y peritos en causas criminales, también contempla el derecho de las
partes intervinientes en el proceso a conocer la identidad de los testigos al
disponer que «si cualquiera de las partes solicitase motivadamente en su
escrito de calificacion provisional, acusacién o defensa, el conocimiento de la
identidad de los testigos o peritos propuestos, cuya declaracion o informe sea
estimado pértinente, el Juez o Tribunal que haya de entender la causa, en el
mismo auto en el que declare la pertinencia de la prueba propuesta, debera
- facilitar el nombre y los apellidos de los testigos y peritos, respetando las

restantes garantias reconocidas a los mismos en esta ley».

En el mismo sentido, en el apartado cuarto del art. 2 del APL se sefala que la
proteccion que se dispensa a las personas fisicas que informen «no excluira la
aplicacion de las normas relativas al proceso penal, incluyendo las diligencias

de investigacién».
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En virtud de todo ello, teniendo en cuenta que la informacién de derechos a los
informantes, como no puede ser de otro modo, ha de ser veraz y completa con
la finalidad de que puedan tomar una decision informada y libre en el momento
de realizar su comunicacion, el Consejo Fiscal sugiere modificar el parrafo
segundo del apartado primero del art. 31 del APL en el siguiente sentido: «A los
informantes y a quienes lleven a cabo una revelacion publica se les informara
de forma expresa, ademas, que su identidad sera en todo caso reservada, que
no se comunicara a las personas a las que se refieran los hechos relatados ni a
tercéros, salvo en los supuestos contemplados en el apartado tercero del

articulo 33».

En cdnsecuencia, se deberia modificar la redaccién dada al apartado tercero
del art. 33 del APL, ofreciéndose como posible redaccion la siguiente: «La
identidad‘delkinformante solo podra ser comunicada a la Autoridad judicial, al
Ministerio Fiscal o a la autoridad administrativa competente en el marco de una
investigaciéon penal, disciplinaria o sancionadora. En el curso de procesos
penales, diligencias de investigacion y procedimientos de naturaleza
disciplinaria, y en este tltimo supuesto exclusivamente por infracciones graves
o muy graves, dicha identidad podra revelarse a las personas investigadas
Gnicamente cuando resulte imprescindible para salvaguardar su derecho de

defensa y previa resolucion debidamente motivaday.

Articulo 32. Tratamiento de datos personales en los Sistemas internos de

informacion

Se valora positivamente el establecimiento de un plazo de conservacion de los
datos personales relativos a las comunicaciones recibidas tanto en el sistema
interno como en el externo, lo cual resulta acorde con lo establecido en el art.
5.1.e) RGPD en el que se establece, respecto del principio de limitacion del
plazo de conservacion, que los datos personales habran de ser mantenidos de
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forma que se permita la identificacion de los interesados durante no mas

tiempo del necesario para los fines del tratamiento de los datos personales.

‘Ai’ticulo 33. Preservacion de la identidad del informante y de las personas

investigadas

Nada se objeta al precepto, sin perjuicio de lo ya expuesto al examinar el art.
31 del APL interesando la modificacion de la redaccion de este art. 33 del APL,

remitiéndonos en este punto a lo ya manifestado.
Articulo 34. Delegado de proteccion de datos

Nada se objeta a la necesidad de designacién de delegado de proteccion de
datos competente para todos los tratamientos llevados a cabo conforme a las

previsiones de la norma.
9. Titulo VIl. Medidas de proteccion

Este Titulo VIl constituye, como se indica en la exposicion de motivos, «el eje
de la léy, las medidas de proteccién para amparar a aquellas pefsonas que
mantienen una actitud civica y de respeto democratico al alertar sobre
infracciones graves que dafian el interés general. Ha de conseguirse que nadie

esté amedrentado ante futuros perjuicios».
Articulo 35. Condiciones de proteccion

~ El art. 35 del APL supone la transposicion del art. 6 de la Directiva 2019/1 937.
Su apartado primero exige para otorgar las medidas de proteccion de la norma
que las personas que comuniquen o revelen plblicamente infracciones del art.
2, por‘ un lado, «[tlengan motivos razonables para pensar *que la informacion

referida es veraz en el momento de la comunicacién o revelacion, aun cuando
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no aporten pruebas concluyente, y que la citada informacién entre dentro del
ambito de aplicacion de la presente ley» y, por otro lado, que «lja
comunicacidén o revelacidon se haya realizado conforme a los: requerimientos

previstos en esta ley».

En el apartado segundo del preceptcj se excepciona de la aplicacién de la
proteccion recogida en el APL los sdpuestos en los que se trate de «a) .
[ilnformaciones contenidas en comunicaciones que hayan sido inadmitidas por
alguna de las causas previstas en el articulo 18.2.a); b) [ilnformaciones
vinculadas a reclamaciones sobre conflictos ihterpersonales o0 que afecten
tnicamente al informante y a las personas a las que se refiera la comunicacién
o revelacion; c) [ijnformaciones que ya estén ;compIeAtame‘nte disponibles para
el publico, o que constituyan meros rumores; d) [ijnformaciones que se refieran

a acciones u omisiones no comprendidas en el articulo 2».

La exclusién de la proteccion por darse en la informacion causa de inadmisién
del art. 18.2.a), como se ha indicado en relacidbn a este precepto, puede
generar el efecto contrario al buscado por el prelégislador desincentivando la
comunicaciéon de. informaciones por el riesgo de quedar privado de toda
proteccién conforme al art. 35.2.a del Anteproyecto en caso de no haber sido el
primero en comunicarla, pero',desconociendo esta circunstancia, o por haber
entendido erréneamente pero de buena fe que la infraccién comunicada estaba
“incluida en el ambito de aplicacion de la ley, con lo que quedaria desprotegido
frente a represalias y ‘sujeto a responsabilidades por las infracciones cometidas

en la obtencién o revelacion de la informacion.

Por ello, la posibilidad de ex‘cl~uikr de la proteccion regulada en la norma en los
supuestos en los que la informacién no se refiera a una de las materias
recogidas en el art. 2-0 que la comunicacién haya sido inadmitida a tramite por
idéntico motivo, hace que las medidas de apoyo del art. 37 delAPL"cobren una
importancia capital para évitar que potenciales informantes se desincentiven

72

fge.secretaria.fiscalgeneral@fiscal.es , 91 3352143
C/Fortuny, 4
28010 — Madrid




CONSEJO FISCAL

" FISCALIA GENERAL
DEL ESTADO

Presidente

ante las posibles dudas que les surgieran en cuanto al ambito de aplicacién de

la ley.

