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1. La revelacién publica

La revelacion publica consiste en la puesta a disposiciéon del publico de in-
formacion.

En relacién con el ambito de aplicacion de la Ley 2/2023, de 20 de febre-
ro, reguladora de la proteccion de las personas que informen sobre infrac-
ciones normativas y de lucha contra la corrupcion (en adelante, Ley 2/2023),
la revelacion publica supone la difusion de informacion sobre infracciones



normativas o casos de corrupcion realizada por una persona en el contexto
laboral o profesional.

La revelacion publica tiene un impacto muy importante, puesto que la infor-
macion desvelada puede ser conocida no solo por las personas responsables de
la gestidn de los mecanismos (interno o externo) previstos para la comunicacion
y la investigacion de las infracciones normativas, o incluso por los responsables
o las personas al servicio de la Administracion publica afectada, sino, eventual-
mente, por cualquier persona. Por ello, el impacto de la revelacion puede ser
sustancialmente mayor que el de los canales internos y externos de informacion,
pudiendo no solo investigar o luchar contra las infracciones y los casos de corrup-
cion, sino incluso llegar a afectar a la seguridad de la persona informante o al
prestigio o la imagen de la persona afectada, o de la Administracion u organismo
publico en que eventualmente se haya producido la infraccion.

La revelacion publica y la protecciéon de la persona que difunde la in-
formacion han sido objeto de reconocimiento internacional desde hace
anos con la finalidad de fomentar la difusion de irregularidades y casos de
corrupciéon producidos tanto en empresas privadas como en instituciones
publicas, y también garantizar la proteccion de la persona reveladora frente
a represalias. Los casos de Assange, Falciani o Snowden son ejemplos que
a todos nos vienen rapidamente a la memoria al tratar de estas cuestiones.

A las iniciativas impulsadas a nivel internacional por distintas organizacio-
nes internacionales y regionales se ha unido mas recientemente la Unidn Euro-
pea, cuyo interés en la materia ha culminado con la aprobacion 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 Unién (en adelante, Directiva 2019/1937). Esta norma constata
gue “es necesario proteger la revelacién publica de informacion, teniendo en
cuenta principios democraticos tales como la transparencia y la rendicidon de
cuentas, y derechos fundamentales como la libertad de expresiony la libertad
y el pluralismo de los medios de comunicacion, al tiempo que se encuentra un
equilibrio entre el interés de los empresarios en la gestién de sus organizacio-
nes y la defensa de sus intereses, por un lado, y el interés de los ciudadanos en
gue se los proteja contra todo perjuicio, por otro, conforme a los criterios desa-
rrollados por la jurisprudencia del TEDH" (considerando 33).

La lectura de este considerando de la Directiva 2019/1937 permite iden-
tificar el fundamento y la finalidad del reconocimiento de la revelacion pu-
blica como canal para informar de infracciones y casos de corrupcion, asi
como la necesidad de proteger a la persona que difunde la informacion.

En primer lugar, la revelacion publica es una manifestaciéon de la li-
bertad de expresion y de informacion. No se puede desconocer que en la



practica la revelacion publica es una fuente importante de informacién
para los periodistas y, en general, lo puede ser para la sociedad. Hasta la
aprobacidn de la Directiva 2019/1937 y la Ley 2/2023, la revelacidn publica
se ha canalizado a través del ejercicio de estos derechos fundamentales.
Asi lo ha puesto de relieve, entre otros, el Informe del Relator Especial
de Naciones Unidas sobre la promocién y proteccion del derecho a la
libertad de opinién y de expresion (A/70/361 de 8 de septiembre de 2015),
en el que se recordaba lo siguiente: “La proteccion de las fuentes y los
denunciantes de irregularidades se basa en un derecho fundamental a la
libertad de expresion [..]. Las fuentes y los denunciantes de irregularida-
des gozan del derecho a difundir informacion, pero su proteccidon juridica
cuando revelan informacion al publico se basa especialmente en el de-
recho de este a recibirla”. Igualmente, el Consejo de Europa en su Reso-
lucion 2300 (2019) sobre la mejora de la proteccidon de los alertadores en
Europa, que senald que ‘la proteccion de los alertadores es también una
cuestion de derechos fundamentales: se basa en la libertad de expresion
y de informacién, que implica que cualquier persona esta autorizada a
expresarse libremente, sin temor a represalias, en el marco de unos limi-
tes definidos de manera precisa™.

Asimismo, la revelacién publica es una forma de colaboracién ciudada-
na en la cultura de la legalidad y de la integridad. Al respecto, es importante
tener presente que, como sefiala la Directiva 2019/1937: “A escala de la Unidn,
las denuncias y revelaciones publicas hechas por los denunciantes constitu-
yen uno de los componentes que se sitlan en el origen del cumplimiento
del Derecho y de las politicas de la Unidn” (considerando 2)%.

En ultima instancia, la revelacién publica es también un elemento
esencial de las democracias abiertas y transparentes y, por ende, un ins-
trumento del gobierno abierto. Asi lo recordaba la Resolucidon del Consejo
de Europa 2300 (2019) al reconocer que “los alertadores juegan un papel
esencial en una democracia abierta y transparente”. Por ello, la Directiva
2019/1937 sefala que “es hecesario proteger la revelacion publica de infor-
macion, teniendo en cuenta principios democraticos tales como la trans-
parencia y la rendicién de cuentas, y derechos fundamentales como la
libertad de expresion y la libertad y el pluralismo de los medios de comu-
nicacion” (considerando 3).

1. Previamente, en la misma direccion, la Resolucion 1729 (2010) y la Recomendacion (2014)7
sobre la proteccion de los alertadores.