Como ya se ha mencionado anteriormente, aquellas personas que hayan
comunicado o revelado publicamente informacién de forma andnima, pero
posteriormente hayan sido identificadas y cumplan las condiciones previstas en
la norma, tendran derecho a la proteccion ofrecida al informante. Igualmente,
tendran idéntica proteccién las personas que informen ante las instituciones,

6rganos u organismos pertinentes de la Unién Europea.
Articulo 36. Prohibicion de represalias

Como ya establece el art. 19 de la Directiva 2019/1 937, el precepto proyectado
prohibe expresamente las represalias, incluyendo las amenazas de represalias
y las tentativas de represalias contra las personas que presenten una

comunicacion conforme a las previsiones de la norma.

El apartado segundo del art. 36 del APL ofrece una definicion de represalia,
entendiendo por tal «cualesquiera actos u omisiones que estén prohibidos por
la ley, o que, de forma directa o indirecta, supongan un trato desfavorable que
sitlie a las personas que las sufren en desventaja particular con respecto a otra
en el contexto laboral o profesional, sélo por su condicién de informantes, o por
haber realizado una revelacién publica, y siempre que tales actos u omisiones
se produzcan mientras dure el procedimiento de investigacién o en los dos
afnos siguientes a la finalizacion del mismo o de la fecha en que tuvo lugar la
revelacién publica. Se exceptia el supuesto en que dicha accion u omision
pueda justificarse objetivamente en atencion a una finalidad legitima y que los

medios para alcanzar dicha finalidad sean necesarios y adecuados».

Pbr su parte, el art. 5 de la Directiva 2019/1937 se limita a indicar que se

entiende por represalia «toda accion u omision, directa o indirecta, que tenga
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lugar en un contexto laboral, que esté motivada por una denuncia interna o
externa o por una revelacién publica y que cause o pueda causar perjuicios
injustificados al denunciante». El considerando 44 de la directiva expresa que
«[lla proteccion efectiva de los denunciantes como medio para potenciar el
cumplimiento del Derecho de la Unién requiere una definicion amplia de

represalia»..

Como es de ver, el prelegislador opta por introducir una limitacién temporal en
el concepto de represalia que no aparece recogida en la directiva transpuesta.
Al tratarse de una limitacion al contenido del concepto ofrecido por la directiva,
el Consejo Fiscal considera que deberia ofrecerse una explicaciéon que

justifique la eleccion realizada por el prelegislador en la exposiciéon de motivos.

El apartado tercero del art. 36 del APL contiene un catalogo, «a titulo
enunciativo», de conductas que integran el concepto de represalia y que
reproduce el art. 19 de la Directiva 2019/1937.

El prelegislador introduce en el apartado cuarto una limitacion temporal no
contemplada en la Directiva 2019/1937 al sefalar que «[lJa persona que viera
lesionados sus derechos por causa de su comunicaciéon o revelacidén publica
una vez transcurrido el plazo de un afio a que se refiere este articulo, podra
solicitar la proteccidén de la autoridad competénte que, excepcionalmente y de
forma justificada, podra extenderse el periodo de proteccién, previa audiencia

de las personas u 6rganos que pudieran verse afectados».

De la lectura del apartado cuarto parece desprenderse la posibilidad de
. extender sine die de forma excepcional la proteccion otorgada mas alla del
limite temporal establecido en el apartado segundo del precepto. No obstante,
debe ponerseé de manifiesto que el precepto no fija en un afio el periodo en el
que se tendrian que producir las represalias, si no en el de dos afos. El

Consejo Fiscal entiende que debe tratarse de una errata y sugiere su
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correccion de conformidad con lo indicado en el apartado segundo del

precepto.

Por ultimo, el apartado quinto del art. 36 del APL dispone que «[lJos actos
administrativos que tengan por objeto impedir o dificultar la presentacion de
comunicaciones y revelaciones, asi como los que constituyan represalias o
causen discriminacién tras la presentacion de aquellas al amparo de esta ley,
seran nulos de pleno derecho y daran lugar, en su caso, a medidas correctoras
disciplinarias o de responsabilidad, pudiendo incluir la correspondiente

indemnizacién de dafios y perjuicios al perjudicado».
Articulo 37. Medidas de apoyo

En consonancia con el art. 20 de la Directiva 2019/1937, el art. 37 del APL
contempla las medidas de apoyo a las que puede acceder el informante, a-
saber: informaciéon y asesoramiento integral, accesible y gratuito, sobre los
procedimientos y recursos disponibles, para la proteccion frente a represalias y
sobre los derechos del informante; asistencia efectiva en su proteccion frente a
represalias; apoyo financiero y psicolégico, de forma excepcional, si procede
. tras la valoracion por la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante
de las circunstancias derivadas de la presentacion de la comunicacién. Todo
“ello, con independenciaAde la asistencia que pudiera corresponder al amparo
de la Ley 1/1996, de 10 de enero, de asistencia juridica gratuita, para la
representacion y defensa en procedimientos judiciales derivados de la
bresentacién de la comunicacion o revelacion publica, como establece el

apartado segundo.

Ya se ha puesto de manifiesto con anterioridad la importancia y trascendencia
de estas medidas de apoyo al informante, importancia que también recoge el
considerando 89 de la directiva: «[llos denunciantes potenciales que no estén

seguros de cémo denunciar o de si van a ser protegidos pueden verse
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disuadidos de hacerlo. Los Estados miembros deben garantizar que se facilite
informacién pertinente y exacta a ese respecto de manera clara y facilmente
accesible al publico en general. Debe estar disponible un asesoramiento
confidencial, imparcial, individual y gratuito sobre si, por ejemplo, la informacion
en cuestion entra dentro del alcance de las normas aplicables sobre proteccion
de los denunciantes, sobre qué canal de denuncia puede ser mejor utilizar y
sobre los procedim'ientos alternativos disponibles en caso de que la informacién
no entre dentro del alcance de las normas aplicables, la llamada «sefalizacién»
(singposting) o indicacion del canal. El acceso a este asesoramiento puede
ayudar a garantizar que las denuncias se realicen a través de los canales
apropiados y de manera responsable, y que las infracciones e irregularidades
se detecten en tiempo oportuno o que incluso puedan evitarse. Tal
asesoramiento e informacion podrian proporcionarse por un centro de
informacion o por una autoridad administrativa Unica e independiente».

v

Articulo 38. Medidas de proteccion frente a represalias

El apartado primero del art. 38 del APL establece que no se considerard que
las personas que comuniquen o revelen publicamente informacién de
conformidad con lo previsto en la norma hayan infringido ninguna restriccién de
revelacion de informacion y no incurriran en responsabilidad de ningun tipo en
relacion con dicha comunicacién o revelacién publica, «siempre que tuvieran
motivos razonables para pensar que la comunicacién o revelaciéon publica de
dicha informacion era necesaria para revelar una acdién u omisién en virtud de
la preéente ley, todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 2.3. Esta

medida no afectara a las responsabilidades de caracter penal».

Segun el apartado segundo, los informantes no incurriran en responsabilidad
respecto de la adquisicion o el acceso a la informacion, siempre que dicha

adquisicién o acceso no constituya un delito.
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El apartado tercero mantiene, conforme a la normativa aplicable, la
responsabilidad de los informantes derivada de actos u omisiones que no estén
relacionados con la comunicacién o la revelacién publica o que no sean

necesarios para revelar una infraccion en virtud de la norma proyectada.

El apartado cuarto contempla, en los procesos laborales ante un 6rgano
jurisdiccional relativos a los perjuicios sufridos por los informantes, la inversion
de la carga de la prueba, presumiéndose que el perjuicio se produjo como
represalia por informar o por hacér una revelacion publica. Correspondera a la
- persona que haya tomado la medida perjudicial probar que esa medida se bas6
en motivos debidamente justificados no vinculados a la comunicacion o

revelacién publica.

Finalmente, el apartado quinto establece que «[e]n los procesos judiciales
~civiles o laborales, incluidos los relativos a difamacion, violacion de derechos
de autor, vulneraciéon de secreto, infraccion de las normas de prbteccién de
datos, revelacion de secretos empresariales, o a solicitudes de indemnizacion
basadas en el derecho laboral o estatutario, las personas a que se refiere la
presente ley no incurriran en responsabilidad de ningln tipo como
- consecuencia de comunicaciones o de revelaciones publicas protegidas por la
misma. Dichas personas tendran derecho a alegar en su descargo el haber
comunicado o haber hecho una revelacién publica, siempre que tuvieran
motivos razonables para pensar que la comunicacion o revelaciéon publica era

necesaria para poner de manifiesto una infraccion en virtud de la presente ley».

El precepto transpone el art. 21 de la Directiva 2019/1 937, pese a que, a juicio
del Consejo Fiscal, no lo hace de manera completa. El apartado primero del art.
21 de la Directiva 2019/1937 impone a los Estados miembros la obligacion de
adoptar «las medidas necesarias para garantizar que las personas a que se

refiere el articulo 4 estén protegidas frente a represalias. Dichas medidas
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incluiran, en particular, las que figuran en los apartados 2 a 8 del presente

articulo».

El APL se limita a recoger alguna de las medidas mencionadas en los -

apartados segundo a octavo del art. 21 de la Directiva 2019/1937.

Asi, no se hace mencion alguna a las medidas correctoras ni a las medidas
provisionales a la espera de la resolucién del proceso judicial (art. 21.6 de la
Directiva 2019/1937). Resaltandose en el considerando 96 de la directiva la
especial importancia que revisten las medidas provisionales a la espera de
resolucién del proceso judicial, que puede prolongarse. «En particular, los
denunciantes deben poder acogerse a medidas provisionales tal como se
establezcan en Derecho nacional, para poner fin a amenazas, tentativas o
actos continuados de represalias, como el acoso, o para prevenir forma de
represalias como el despido, que puede ser dificil de revertir una vez
transcurrido un largo periodo y arruinar ecohémicamente a una persona, una

perspectiva que puede disuadir eficazmente a denunciantes potenciales».

‘Tampoco se hace ninguna alusién a las medidas del art. 21.8 de la directiva
que se transpone, siendo «las medidas necesarias para garantizar que se
proporcionen vias de recurso e indemnizacion integra de los dafos y perjuicios
sufridos por las personas a que se refiere el articulo 4 de conformidad con el

Derecho nacional».

Por lo que respecta a la indemnizacion, el considerando 95 de la directiva exige
que «la indemnizacién o reparacion sea real y efectiva, de forma que sea

proporcionada respecto del perjuicio sufrido y que sea disuasoria».

Atendiendo al caracter de norma de minimos que representa la directiva, el
Consejo Fiscal sugiere que se reformule el art. 38 del APL para que en el

mismo se incluyan todas las medidas exigidas en el art. 21 de la Directiva
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2019/1937, pudiendo afiadirse ofras distintas .segin la voluntad del

prelegislador.

Por lo que se refiere a la prevision del apartado segundo, esto es, la exencion
de responsabilidad de los informantes respecto de la adquisicién o acceso a la
informacién comunicada o revelada publicamente, siempre que no constituya
delito, debe recordarse que esta prevision resulta respetuosa con la
jurisprudencia del TS (STS 116/2017, de 23 de febrero) y del TC (STC 97/2019,
de 16 de julio). ‘ .

- Finalmente, debe apuntarse que el uso del término difamacion, aun siendo el
empleado en la Directiva 2019/1937, supone introducir un concepto juridico
ajeno al‘ ordenamiento juridico espariol. Los procedimientos de difamacion
corresponderian, en lo que al art. 38.5 APL respecta, al ambito de la Léy
Organica 1/1982, de 5 de-mayo, de proteccion civil del derecho al honor, a la
intimidad personal y familiar y a la propia imagen. Asi, el Consejo Fiscal sugiere
que se reformule el art. 38.5 del APL en el sentido de expuesto.

Articulo 39. Medidas para la proteccion de las personas investigadas

El art. 39 del APL recoge las medidas para la protecciéon de las personas
investigadas, disponiendo que, duranté la tramitacién del expediente tendran
«derecho a la présuncién de inocencia, al derecho de defensa y de acceso al
- expediente en los términos regulados en esta ley, asi como de la misma
proteccion establecida en la misma para los informantes, preservéhdose su
identidad y garantizandose la confidencialidad de los hechos y datos del

procedimiento».

Esta prevision resulta conforme con el art. 22 de la Directiva 2019/1937.
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Articulo 40. Programas de clemencia

El art. 40 del APL regula los denominados programas de clemencia que, en
esencfa, suponen un incentivo para informantes potenciales al eximirles de
responsabilidad por su participaciéon en una infraccién administrativa siempre y

cuando concurran determinados requisitos.

Tal y como establece el apartado primero del precepto, «siempre que la misma
[la informacion] hubiera sido presentada con antérioridad a que hubiera sido
‘notificada la incoacién del procedimiento de investigacion o sancionador»,
podra eximirse al informante del cumplimiento de las sanciones administrativas
correspondientes, exigiéndose, para ello, la acreditacion de los siguientes
extremos: «a) [h]abe‘r cesado en la comisidn de la infracciéon en el momento de

presentacion de la comunicacion o revelaciéon e identificado, en su caso, al
resto de las personas que hayan participado o} favorecido aquella; b) [hlaber
cooperado plena, continua y diligentemente a lo largo de todo el procedimiento
de investigacion; c¢) [hlaber facilitado informacion veraz y relevante, medios de
prueba o datos significativos para la acreditacion de los hechos investigados,
sin que haya procedido a la destruccion de estos o a su ocultacién, ni haya
revelado a terceros, directa o indirectamente a terceros su contenido; d) [h]aber

procedido a la reparacién del dafio causado que le sea imputable».

Se observa en la letra c) una errata, al indicar «revelado a terceros, directa o
indirectamente a terceros su contenido», debiendo suprimirse una de las dos

menciones «a terceros».