2. Nieto (2005: 38) recordaba cémo “resulta imposible el ejercicio de la potestad sanciona-
dora si no media una decidida colaboracién social”. Sobre la importancia de la colaboracién
ciudadana en la lucha contra la corrupcioén, Cerrillo i Martinez (2014).



A partir de los elementos expuestos en esta presentacion, en las proxi-
mas paginas delimitamos el marco en el que se desarrolla la revelacion
publica a partir del reconocimiento que el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (TEDH) y el Tribunal Constitucional (TC) han hecho de la revela-
cion publica como manifestacion del derecho a la libertad de expresion y
de informacion. A continuacién, examinamos la regulaciéon de la revelacion
publica en la Ley 2/2023, centrando la atencién en las condiciones que exige
la ley para que se otorgue la proteccidn, los mecanismos de protecciény la re-
lacion de la revelacion publica con los canales de informacidén. Por ultimo, se
expone el régimen sancionador previsto en relacidon con la revelacién publica.

2. El reconocimiento jurisprudencial de la revelacion publica

La regulaciéon de la revelacion publica y de la proteccion de las personas
gue informan publicamente sobre irregularidades e infracciones no se ha
llevado a cabo en la mayoria de paises europeos hasta la transposicion de la
Directiva 2019/1937. Asi ha sucedido también en Espanfa.

Sin embargo, con caracter previo a este reconocimiento normativo, la
revelacion publica y la proteccion de la persona que la lleva a cabo se han
fundamentado en el gjercicio de los derechos a la libertad de expresion y
de informacién. Al respecto, distintos tribunales —en particular, el TEDH vy,
en Espana, el TC— han reconocido la revelacion publica de infracciones nor-
mativas o casos de corrupcion, y han protegido a las personas que revelan
publicamente informacidén relacionada con ellos, a través de la garantia del
derecho a la libertad de expresion y de informacion.

A continuacién, se exponen los principales hitos de la jurisprudencia
europea y constitucional sobre estas cuestiones, con el fin no solo de cono-
cer el fundamento de la regulacion de la revelacion publica y los criterios
gue deben concurrir para proteger a la persona que revele publicamente
informacion, sino también por el papel que la propia Directiva 2019/1937
reconoce a la jurisprudencia del TEDH a la hora de fijar los criterios para en-
contrar el equilibrio entre el interés de los empresarios y la ciudadania, con
el fin de protegerlos de cualquier perjuicio (considerandos 31y 33).

2.1. Larevelacién publica en la jurisprudencia del TEDH

El articulo 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos reconoce que
“toda persona tiene derecho a la libertad de expresidon’, y que este dere-
cho comprende, entre otras, la libertad de comunicar informaciones sin que
pueda haber injerencia de autoridades publicas. Asimismo prevé que estas



libertades pueden ser sometidas a ciertas formalidades, condiciones, restric-
ciones o sanciones previstas por la ley, que sean medidas necesarias, “en una
sociedad democratica, para la seguridad nacional, la integridad territorial o
la seguridad publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la pro-
teccion de la salud o de la moral, la proteccién de la reputaciéon o de los de-
rechos ajenos, para impedir la divulgacion de informaciones confidenciales
o para garantizar la autoridad y la imparcialidad del poder judicial”.

En el marco de este derecho a la libertad de expresion y de la libertad
de comunicar informaciones, el TEDH ha definido los criterios que deben te-
nerse en cuenta a la hora de encontrar el equilibrio entre el ejercicio por un
trabajador de estos derechos y otros derechos que pueden verse afectados
por su gjercicio y, en particular, la libertad de empresa y los derechos de los
empleadores.

En particular, la sentencia del TEDH de 12 de febrero de 2008, asunto
Guja vs. Moldavia, fue la que estableciod los criterios que deben cumplirse
para que una persona que revele informacién obtenida en su lugar de tra-
bajo pueda ser protegida. En este caso, el demandante era un trabajador de
la Fiscalia General de la Republica de Moldavia que fue condenado por la
divulgacion a la prensa de documentos que revelaban la injerencia de un
alto cargo politico en un procedimiento penal pendiente.

A la vista de la sentencia, los criterios que debe cumplir la persona que
revela la informacién conocida en el desarrollo de su actividad laboral son:

En primer lugar, que sea la Unica persona o forme parte de un grupo
reducido de personas que conozcan lo que esta ocurriendo en el lugar de
trabajo, siendo, de este modo, la persona mejor situada para actuar en inte-
rés general al difundir la informacion bien a su empleador bien a la opinion
publica (apartado 72).

En segundo lugar, el uso de los mecanismos internos efectivos por res-
peto al deber de lealtad, reserva y discrecion, lo que exige que en prime-
ra instancia la revelacion se haga al superior o a otra autoridad o instancia
competente (apartado 73). De este modo, para valorar la proporcionalidad
de la restriccion de la libertad de expresidon debe examinarse la posible exis-
tencia de otros mecanismos efectivos para poder denunciar la situacién en
cuestion. Asimismo, el Tribunal reconoce la necesidad de averiguar si existen
otros mecanismos para divulgar la informacién mas alla de su difusion pu-
blica a los efectos de poder valorar si la injerencia era necesaria en una socie-
dad democratica. EI TEDH recuerda que los trabajadores gozan del derecho
a la libertad de expresion, aunque también tienen un deber de lealtad, de
reserva y de discrecidon hacia el empleador (apartado 70).



En tercer lugar, el TEDH considera que se debe tener en cuenta el in-
terés publico que pueda suponer la informacion divulgada, tal y como ha
venido reconociendo en su jurisprudencia. En particular, en el asunto en
cuestion el Tribunal llega a la conclusion de que, en cuanto a la informacién
revelada publicamente: “No existe ninguna duda de que se trata de cues-
tiones importantes, que emanan del debate politico en una sociedad de-
mocratica, cuya opinidn publica tiene un interés legitimo en ser informada”
(apartado 88). Por ello, recuerda que “una discusion libre sobre problemas
de interés publico es esencial en democracia y que hay que evitar desani-
mar a los ciudadanos a pronunciarse sobre tales problemas” (apartado 91).

En cuarto lugar, el TEDH tiene presente la autenticidad de la informa-
cion divulgada. Como recuerda la sentencia comentada a la vista de la juris-
prudencia previa, “el ejercicio de la libertad de expresion implica deberes y
responsabilidades, y cualquier persona que decide divulgar las informacio-
nes debe verificar con cuidado, en la medida en la que las circunstancias lo
permitan, que son exactas y dignas de crédito” (apartado 75).

En quinto lugar, el Tribunal tiene en consideracion la buena fe de la per-
sona gue haya revelado la informacion. En efecto, de acuerdo con el TEDH:
“La motivacion del trabajador que procede a divulgar es otro factor deter-
minante para concluir si la accidon debe beneficiarse o no de proteccién”
(apartado 77). Por ello, “es importante establecer si la persona en cuestion, al
divulgar la informacion, ha actuado de buena fe y con la conviccidon de que
la informacion era auténtica, si la divulgacion servia al interés general y si el
autor disponia o no de medios mas discretos para denunciar las actuaciones
en cuestion” (apartado 77).

En sexto lugar, el perjuicio que pueda suponer al empleador. En esta
direccidon es necesario “sopesar el dano que la divulgacién en litigio podria
causar a la autoridad publica y el interés que el publico tendria en obtener
esta informacion” (apartado 76).

Por ultimo, el TEDH senala que debe tenerse en cuenta la severidad
de la sancion que pueda imponerse a la persona reveladora (apartado 78
asunto Guja vs. Moldavia).

Posteriormente, estos criterios han sido recogidos por otras sentencias
del TEDH entre las que destaca la reciente sentencia de 14 de febrero de
2023, asunto Halet vs. Luxemburgo (apartado 114). En este caso, el deman-
dante era el trabajador de la consultora PwC, quien difundid publicamente,
a través del Consortium of Investigative Journalists, dieciséis documentos
fiscales confidenciales en los que se recogian acuerdos fiscales sobre ope-



raciones futuras entre la consultora y la Administracion fiscal de Luxembur-
go, con el fin de dar un trato preferente a sus clientes. Inicialmente, la Sala
Tercera del TEDH, en su sentencia de 11 de mayo de 2021, considerd que no
se habia vulnerado el derecho a la libertad de expresion del denunciante,
al entender que los tribunales luxemburgueses habian hecho una ponde-
racion justa entre la necesidad de proteger su libertad de expresion y la
necesidad de proteger los derechos del empleador. No obstante, posterior-
mente, la Gran Sala estimdé que si se habia producido una infraccién de la
libertad de expresion y de difundir informacion (apartado 206).

2.2. Larevelacién publica en la jurisprudencia del TC

La Constitucion reconoce y protege los derechos a expresar y difundir libre-
mente los pensamientos, ideas y opiniones, y a comunicar o recibir libre-
mente informacion veraz por cualquier medio de difusion (articulo 20.ay d ).

Estos derechos han sido objeto de atencién por el TC, que también
ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre el alcance y los limites de la
libertad de expresion y de la libertad de informacion en el ambito laboral
respecto a la difusidén publica de informaciones.

En relacion con el anclaje constitucional de la revelacion publica, resul-
tan especialmente relevantes tres sentencias.

En primer lugar, la sentencia 6/1988, de 21 de enero, en la que se enjui-
cia el caso del despido, por la comision de una falta muy grave de deslealtad
y abuso de confianza, de un trabajador del Ministerio de Justicia, que habia
denunciado a través de un medio de comunicacion la filtracion por parte de
dicho departamento de noticias a un diario. El TC parte de la consideracion
de que el trabajador despedido ejercio su libertad de informacion a que se
refiere el articulo 20.1 d) de la Constitucion (fundamento juridico 5). Asimis-
Mo, en el caso, el alto tribunal considera que el trabajador no transgredié

3. Tradicionalmente ha existido una dificultad para distinguir entre la libertad de expresién
y la libertad de informacidn (entre otras, SSTC 65/2015, de 13 de abril, FJ 2, y 8/2022, de 15 de
noviembre, FJ 2). Como ha observado la STC 79/2014, de 28 de mayo: ‘Este Tribunal viene dis-
tinguiendo, desde la STC 104/1986, de 17 de julio, entre el derecho que garantiza la libertad de
expresion, cuyo objeto son los pensamientos, ideas y opiniones (concepto amplio que incluye
las apreciaciones y los juicios de valor) y el derecho a comunicar informacién, que se refiere a
la difusion de aquellos hechos que merecen ser considerados noticiables. Esta distincion entre
pensamientos, ideas y opiniones, de un lado, y comunicacion informativa de hechos, de otro,
tiene una importancia decisiva a la hora de determinar la legitimidad del ejercicio de esas li-
bertades, pues mientras los hechos son susceptibles de prueba, las opiniones o juicios de valor,
por su misma naturaleza, no se prestan a una demostracion de exactitud” (FJ 4).



con su conducta la buena fe y la lealtad debidas (fundamento juridico 7).
Ademas, considera que la falta de preaviso por parte del trabajador a sus
superiores de las supuestas filtraciones puestas en conocimiento de terceros
tampoco supone una superacion de los limites a la libertad de expresion
(fundamento juridico 8). Por ultimo, el Tribunal senala lo siguiente: “El des-
pido, en definitiva, se produjo, en este caso, con dano para la libertad de
informacién de quien recurre, pues ni la sancidn recayd por incumplimiento
de un deber de secreto, ni se acreditd en juicio la negligencia o el animus
nocendi que pudiera haber concurrido en su transmision, versando la in-
formacion misma sobre hipotéticas anomalias que habrian de merecer la
atencion publica” (fundamento juridico 9).