Si solo se cumplieran alguno de los requisitos, quedara a criterio de la
autoridad competente, previa valoracién del grado de contribucion a la
resolucién del expediente, la posibilidad de atenuar la sancién que

cbrrespondiera, siempre que el informante no haya sido sancionado
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anteriormente por hechos de la misma naturaleza que dieron origen al inicio del

procedimiento.

Esta atenuacion de la sancion podra extenderse al resto de participantes en la
comision de la infraccién, en funcién del grado de colaboracion activa en el
esclarecimiento de los hechos, identificacién de otros participantes y reparacion

o minoracion del dafic causado.

Se excepcionan de la aplicacion del art. 40 del APL las sanciones que pudieran
imponerse por la realizacion de las conductas prohibidas por la Ley 15/2007, de
3 de julio, de Defensa de la Competencia; en estos casos se‘rén,de aplicécién
‘los arts. 65 y 66 de la Ley 15/2007. ' ‘

Los programas de clemencia que se regulan en el APL no figuran en la
Directiva 2019/1937, pero no son ajenos a nuestro ordenamiento juridico.
Como indica el propio art. 40 del APL, la Ley 15/2007 los introdujo en sus arts.
65y 66. |

Asimismo, tampoco puede obviarse que el art. 62 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Puablicas, regula —sin denominarlos programas de clemencia— exenciones y
atenuaciones de las sancione's‘a imponer en supuestos de colaboracion del

denunciante en la resolucion del expediente.

El Consejo Fiscal considera que se trata de una medida acorde con la finalidad
perseguida por la Directiva 2019/1937 tendente a hacer aflorar todo tipo de
infracciones dentro del ambito de aplicacién de la norma y puede suponer un
potente incentivo para los potenciales informantes que, precisamente por su
participacion en la comisién de la infraccién administrativa denunciada,

dispondran de importantes elementos de prueba de esta.
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Articulo 41. Autoridades competentes

El précepto proyectado indica que «las medidas de apoyo (...) seran prestadas
por la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante, cuando se trate
de infracciones cometidas en el ambito del sector privado y en el sector publico
estatal y, en su caso, por los érganos competentes de las comunidades
auténomas respecto de las infracciones en el ambito. del sector publico

autonoémico y local del territorio de la respéctiva comunidad auténomay, sin |
perjuicio de las medidas de apoyo y asistencia especificas que puedan

articularse por las entidades del sector publico y privado.

Debe sefialarse que el precepto se refiere inicamente a las medidas de apoyo,
siendo que el titulo se encuentra dedicado a las medidas de proteccion en
sentido amplio. El Consejo Fiscal, para evitar problemas interpretativos, sugiere
que se sustituya la referencia a las medidas de apoyo por las medidas de

proteccion.
10. Titulo VIil. Autoridad independiente de proteccion del informante

Con caracter previo al analisis del Titulo VIl, se considera que debe corregirse
la denominacion de los capitulos primero y segundo para adecuarlos a las
directrices de técnica normativa que exigen que la ortografia de estos sea

«Disposiciones genefales» y «Régimen juridico».

10.1 Capitulo l Disposiciqnes Generales

Articulo 42. Naturaleza |

La Autoridad Independiente de Proteccion del Informante es una autoridad

administrativa independiente como ente de derecho publico de ambito estatal,
de las previstas en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
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Sector Publico, con personalidad juridica probia y plena capacidad publica y
privada, que actuara en el desarrollo de su actividad y para el cumplimiento de
sus fines con plena autonomia e independencia Orgénica y funcional respecto
del Gobierno, de las entidades integrantes del sector publico y de los poderes

publicos en el ejercicio de sus funciones (apartado primero). .

La relacion de la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante con el
Gobierno se realizard a través del Ministerio de Justicia, al que quedara

adscrita (apartado segundo).

En el apartado tercero del precepto se establece la celebracion, cuando menos
semestral, de reuniones de cooperacion entre la Autoridad Independiente de
Proteccién del Informante y las autoridades autondémicas de proteccién del

informante.

Sin perjuicio de la colaboracion con otros ¢rganos y de las facultades de
direcciéon de politica general del Gobierno, la Autoridad Independiente de
Proteccion del Informante no podra solicitar o aceptar instrucciones de ninguna

entidad publica o privada, lo que supone una garantia de su independencia.

De conformidad con lo establecido en la Directiva 2019/1937, el prelegislador
opta por configurar la Autoridad Independiente de Proteccién del Informante en

los términos expuestos.

El art. 5 de la directiva que se transpbne define autoridad competente como
«toda autoridad nacional designada para recibir denuncias de conformidad con
el capitulo Ill y para dar respuesta a los denunciantes, y/o designada para
desempeniar las funciones previstas en la presente Directiva, en particular en lo

que respecta al seguimiento».
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“Por lo que respecta al considerando 64, en él se indica que «[d]ebe
corresponder a los Estados miembros determinar qué autoridades son
competentes para recibir la informacién sobre infracciones que entren en el
~ambito de aplicacion de la presente Directiva y seguir‘adecuadamente las
denuncias. Dichas autoridades competentes podrian ser autoridades judiciales,
organismos de regulacién o supervision competentes en los ambitos
especificos de que se trate, o autori‘dades con una competencié mas general a
escala central dentro de un Estado miembro, autoridades encargadas del
cumplimiento del Derecho, organismos de lucha contra la corrupcion 0_

defensores del pueblo».
Articulo 43. Funciones

El art. 43 del APL enumera las funciones que se atribuyen a la Autoridad
Independiente de Proteccion del Informante, siendo: «1°. Gestion del cahal
externo de comunicaciones regulado en el titulo lll; 2°. Adopcién de las
medidas de proteccion al informante previstas en la presente ley; 3°. Participar,
mediante informe preceptivo, en el prbcesq de elaboracién de normas que
~ afecten a su ambito de competencias y a la ley reguladora de sus funciones en
. cuanto la Autoridad lndepend‘iente de Proteccion al Informante y su normativa
de desarrollo; 4°. Tramitacion de los procedimientos sancionadores e
imposicion de sanciones por las infracciones previstas en el titulo IX; 7.
Elaboracién de recomendaciones y directrices que establezcan los cﬁterios y
practicas édecuados para el cumplimiento de las disposiciones contenidas en

la presente ley».
Se observa la existencia de una errata en el texto propuesto: el Gltimo numeral

del listado de funciones de la Autoridad Independiente de Proteccion del

Informante debe ser el 5° y no el 7° como figura.
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10.2 Capitulo Il. Régimen Juridico
Aﬁiculo 44. Régimen juridico

Segun el apartado primero del art. 44 del APL, el régimen juridico aplicable a la
Autoridad Independiente de Proteccion del Informante esta constituido por la
ley proyectada, su éstatuto y las leyes reguladoras de los sectores someﬁdos a
su supervision; supletoriamente, en cuanto sea compatible con su plena
independencia se regira por las normas citadas en el art. 110.1 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, esto es, por
la propia Ley 40/2015, «en particular lo dispuesto para organismos auténomos,
la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
~ Publicas, la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, el Real Decreto Legislativo '
3/2011, de 14 de noviémbre, la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, asi como el
resto de las normas de derecho administrativo general y especial que le sean
de aplicacién. En defecto de norma administrativa, se aplicara el derecho

comun».