Posteriormente, en la sentencia 57/1999, de 12 de abril, se analizé el
despido de un inspector de la Direccién General de Aviacidn que, tras un
accidente aéreo, hizo declaraciones a un diario denunciando las malas con-
diciones de determinados aviones e irregularidades en determinados servi-
cios prestados por dicho érgano. Segun el TC, “un despido acordado como
reaccion empresarial frente a las expresadas declaraciones a la prensa, pro-
ducidas en los términos apreciados por la Sentencia recurrida, y que ya se
han expuesto, es un despido efectuado con vulneracién de los derechos
fundamentales que invoca el recurrente, en concreto, el derecho a comuni-
car informacion veraz, pues no hay constancia alguna de que tal censurada
y sancionada actividad se hubiera llevado a cabo fuera del &mbito propio y
protegido de tales derechos” (fundamento juridico 11).

Por ultimo, en la sentencia 126/2003, de 30 de junio, se examina el su-
puesto de un trabajador de una empresa de explosivos que facilité informa-
cion sobre los procesos de produccion. En esta sentencia, el TC recuerda que
“la capital importancia del ejercicio de la libertad de informacion no puede
Ilevarnos a desconocer el limite que para dicha libertad supone el debido
respeto a los intereses derivados de la libertad de empresa, que también
es objeto de garantia constitucional” (fundamento juridico 7). También se
senala lo siguiente: “El fin de informacién publica perseguido por el recu-
rrente, esto es, la subsanacion de las deficiencias que en su opinidn padecia
el proceso productivo, no hacia necesario que las informaciones difundidas
alcanzasen la reiteracion, la trascendencia y notoriedad publicas que obtu-
vieron ni, dada su gravedad, debia considerarse medio adecuado para su
conocimiento la publicacion en medios de comunicacion de difusion na-
cional y local” (fundamento juridico 8). Por ello, se concluye: “En el presente
supuesto, una interpretacion circunstanciada del suceso enjuiciado permite
considerar que, dadas las condiciones concurrentes, el grave perjuicio que
para el normal desarrollo de la actividad empresarial supusieron las decla-



raciones del Sr. Libossart no se encuentra justificado por el ejercicio de su
derecho a la libertad de informaciéon”, y por ello, “ la limitacién del derecho a
la libertad de informacidén contemplada en las resoluciones impugnadas es
constitucionalmente inobjetable”.

A la vista de estas sentencias, se pueden identificar algunos elementos
de relevancia. Asi, para el TC la difusion de informacion por un trabajador en
ejercicio de su derecho a la libertad de expresidon y de informacién no tiene
por qué vulnerar la buena fe ni la lealtad debida al empleador, no siendo ne-
cesario un aviso con caracter previo a la difusion. No obstante, no se puede
desconocer que la libertad de informacién se halla sometida a determina-
dos limites con los que se persigue proteger otros intereses, particularmente
el derecho a la libertad de empresa. También se debe tener en cuenta la
necesaria proporcionalidad que debe existir entre la difusidon de la informa-
cion y las medidas que puedan adoptarse como respuesta a la misma (por
ejemplo, la subsanacién de las deficiencias).

3. Larevelacion publica en la Ley 2/2023

La Ley 2/2023 prevé diferentes procedimientos a través de los que quienes
en un contexto laboral o profesional tengan conocimiento de una irregula-
ridad o una infracciéon penal o administrativa puedan informar a aquellos
gue tengan la competencia para investigarla y, en su caso, para adoptar las
medidas necesarias para darles respuesta.

El canal interno y el canal externo de informacién —que son objeto
de analisis detallado en otros articulos— son dos de estos procedimientos.
Estos canales han sido creados y definidos por la Ley 2/2023 con el fin de
facilitar que la persona conocedora de las infracciones pueda comunicar-
lo bien a la propia organizacién afectada bien a una autoridad publica
independiente, autdbnoma y especializada. La ley supone una novedad
[lamada a tener gran impacto, porque hasta la aprobacién de esta nor-
ma eran pocas las entidades publicas que disponian de canales internos
de informacion (por ejemplo, el Ayuntamiento de Barcelona a través de
su buzdén ético de buen gobierno) o que habian creado una entidad o
unidad a la que atribuian la gestion de un canal externo (por ejemplo, la
Oficina Antifrau de Catalunya o la Agéncia Valenciana Antifrau). En re-
lacién con estos canales, la Ley 2/2023 supone una mejora significativa al
extender su creacion al conjunto de Administraciones publicas y definir
unas caracteristicas minimas comunes, al tiempo que también concreta
los mecanismos de proteccidon de las personas que los utilicen frente a
posibles represalias.



Junto a estos dos canales, la Ley 2/2023, siguiendo lo previsto en la Di-
rectiva 2019/1937, establece |la posibilidad de que las personas que tengan
conocimiento de una infraccién la puedan revelar publicamente. Puesto
que, como hemos visto, el ejercicio de la libertad de expresion y de infor-
macioén habia venido constituyendo el fundamento juridico de la revelacion
publica, la principal novedad que se deriva de la nueva norma es la posi-
bilidad de extender las medidas de proteccidon a las personas que revelen
publicamente infracciones cuando concurran determinadas circunstancias.