En su apartado segundo, se prevé la aprobacion, mediante real decreto, del
Estatuto Orgéhico de la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante,

que desarrollara su estructura, organizacion y funcionamiento interno.
Articulo 45. Régimen de personal

El APL prevé que el personal de la Autori‘dad Independiente de Proteccién del
Informante sea funcionario o laboral y que esté sujeto al texto refundido de la
Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico y demas normativa reguladora

de los funcionarios publicos y, en su caso, a la normativa laboral.

La Autoridad Independiente de Proteccion del Informante elaborara y aprobara

su relacion de puestos de trabajo, haciendo constar aquellos puestos que
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deban ser desempefiados en exclusiva por funcionarios publicos, por consistir
en e‘i gjercicio de las funciones que impliquen la participacion directa o indirecta
en el ejercicio de potestades publicas y la salvaguarda de los intereses
generales del Estado y de las Administraciones Publicas. La seleccion del

personal directivo se ajustara a principios de competéncia y aptitud profesional.,
Articulo 46. Régimen de contratacién

" El art. 46 del APL dispone que los contratos que celebre la Autoridad
Independiente de Proteccién del Informante estaran sujetos a la legislacion
sobre contratacion del sector publicos, esto es, la Ley 9/2017, de 8 de |

noviembre, de Contratos del Sector Puablico.

El 6rgano de contratacién sera el presidente de la Autoridad Independiente de
Proteccién del Informante, sin perjuicio de la posibilidad de delegar sus

funciones en la forma que prevea su estatuto organico.
Articulo 47. Régimen patrimonial

Tras sefialar que la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante
tendra patrimonio propio e independiente del patrimonio de la Administracion
General del Estado, enumera el precepto sus bienes y medios econémicos: «a)
[llas asignaciones que se establezcan anualmente con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado; b) [lJos bienes y derechos que constituyan
su patrimonio, asi como los productos y fentas del mismo; ¢) [e]l porcentaje que
se determine en la Ley de Presupuestos Generales del Estado sobre las
cantidades correspondientes a sanciones pecuniarias impuestas por la propia
Autoridad en el ejercicio de su potestad-sancionadora; y, d) [c]ualesquiera otros

que legal o reglamentariamernite puedan serle atribuidos».
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~ Articulo 48. Régimen de asistencia juridica

El art. 48 del APL atribuye a la Abogaclia General del Estado-Servicio Juridico
del Estado, mediante el oportuno convenio, el asesofamiento, representacion y
defensa en juicio de la Autoridad Independiente de Protecciéon del Informante,
de conformidad con lo dispuesto en la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de
Asistencia Juridica del Estado e Instituciones Publicas, y su normativa de

desarrollo.

Articulo 49. Régimen presupuestario, de contabilidad y control econémico

y financiero

El apartado primero del art. 49 del APL establece que la Autoridad
Independiente de Proteccion del Informante elaborara y aprobara anualmente
un anteproyecto de presupuestos, cuyos créditos tendran caracter limitativo y lo
- remitira al Ministerio de Hacienda y Funcién Plblica para su posterior
integracion en los Presupuestos Generales del Estado, conforme a la Ley

47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

La Ley 47/20b3 sefialard el régimen de variaciones y de vinculacion de los
créditos de dicho presupuesto, con independencia de las especialidades que se

introduzcan en la norma de creacion de la entidad y su estatuto orgénico.

La aprobacion de los gastos y orden de pagos correspondera al presidente de
la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante, salvo los casos
reservados a la competencia del Gobierno, asi como efectuar la rendicion de

cuentas del organismo.

La gestién econémico-financiera estara sometida al control de la Intervencion
General de la Administracion del Estado, en los términos de la Ley 47/2003, sin

perjuicio de las competencias atribuidas al Tribunal de Cuentas.
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~ Articulo 50. Régimen de recursos

El art. 50 del APL disefia el régimen de recursos, de tal forma que los actos y
resoluciones del presidente de la Autoridad Independiente de Protecciéon del
Informante podran fin a la via administrativa, siendo Unicamente recurribles
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, sin perjuicio del recurso
potestativo de repo'sicic’)n y de lo estab!ecidb en el proyectado articulo 20 en su

apartado quinto.

Por lo que respecta a los actos y resoluciones Adé los érganos de la Autoridad
Independiente de Proteccion del Informante distintos ‘del presidente, no
’a'gotarén' la via administrativa, pudiendo ser objeto de recurso administrativo
conforme a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas.
Articulo 51. Potestades de regulacion. Circulares y recomendaciones

La presidencia de la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante
podra dictar disposiciones, denominadas circulares, que exija el desarrolio y
ejecuciéon de las normas contenidas en reales decretos que le habiliten de
modo expreso para ello. Las circulares seran obligatorias una vez publicadas

en el Boletin Oficial del Estado.

Asimismo, la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante podra
" elaborar recomendaciones y directrices que establezcan los criterios y practicas

adecuados para el cumplimiento de las normas que le sean de aplicacion.
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Articulo 52. Potestad sancionadora

El precepto atribitye potestad sancionadora a la Autoridad Independiente de
Proteccién del Informante por la comision de las infracciones recogidas en el

Titulo IX del APL y conforme al procedimiento establecido en él.
10.3 Capitulo Ill. Organizacién

Articulo 53. De la Presidencia

El maximo érgano de representacion y gobierno de la Autoridad Independiente )
de Proteccién del Informante sera la Presidencia. Su titular tendra el rango de
Subsecretario y su mandato sera de cinco afios no renovables.

El nombramiento se realizara entre personas de reconocido prestigio y
competencia profesional en el ambito del cumplimiento normativo, previa

comparecencia ante la Comision correspondiente del Congreso de los

Diputados.

Articulo 54. De la Comisién Consultiva de Proteccion del Informante

La Presidencia estara asesorada por la Comision Consultiva de Proteccion del
Informante que se reunira cuando lo disponga la Presidencia y, en todo caso,

una vez al semestre.

Las decisiones que adopte la Comisién Consultiva no tendran caracter

vinculante.
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Articulo 55. Funciones de la persona titular de la Presidencia

El art. 55 del APL enumera las funciones atribuidas a la Presidencia, entre
ellas, ostentar la representacion legal de la Autoridad Independiente, dirigir y
coordinar las actividades de todos los drganos directivos de la Autoridad
Independiente de Proteccion del Informante, desempenar la jefatura superior
de todo el personal de la Autoridad Independiente, nombrar a los }cargés

directivos y dictar resoluciones en los procedimientos sancionadores.

Articulo 56. Funciones de la Comision Consultiva de Proteccion del

Informante

El apartado primero del precepto resulta redundante con lo ya dispuesto en el
art. 54 del APL, puesto que reitera que «es un o6rgano colegiado de
asesoramiento de la Presidencia de la Autoridad Independiente de Proteccion

del Informante».

Por lo que respecta a las funciones concretas que se le atribuyen en el APL, el
apartado segundo expresa que se encargara de la emisién de informe en todas
las cuestiones que le someta la Presidencia y podra formular propuestas en

temas relacionados con las materias de su competencia.
Articulo 57. Organizacion interna

El precepto remite al estatuto organico de la Autoridad Independiente de
Proteccion del Informante para la regulacion del régimen de organizacion vy

funcionamiento interno.
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Articulo 58. Causas de cese de la persona titular de la Presidencia

En el art. 58 del APL se tasan las causas por las que puede producirse el cese
de la persona titular de la Presidencia, a saber, expiraciéon del mandato, a
peticion propia o por separacion acordada por el Consejo de ministros ante el
incumplimiento grave de sus obligaciones, la incapacidad sobrevenida para el
ejercicio de su funcidn, la incompatibilidad o la condena firme por delito doloso.

Articulo 59. Control parlamentario

Expresamente se establece que la persona ftitular de la Presidencia
comparecera anualmente ante las comisiones que en materia de proteccion de
los informantes se formen en el Congreso de los Diputados y en el Senado.

11. Titulo IX. Régimen sancionador

El presente titulo responde a la previsiéon contenida en el art. 23 de la Directiva
2019/1937, segun el cual ‘«[I]os Estados miembros estableceran sanciones
efectivas, proporcionadas y disuasorias aplicables a las- personas fisicas o
juridicas que: a) impidan o intenten impedir las denuncias; b) adopten medidas
de represalia contra las personas a que se refiere el articulo 4; ¢) promuevan
procedimientos abusivos contra las pe(sohas a que se refiere el articulo 4; d)
incumplan el deber de mantener la confidencialidad de la identidad de los

denunciantes, tal como se contempla en el articulo 16». .

A ello afade que «[ljos Estados miembros estableceran sanciones efectivas,
proporcionadas y disuasorias aplicables respecto de denunciantes cuando se
establezca que habian comunicado o revelado publicamente informacion false
a sabiendas. Los Estados miembros también estableceran medidas para
indemnizar los dafios y perjuicios derivados de dichas denuncias o

revelaciones publicas de conformidad con el Derecho nacional».
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La necesidad de establecer un régimen sancionador se recoge en el
considerando 102 de la Directiva 2019/1937 que establece que «[l]as
sanciones penales, civiles o édministrativas son necesarias para garantizar la
eficacia de las normas sobre proteccié'n de los denunciantes. Las sanciones
contra quienes tomen represalias u otras acciones perjudiciales contra los
denunciantes pueden desalentar tales acciones. Son necesarias asimismo
sanciones contra las personas que comuniquen o revelen publicamente
informacién sobre infracciones cuando se demuestre que lo hicieron a
sabiendas de su falsedad, con el fin de impedir nuevas denuncias maliciosas y
de preservar la credibilidad del sistema. La proporcionalidad de tales sanciones
debe garantizar que no tengan un efecto disuasorio en los denunciantes

potenciales».
Articulo 60. Régimen juridico aplicable

El art. 60 del APL remite para establecer el régimen juridico aplicable al
ejercicio de la potestad sancionadora a lo dispuesto en la Ley 40/2015, de 1 de-
octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico, y en la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones

Publicas.
Articulo 61. Autoridad sancionadora

El art. 61 del APL distribuye las competencias para el ejercicio de la potestad
sancionadora entre la Autoridad Independiente de: Proteccion del Informante y
los érganos competentes de las comunidades autdnomas, sin perjuicio de las
facultades disciplinarias qué en el ambito interno de cada organizacion puedan

tener los érganos competentes.

Por lo que se refiere a la Autoridad Independiente de Proteccion del Informante,

sera competente para conocer las infracciones cometidas en el ambito del

92

fge.secretaria.fiscalgeneral@fiscal.es . 91 3352143
C/Fortuny, 4
28010 — Madrid




FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL

DEL ESTADO

Presidente

sector pUblico estatal y en el sector privado cuando la infraccion afecte o
produzca efectos en el ambito territorial de mas de una comunidad auténoma,
siendo competente para la imposicion de la sancion correspondiente el

presidente de la Autoridad Independiente.

Los organos correspondientes de las comunidades auténomas seran
competentes respecto de las infracciones cometidas en el ambito del sector
publico autonémico o local del territorio de la correspondiente comunidad

auténoma.

Atendiendo a la prevision contenida en el art. 24.2 del APL, por coherencia del
sistema que la norma pretende articular, deberia hacerse mencién a las
entidades del sector privado en su ambito de competencia y, evidentemente, de
conformidad con la legislacién autondmica que resulte de aplicacidon. Asimismo,
se advierte la falta de prevision de atribucién competencial respecto de
entidades tanto del sector publico como privado cuando el incumplimiento
comunicado se circunscriba al ambito territorial de la correspondiente

comunidad auténoma y ésta no disponga de 6rgano o autoridad propios.

Por ello, el Consejo Fiscal ‘sugiere la reformulacién de los apartados segundo y

- tercero del art. 61.del APL en fal extremo.
Articulo 62. Sujetos responsables

El art. 62 del APL establece la delimitacion subjetiva de la aplicabilidad del
régimen sancionador, indicando que «[e]staran sujetos al régimen sancionador
establecido en esta ley las personas fisicas y juridicas que realicen, a titulo de
dolo, cualquiera de las actuaciones descritas como infracciones en el articulo
63».
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En los casos de érganos colegiados, «responderan de manera personal sus
miembros en los términos que sefiale la resolucién sancionadora», quedando
exentos de responsabilidad aquellos miembros que no hayan asistido por
causa justificada o que hayan votado en contra del acuerdo. Esta prevision
resulta conforme con lo establecido en el art. 17.6 de la Ley 40/2015, segln el
cual «[cluando los miembros del érgano voten en contra o se abstengan,
quedaran exentos de la responsabilidad que, en su caso, pueda derivarse de

los acuerdos».

La exigencia de responsabilidad se extenderd a los responsables incluso
aunque haya desaparecido su relacién o cesado en su actividad en o con la

entidad respectiva.
Articulo 63. Infracciones

El catalogo de infracciones muy graves, graves y leves se contiene en el art. 63
del APL.