La regulacién de la revelacion publica en la Ley 2/2023 es muy escueta.
En efecto, el titulo V, relativo a la revelacidn publica, Unicamente esta confor-
mado por dos articulos: el articulo 27, que define someramente la revelacion
publica, y el articulo 28, que determina las condiciones que deben concurrir
para que se aplique el régimen de proteccidon previsto en la ley.

Segun la definicion recogida en la Ley 2/2023, la revelacion publica es
“la puesta a disposicion del publico de informacidn sobre acciones u omisio-
nes en los términos previstos en esta ley” (articulo 27.1).

La lectura de esta definicién permite sefalar que la revelacién publica
no consiste Unicamente en publicar la informacidn, sino que es suficiente
con poner a disposicion del publico la informacion. De este modo, la Ley
2/2023 utiliza un concepto amplio de revelacidn publica que no se cifie a
la difusion de la informacion sobre infracciones normativas. Tampoco exige
gue esta puesta a disposicion se realice a través de los medios de comunica-
cion. En efecto, como observa Sierra-Rodriguez, “no parece que se discrimi-
ne en funcién de la capacidad del medio o soporte elegido para llegar a una
audiencia mas o menos amplia. Cualquier puesta a disposicién ya podria
constituir una revelacién publica” (Sierra-Rodriguez, 2023: 177).

Por ello, la persona que tenga conocimiento de la informacién la pue-
de difundir a través de un medio de comunicacién, pero también a través
de cualquier otro medio y, particularmente, mediante internet y las redes
sociales, puesto que la Ley 2/2023 “no limita o acota a través de qué medio
de informacién o comunicacién publica se hace esa revelacion” (Del Rey
Guanter, 2023: 14).

A esta conclusién se llega de la lectura de la Directiva 2019/1937, que
senala que la proteccidn frente a represalias como medio de salvaguardar la
libertad de expresiony la libertad y el pluralismo de los medios de comuni-
cacion debe otorgarse, entre otros, “a las personas que ponen dicha informa-
cién a disposicidon del publico, por ejemplo, directamente a través de plata-
formas web o de redes sociales, 0 a medios de comunicacion” (considerando



45). De hecho, no se puede desconocer el impacto relevante de internet y
las redes sociales como medio de difusion de informacidn, tal y como ad-
vertia hace unos anos el TEDH al considerar lo siguiente: “Aunque no se ha
demostrado que internet, con las redes sociales, sea mas influyente que la
radio y la television en el Estado demandado (apartado 119 supra), lo cierto
es que estos nuevos medios de comunicacion son poderosas herramientas
de comunicacién que pueden facilitar a la demandante significativamente
el logro de sus objetivos” (sentencia de 22 de abril de 2013, asunto Animal
Defenders International vs. Reino Unido, apartado 124).

A continuacion, examinamos quién puede llevar a cabo la revelaciéon
publica y con relacidon a qué. Posteriormente, se analiza la relacidn entre la
revelacion publica y los canales interno y externo de informacion.

3.1. La persona que hace una revelacion publica

La Ley 2/2023, al regular la revelacion publica, se refiere genéricamente a la
persona que haga una revelaciéon publica.

En relaciéon con la persona que puede realizar la revelacion publica, la
lectura del articulo 27 lleva a la primera conclusion de que, segun lo dis-
puesto en el articulo 3 de la Ley 2/2023, la persona debe ser una persona
gue trabaje en una entidad del sector privado o publicoy que haya obtenido
informacioén sobre infracciones en un contexto laboral o profesional.

No obstante, esta conclusidon debe ser matizada. En efecto, a las perso-
nas que cumplan con lo dispuesto en el articulo 3 y revelen informacion pu-
blica les serdn de aplicacion los mecanismos de protecciéon previstos. Pero
no son estas las Unicas personas que pueden ser protegidas cuando haya
una revelaciéon publica.

Efectivamente, también debe contemplarse que otras personas que
tengan algun tipo de relacion con la persona informante o que haya podido
ser la fuente de la informacion (desde representantes legales de las perso-
nas trabajadoras hasta companeros de trabajo o familiares del informante
o personas juridicas, para las que trabaje) segun lo previsto en el articulo
3 (apartados 2, 3 y 4) podran ser objeto de proteccion. En estos casos, tal y
como se prevé en el articulo 3, se aplicaran las medidas de proteccion del
informante previstas en el titulo VII.

Por otro lado, puede haber personas que revelen informacion y que no
cumplan con lo que dispone el articulo 3. Un caso es el de las personas o



empresas que revelen publicamente la informacién que les haya facilitado
el informante o alguna persona de su circulo (por ejemplo, periodistas o
medios de comunicacidn, o redes sociales). En este supuesto, la revelaciéon
publica sera una manifestacion del ejercicio de la libertad de informaciony
su proteccidn no derivara de lo previsto en la Ley 2/2023, sino de lo que dis-
pone en general el articulo 20 CE en relacion con el derecho a la libertad de
expresion y de informacion.

Por ultimo, si bien no estd explicitamente previsto, cabe entender que
la persona que revele publicamente la informacion debe actuar de buena
fe. De hecho, asi se ha venido reconociendo por la jurisprudencia del TEDH,
tal y como hemos comentado anteriormente. En esta direccion, el pream-
bulo de la Ley 2/2023, aunque no el articulado, afirma lo siguiente: “La 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”.