En este sentido, el apartado primero cataloga como infracciones muy graves:
«a) [c]ualquier actuacién que suponga una efectiva limitacién de los derechos y
garantias previstos en la presente ley introducida a través de contratos o
acuerdos a nivel individual o colectivo y en general cualquier intento o accion
efectiva de obstaculizar la presentacién de comunicaciones o de impedir,
frustrar o ralentizar su seguimiento, incluida la aportacion dolosa de informacion
o documentacion falsa por parte de los requeridos para ello; b)[l]la adopcion de
cualquier represalia frente a los informantes derivada de la comunicacion; c)
[v]ulherar las garantias de confidencialidad y anonimato previstas en esta ley, y
de forma particular cualquier accion u omision tendente a revelar la identidad
del informante cuando este haya optado por el anonimatoe, aunque no se llegue
a producir la%efectiva'revelacidn de la misma; d) [v]ulnerar el deber de mantener

el secreto sobre cualquier aspecto relacionado sobre la informacion; e) [lla
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comision de una infraccion grave cuando el autor hubiera sido sancionado
mediante resolucién firme por dos infracciones graves en los dos afios
anteriores a la comision de la infraccién, contados desde la firmeza de las
sanciones; f) [clomunicar o revelar publicamente informacién a sabiendas de su

falsedad, en las comunicaciones en las que se identifique el informante».

Sin perjuicio del analisis del precepto que se realizard a continuacién, el
Consejo Fiscal, por cuestiones de sistematica del texto propuesto, sugiere que
la infraccién contenida en la letra ) pase a ser la f), como asi ocurre en el

apartado segundo del precepto examinado.

Tendran la consideracién de infracciones graves, segun el apartado segundo: h
«a) [clualquier actuacion que 'suponga limitacion de loé derechos y garantias
previstos en la presente ley o cualquier intento o accién efectiva de obstaculizar
la presentacion de informaciones o de impedir, frustar o ralentizar su
seguimiento que no tenga la consideracion de infraccion muy grave conforme al
apartado 1 anterior; b) [v]ulnerar las garantias de confidencialidad y anonimato
previstas en esta ley cuando no tenga la consideracion de infraccibn muy
grave; c) [vlulnerar el deber de secreto en los supuestos en que no tenga la
consideracion de infraccién muy grave; d) [ijncumplimiento de la obligacion de
adoptar las medidas para garantizar la confidencialidad y secreto de las
informaciones; e) [lJa comisién de una infraccién leve cuando el autor hubiera
“sido sancionado por dos infracciones leves en los dos aﬁors anteriores a la

comision de la infraccion, contados desde la firmeza de las sanciones».

Finalmente, el apartado tercero del precepto contiéne la relacion de
infracciones leves: «a) [rlemision de informacién de forma incompleta, de
manera deliberada por parte del Responsable del Sistema a la Autoridad, o
fuera del plazo concedido para ello; b) [ijlncumplimiento de la obligacién de -

colaboracion con la investigacion de informaciones; c¢) [c]ualquier
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incumplimiento de las obligaciones previstas en esta ley que no estén

tipificadas como infraccién muy grave o grave».

El apartado cuarto del art. 63 del APL indica que «[llas normas establecidas en
los apartados anteriores referidas a la ;‘Jroteccic’m de los informantes se
aplicaran también respecto de los mediadores y demas personas a las que se
- refiere el articulo 4.4 de la Dir:ectiva 2019/1937, de 23 de octubre».

La referencia a los mediadores que se realiza en el apartado cuarto no resulta
~correcta, toda vez que la directiva que se transpone utiliza la expresion

«facilitadores», sugiriéndose la sustitucion por este término.

"En cuanto al elenco de infraccionés del art. 63 del APL, el Consejo Fiscal invita
al prelegislador a una reformulacion de estas mas respetuosa con los principios
de legalidad, seguridad juridica. ‘y proporcionalidad, propios de la potestad |
sancionadora tal y como se contemplan en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de

Régimen Juridico del Sector Pablico.

No parece adecuada la configuracidn de infracciones administrativas mediante
la utilizacién de conceptos indeterminados o mediante la delimitacion negativa
de las mismas, es decir, constituyen infracciones graves las que no sean muy

graves.

Ehtre las infracciones muy graves se incluyen conductas que podrian ser
constitutivas de delito (por ejemplo, la presentacién de documentacion falsa, a
sabiendas, al expedlente admlmstratlvo) debiendo  indicarse que tales
actuaciones seran consideradas infracciones muy graves siempre que no sean

constitutivas de delito.
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Asimismo, no se contempla especificamente ninguna infraccién relativa a la
promocién de «procedimientos abusivos contra las personas a que se refiere el
articulo 4», como exige el art. 23.1.c) de la Directiva 2019/1937.

* Por todo ello, el Consejo Fiscal sugiere la reformulacion del art. 63 del APL en

los términos expuestos.
Articulo 64. Prescripcion de las infracciones

Los plazos de prescripcidon de las infracciones aparecen recogidos en el
apartado primero del art. 64 del APL, siendo para las infracciones muy graves
de tres anos, para las infracciones graves de dos afios.y para las leves de seis

meses.

Estos plazos de prescripcion de infracciones, asi como el cémputo de estos
resultan conformes con lo dispuesto en el art. 30 de la Ley 40/2015, de 1 de

octubre.

En cuanto al cdmputo de dichos plazosv, el apartado segundo del precepto
sefiala que el plazo de prescripcidn de las infracciones comenzara a contarse
desde el dia en el que la infraccion hubiera sido cometida; en los supuestos de
una actividad continuada, él dies a quo sera el de la finalizacién de la actividad

o la del ultimo acto con el que la infraccién se consume.

No se estima adecuado el uso de la expresion «que la infraccion se consume»
en tanto que lleva a la indeterminaciéon del momento del inicio del cémputo ni la
- formulacion acumulativa del precepto para la identificacion del dia en el que la

infraccién hubiera sido cometida en los supuestos de una actividad continuada.

La indeseable falta de segurfidéd juridica que genera la existencia de dos diez a

quo para el computo de la prescripcion lleva a que el Consejo Fiscal proponga
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la reformulacién del art. 64.2 del APL, proponiéndose como redaccion
alternativa «En las infracciones derivadas de una actividad continuada, de una
actividad con efectos permanentes o de una actividad que exija habitualidad, el
dies a quo se computara, respectivamente, desde el dia en que se realizd la
ultima infraccion, desde que se eliminé la situacion ilicita o desde que cesé la

conducta».

El apartado tercero establece que el plazo de prescripcion de las infracciones
se interrumpira por la iniciaciébn, con conocimiento del interesado, del
procedimiento sancionador, reanudandose el plazo de prescripcion si el
expediente sanc;ionador permaneciera paralizado durante tres meses por causa

no imputable a aquellos contra quienes se dirija.
Articulo 65. Sanciones

El apartado primero del art. 65 del APL indica las multas que llevan aparejadas
las infracciones cometidas, distinguiendo si los responsables son personas

fisicas o juridicas.

Si fueran personas fisicas los responsables de las infracciones, serian
multadas «con una cuantia de hasta 10.000 euros por la comision de
infracciones leves; de 5.001 hasta 30.000 euros por la comisién de infracciones
graves y de 30.001 hasta 300.000 euros por la comisién de infracciones muy

graves».

Si los responsables de las infracciones fueran personas juridicas, serian
multadas «con una cuantia hasta 100.000 euros en caso de infracciones leves,
entre 100.001 y 600.000 euros en caso de infracciones graves y entre 600.001

y 1.000.000 euros en caso de infracciones muy graves».
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En cuanto a la cuantia fijada para las multas impuestas a personas fisicas por
la comision de infracciones leves, se considera que la misma no respeta el
principio de proporcionalidad y no resulta sistematica con el resto de las
sanciones contempladas. Como es de ver, se establece que la sancién por la -
comision de infracciones leves por parte de una persona fisica conllevara una
multa de hasta 10.000 euros, sin que se establezca ninguna cuantia minima
para ello. No obstante, la cuantia minima que se fija para las sanciones por la

comision de infracciones graves por personas fisicas es de 5.001 euros.

El Consejo Fiscal, en este punto, sugiere la modificacion de dicha cuantia,
debiendo fijarse en un maximo de 5.000 euros y la introduccion de una cuantia
minima, cuantia que también deberia incluirse en la multa a personas juridicas

responsables de infracciones leves.

Adicionalmente, el apartado segundo del art. 65 del APL, prevé, en el caso de“
infracciones muy graves, que la Autoridad Independiente de Proteccion del
Informante puéda acordar «a) [lla amonestacion publica; b) [lJa prohibicion de
obtener subvenciones u otros beneficios fiscales durante un plazo maximo de
- cuatro afos; vy, c) [l]Ja prohibicion de contratar con el sector publico durante un
plazo maximo de tres afios de conformidad con lo previsto en la Ley 9/2017 de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del
Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014».

Por lo que respecta a la letra b), el Consejo Fiscal considera que, en aras del
principio de proporcionalidad, la prohibicién de obtener subvenciones u otros
beneficios fiscales no deberia establecerse en términos genéricos como los
propuestos, debiendo vincularse a la infraccion cometida y al fin perseguido por
la norma, en este caso el cumplimiento de la legislacidn comunitaria y nacional
que entre en el ambito descrito en el art. 2 del APL por medio de la proteyccién

de los informantes. La proteccién a los informantes constituye un medio, no un
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fin en si mismo, para el cumplimiento de las normas y para el descubrimiento

de infracciones tanto administrativas como penales.

En este sehtido, el Consejo Fiscal sugiere que se modifique la redaccién de la
letra b) del apartado segundo del art. 65 del APL en estos términos.

Articulo 66. Graduacion

Las sanciones previstas se graduaran, como contempla el‘art. 66 del APL,
«teniendo en cuenta la naturaleza de la infracciébn y las circunstancias
concurrentes en cada caso. De modo especial, y siempre que no se haya
tenido en cuenta para la tipificacion de la infraccién, la ponderacién valorara: a)
[l]a reincidencia; b) [lla entidad y persistencia temporal del dafio o perjuicio
causado; c¢) [lJa intencionalidad y culpabilidad del autor; d) [e]l resultado del
ejercicio anterior del infractor; e) [l]a circunstancia de haber procedido a la
subsanaciéon del incumplimiento que dio lugar a la infraccion por propia
iniciativa; f) [l]a reparacion de los dafios y perjuicios causados; y g) [l]a
colaboraciéon con la Autoridad lndependiénte de Proteccion del Informante u

otras autoridades administrativas».

Se considera necesaria la introduccion de una definicién de lo que se considera

reincidencia a los efectos de esta norma, para facilitar su aplicacién.

Teniendo en cuenta que el art. 62 del APL exige que todas las infracciones
sean cometidas dolosamente, resulta dificil comprender a qué se refiere el
- prelegislador con la letra ¢), esto es, la intencionalidad y culpabilidad del autor.
Para evitar problemas in;cerpretativos, el Consejo Fiscal considera necesario
que se aclare este extremo, asi como el contenido de la letra d), el resultado

del ejercicio anterior del infractor.
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Articulo 67. Concurrencia

El ejercicio de la potestad sancionadora previsto en el Titulo IX del APL es
-autbnomo y «podra concurrir con el régimen disciplinario del personal

funcionario, estatutario o laboral que resulte de aplicacién en cada caso».
Articulo 68. Prescripcion de las sanciones

Segun lo establecido en el art. 68 del APL, las sanciones impuestas por
infracciones muy graves prescriben a los tres afios, las impuestas por

infracciones graves a los dos afios y por infracciones leves al afio.

El dies a quo sera el dia siguiente a aquel en que sea ejecutable la resolucion

por la que se impone la sancién o haya transcurrido el plazo para recurrirla.

Interrumpira la prescripciéon de la sancién, la iniciaciéon, con conocimiento del
interesado, del procedimiento de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si
aquél esta paralizado durante mas de un. mes por causa no imputable al

infractor.

Lés previsiones contenidas en el art. 68 del APL resultan conformes con lo
dispuesto en el art. 30 Ley 40/2015, de 1 de octubre.

12. Disposiciones adicionales, transitorias y finales

La dispoSiciéh adicional primera se dedica a la regulacion del sistema de
comunicacion de la Casa de Su Majestad el Rey; la segunda, a la revision de
los procedimientos de recepcion y segUimiento de las comunicaciones al canal
externo, lo que deriva de la propia Directiva 2019/1937 (art. 27); la tercera,
prevé la posibilidad de que la Autoridad Independiente de Proteccion del

Informante actiie como canal externo en aquellas comunidades auténomas y
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ciudades con Estatuto de Autonomia que asi lo decidan y previa la suscripcién

del correspondiente convenio.

‘La primera disposicién transitoria se refiere a los canales internos de
comunicacion que pudieran existir a la entrada en vigor de la norma; la
segunda, a la adaptacién de los sistemas internos de informacion existentes; la
tercera, al plazo maximo para el establecimiento de sistemas internos de
‘informacién y adaptaciéon de los existentes; y la cuarta, a la previsién
presupuestaria de la Autoridad Independiente de Proteccién del Informante.

Por ultimo, las disposiciones finales primera, segunda, tercera y cuarta
suponen la modificacion, respectivamente, de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa; de la Ley 10/2010, de
28 de abril, de prevencién del blanqueo de capitales y de la financiacion del
terrorismo; de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Puablico; y de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de proteccién de
datos personales y garantia de los derechos digitales, para la adaptacion de

todas ellas a la regulacién ofrecida en el APL.

Nada se objeta a las diéposicionés finales quinta, relativa a la fncorporacién de
la Directiva 2019/1937 al ordenémiento juridico interno; sexta, respecto de los
titulos competenciales; séptima, que establece la habilitaciébn normativa para la
aprobacién del Estatuto Organico de la Autoridad Independiente de Proteccion
del Informante; y, octava, que prevé la entrada en vigor a los veinte dias de su

publicacién en el Boletin Oficial del Estado.
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