3.2. El objeto de la revelacién publica

Por lo que respecta al objeto de la revelacion publica, el apartado 2 del arti-
culo 27 de la Ley 2/2023 se refiere a las acciones u omisiones previstas en el
articulo 2. De este modo, la revelacion publica puede versar sobre cualquier
accién u omisién que pueda constituir infraccion del derecho de la Unidn
Europea, infraccion penal o administrativa grave o muy grave.

De este modo, la Ley 2/2023 no persigue proteger a la persona que reali-
ce cualquier revelacion publica de informacidn, sino Unicamente a aquellas
que difundan informacién sobre actuaciones u omisiones que queden en
su ambito de aplicacion. De hecho, la propia norma prevé que quedaran
expresamente excluidas de la proteccion prevista en ella aquellas personas
gue revelen informacién relativa a acciones u omisiones no comprendidas
en su dmbito de aplicacién (articulo 35 de la Ley 2/2023). Ello no quiere decir
gue no se pueda revelar publicamente otra informacion, pero lo que no ten-
dra la persona que lo haga es la proteccion que se deriva de la ley.

Al margen del andlisis que se realiza en otro articulo, es necesario poner
de manifiesto la dificultad que puede tener la persona que revele publica-
mente la informacién para saber si los hechos de los que ha tenido conoci-
miento efectivamente constituyen una infraccidn que encaje en alguno de
los supuestos previstos en el articulo 2. Igualmente, la duda puede estar en
saber el interés publico que puede tener la informacion que, eventualmen-
te, legitime su difusion publica.



Por ultimo, en relacién con el objeto de la revelacidon, debemos traer a
colacioén las consideraciones del TEDH en cuanto a los deberes y responsa-
bilidades que implica el ejercicio de la libertad de expresiény la libertad de
informacioén, y que, en particular, se concretan en el deber de verificar cuan-
do sea posible que la informacion revelada es exacta y digna de crédito. Al
respecto, la Directiva 2019/1937 afirma que ‘los denunciantes deben tener
motivos razonables para creer, a la luz de las circunstancias y de la informa-
cion de que dispongan en el momento de la denuncia, que los hechos que
denuncian son ciertos” (considerando 32). En esta direccidn, la Ley 2/2023
dispone como condicién para que la persona reveladora —igual que los in-
formantes que utilicen el canal interno o el canal externo— pueda ser objeto
de proteccion que tenga motivos razonables para pensar que la informacion
referida es veraz en el momento de la revelacién, aun cuando no se aporten
pruebas concluyentes (articulo 35.1.a).

3.3. Larelacién entre la revelacion publica y los canales de informacién

Una ultima cuestion que debemos dilucidar respecto a la regulacion de la
revelacion publica como procedimiento para informar de infracciones es,
precisamente, la relacion entre los distintos procedimientos previstos en la
Ley 2/2023, y, en particular, si existe alguna prelacién entre ellos.

Como punto de partida, podemos traer a colacién a Del Rey Guanter
(2023: 11), quien afirma lo siguiente: “Con toda seguridad, la eleccién de la
via de comunicacion es la decision mas importante que ha de adoptar la
persona informante”. Esta importancia reside en el hecho de que la persona
reveladora pueda llegar a ser conocida —si no se ha actuado de manera ané-
nima— Yy también verse expuesta no solo a represalias por parte del emplea-
dor, lo que como se vera a continuacion queda prohibido cuando concurran
determinadas condiciones, sino también a reacciones de cualquier persona
gue pueda llegar a conocer la informacién revelada. Ademas, la revelacion
publica también es importante para la organizacion o entidad respecto a la
gue se refiere, por el impacto que pueda suponer el conocimiento publico
de la comisién de una infraccion normativa.

Como punto de partida, debemos recordar que la posibilidad de reve-
lar publicamente la informacidn sin haberse comunicado previamente con
el canal interno o con el canal externo ha sido ampliamente reconocida.
Asi, por ejemplo, el Informe del Relator Especial de Naciones Unidas sobre
la promocidén y protecciéon del derecho a la libertad de opinidon y de expre-
sidon senala lo siguiente: “Cuando los denunciantes tienen una percepcion



razonable de que un proceso interno no contempla medidas de correccién
y proteccion eficaces, deberian poder recurrir a otras dos vias para divulgar
informacion”. En el ambito del Consejo de Europa, el apéndice de la Reco-
mendacioén (2014)7 (apartado 57) no establece un orden de prioridad entre
los diferentes canales y la revelacion publica.

Igualmente, el TEDH constata cdmo “este orden de prioridad entre los
canales de informacion internos y externos no es absoluto en la jurispruden-
cia del Tribunal”. En particular, senala que “el Tribunal ha aceptado que deter-
minadas circunstancias pueden justificar el uso directo de la comunicaciéon
externa”; por ejemplo, cuando el canal interno sea poco fiable o ineficaz, tal
y como se senald en el asunto Guja vs. Moldavia (apartados 82-83), o cuando
el informante se vea expuesto a represalias, o cuando la informacién que se
quiera revelar se refiera a aspectos centrales de la actividad del empleador
(asunto Halet vs. Luxemburgo, apartado 122). Asimismo, concluye que del te-
nor de la Recomendacion (2014)7 se puede llegar a la conclusidon de que se
deben valorar en cada caso las circunstancias individuales para concretar el
canal mas apropiado (asunto Halet vs. Luxemburgo, apartado 123).

La Directiva 2019/1937 no establece explicitamente una ordenacion de
los distintos procedimientos. De hecho, reconoce que “el denunciante debe
poder elegir el canal de denuncia mas adecuado en funcién de las circuns-
tancias particulares del caso”. Sin embargo, también constata que “los de-
nunciantes se sienten mas cémodos denunciando por canales internos, a
menos que tengan motivos para denunciar por canales externos” (conside-
rando 33). Asimismo, hace referencia al hecho de que el seguimiento y la
respuesta al denunciante en un plazo razonable pueden evitar la revelaciéon
publica innecesaria de informacion (considerando 67).

En cambio, la Ley 2/2023 es mas explicita en relacidon con esta cuestién,
al mostrar una preferencia por el canal interno. En efecto, la ley senala lo
siguiente: “El Sistema interno de informacion deberia utilizarse de manera
preferente para canalizar la informacién, pues una actuacion diligente y efi-
caz en el seno de la propia organizacién podria paralizar las consecuencias
perjudiciales de las actuaciones investigadas” (preambulo). No obstante, de-
clarada esta preferencia, se anade que “el informante puede elegir el cauce
a seguir, interno o externo, segun las circunstancias y los riesgos de represa-
lias que considere” (preambulo).

Todo ello se traslada, posteriormente, al articulado, en el que se dispone
que “el Sistema interno de informacién es el cauce preferente para informar
sobre las acciones u omisiones previstas en el articulo 2, siempre que se pue-



da tratar de manera efectiva la infraccion y si el denunciante considera que
no hay riesgo de represalia” (articulo 4.1). Sin embargo, la preferencia por el
sistema interno se vincula al hecho de que la persona informante considere
gue su uso permitira el tratamiento efectivo de la infraccion, y de que ade-
mMas no exista riesgo de represalia.

La preferencia por el sistema interno queda relativizada a la vista de la
regulacion del canal externo, donde se prevé que cualquier persona puede
informar a través del canal externo de informacioén, ya sea directamente o
previa comunicacion a través del correspondiente canal interno (articulo
16.1).

En cambio, respecto a la regulacion de la revelacion publica, todo apun-
ta a que esta debe llevarse a cabo una vez se haya realizado la comunicacion
a través del canal interno o externo (articulo 28). En efecto, tal y como se
analiza en el préximo epigrafe, para que la persona que haga una revela-
cidn publica pueda acogerse al régimen de proteccidn previsto en la ley, es
necesario que previamente la informacion se haya comunicado a través del
canal interno o del canal externo, y que no se hayan tomado las medidas
apropiadas. De este modo, pareceria que la revelacién publica seria canal
subsidiario de los otros canales (Sierra-Rodriguez, 2023: 180).

A pesar de ello, coincidimos con Del Rey Guanter (2023:12) cuando afir-
ma que, “aungue de ciertos preceptos de la ley se podria deducir determi-
nadas preferencias o prioridades entres aquellas vias, lo cierto es que de
una interpretacion sistematica de la norma mas bien debe deducirse, con
matices y no apartandose sustancialmente de lo establecido al respecto en
la Directiva, que la relacidon tiende a ser sustancialmente de igualdad, en el
sentido de que la persona informante puede acudir directamente a una de
ellas sin haber realizado previamente la comunicacién por las otras vias”.

En efecto, mas alla de lo apuntado anteriormente, no podemos des-
conocer que la Ley 2/2023 también prevé la posibilidad de revelar publica-
mente la informacion sin la necesidad de acudir previamente a los canales
interno o externo en distintos supuestos, como que la persona informadora
tenga motivos razonables para pensar que la infraccidn pueda constituir un
peligro inminente o manifiesto para el interés publico, que exista riesgo de
represalias, o que haya pocas probabilidades de que se dé un tratamiento
efectivo a la informacion (articulo 28.1.b).

También se deja la puerta abierta a proteger a la persona que lleve a
cabo una revelacidon publica directamente a la prensa sin la necesidad de
gue haya utilizado previamente ningun canal de informacion (articulo 28.2).



4. La proteccion de la persona que hace una revelacién ptblica

La Ley 2/2023 prevé que a las personas que difundan publicamente una
informacion relativa a una accién u omision constitutiva de infracciéon reco-
gida en el ambito objetivo de aplicacion previsto en el articulo 2 les sera de
aplicacion el régimen de proteccién previsto en la propia norma, cuando se
cumplan determinadas condiciones.

4.1. Condiciones para la proteccion

El articulo 28 de la Ley 2/2023 prevé que la persona que realice una reve-
lacion publica podra acogerse a la protecciéon que otorga la ley cuando se
cumplan determinadas condiciones.

En primer lugar, deben cumplirse las condiciones previstas con carac-
ter general en la ley, es decir, que la persona que realiza la revelacion publica
tenga motivos razonables para pensar que la informacion referida es veraz
en el momento de la revelacidon. Asimismo, es necesario que la revelacion
publica se realice de acuerdo con los requerimientos previstos en la ley (ar-
ticulo 35.1 de la Ley 2/2023).

De todos modos, segun el propio articulo 35, a pesar de que concu-
rran estas condiciones quedan excluidas de la proteccion las personas que
revelen informaciones que hayan sido inadmitidas por algun canal interno
de informacién o por alguna de las causas previstas en el articulo 18.2.a)%
informaciones vinculadas a reclamaciones sobre conflictos interpersonales
o0 que afecten unicamente al informante y a las personas a las que se refiera
la revelacion; informaciones que ya estén completamente disponibles para
el publico o que constituyan meros rumores o informaciones que se refieran
a acciones u omisiones no comprendidas en el ambito de aplicacién de la
ley (articulo 35.2 de la Ley 2/2023).

Junto a estas condiciones previstas con caracter general —y, por lo tan-
to, aplicables no solo a la revelacion publica, sino también a la comunicacion
de informacion a través del canal interno o del canal externo—, la Ley 2/2023

4. Segun el articulo 18.2 de la Ley 2/2023, la Autoridad Independiente de Proteccion del
Informante, AALl, o el organismo autonémico correspondiente, puede inadmitir la comunica-
cion recibida, realizado un analisis preliminar, cuando los hechos relatados carezcan de toda
verosimilitud; cuando no sean constitutivos de infraccion; cuando la comunicacién carezca ma-
nifiestamente de fundamento o existan indicios racionales de haberse obtenido mediante la
comisién de un delito; o cuando la comunicacién no contenga informacion nueva y significati-
va sobre infracciones en comparacidén con una comunicacion anterior.



concreta otras condiciones que especificamente deben concurrir en el caso
de la revelacion publica: que la persona que quiera revelar publicamente in-
formacioén previamente haya utilizado los canales internos o externos, o que
concurran determinadas circunstancias.

En particular, la Ley 2/2023 prevé que como minimo debe concurrir
alguna de las condiciones anteriores. No obstante, no serd necesario que
concurran cuando la persona haya revelado informacion directamente a la
prensa en ejercicio de la libertad de expresion y de informacidén veraz previs-
ta constitucionalmente y en su legislacion de desarrollo (articulo 28.2).

4.1.1. El uso previo de los canales de informacién

Como se ha avanzado, la Ley 2/2023 prevé que para que la persona que lleva
a cabo una revelacion publica pueda acogerse al régimen de proteccion
previsto es necesario que primero haya realizado la comunicacion de dicha
informacioén por canales internos y externos, o directamente por el canal
externo.

Ademas, también se requiere que desde dichos canales no se hayan
tomado las medidas apropiadas al respecto en el plazo establecido.

En relacion con las medidas apropiadas, debemos observar como la Ley
2/2023 es poco concreta al respecto, al dejar a cada entidad u organismo la
decision sobre las medidas a adoptar tanto respecto a la comunicacién de
informacién como en relacién con la infraccion sobre la que se haya infor-
mado. Una vez adoptado el procedimiento en el que se dé respuesta a estos
extremos, la persona que haya informado podra valorar si el responsable del
canal ha adoptado o no las medidas apropiadas. En cualquier caso, como
senala Del Rey Guanter (2023: 20), la ambigUedad con la que se ha regulado
esta cuestion puede dificultar determinar si se han adoptado o no las medi-
das, y si estas son o no adecuadas.

Por lo que respecta al plazo para tomar medidas, debemos tener pre-
sente que la Ley 2/2023 se refiere al plazo para acusar recibo de la comuni-
cacion (siete dias en el caso del canal interno y cinco en el del canal externo,
articulos 9.1.c y 17.4), asi como al plazo para desarrollar las actuaciones de
investigacion y dar respuesta al informante (maximo de tres meses, articulos
9.2.d y 20.3). A nuestro entender, el plazo para tomar medidas aplicable en
relacion con la revelacion publica debe relacionarse con el plazo para dar
respuesta al informante con posterioridad al desarrollo de las actuaciones
de investigacion, y no con el plazo para acusar recibo de la comunicacion
enviada al canal interno o externo.



4.1.2. La concurrencia de determinadas circunstancias

Junto a la realizacidon de una comunicacién previa al canal interno o ex-
terno, la ley prevé que puedan concurrir determinadas circunstancias que
justifiquen la difusion publica de la informacion por parte de la persona in-
formante.

La concurrencia de estas circunstancias es suficiente, pero no es nece-
saria. En efecto, al respecto, es importante recordar que la concurrencia de
estas circunstancias puede sustituir la comunicacién previa. Pero la simple
comunicacién previa al canal interno o externo sin que se hayan tomado
las medidas apropiadas en el plazo establecido ya es suficiente para que
la persona que haga la revelacién pueda acogerse a la proteccién prevista
en la ley. De todos modos, nada obsta para que también pueda constatar-
se habiendo comunicado previamente la informacioén a un canal interno o
externo.

En particular, la Ley 2/2023 prevé que debe concurrir alguna de las si-
guientes circunstancias:

— qgue la persona que quiere revelar publicamente la informacion
tenga motivos razonables para pensar que la infraccidn puede
constituir un peligro inminente;

— que la persona que quiere revelar publicamente la informacién
tenga motivos razonables para pensar que la infraccién puede
constituir un peligro manifiesto para el interés publico (en particu-
lar cuando se da una situacidén de emergencia, o existe un riesgo de
danos irreversibles, incluido un peligro para la integridad fisica de
una persona); o

— que la persona informante tenga motivos razonables para pensar
gue exista un riesgo de danos irreversibles, incluido un peligro para
la integridad fisica de una persona.

Especificamente para el caso de que la comunicacion se haya realizado
a través del canal externo:

— que la persona que quiere revelar publicamente la informacion
tenga motivos razonables para pensar que exista riesgo de repre-
salias;

— que la persona que quiere revelar publicamente la informacion ten-
ga motivos razonables para pensar que haya pocas probabilidades



de que se dé un tratamiento efectivo a la informacién facilitada, de-
bido a las circunstancias particulares del caso, tales como la oculta-
cion o destruccion de pruebas, la connivencia de una autoridad con
el autor de la infraccion, o que esta esté implicada en la infraccion.

4.2. Mecanismos de protecciéon

La Ley 2/2023 prevé distintos mecanismos de proteccién de la persona que
haya revelado publicamente informacion.

La principal medida es la prohibicion de represalias, es decir, que se
lleve a cabo contra quien revele publicamente informacién cualquier acto
u omisién, prohibido por la ley o que de forma directa o indirecta suponga
un trato desfavorable, que le sitle en una situacion de desventaja particular
respecto a otra persona en el contexto laboral o profesional, por el hecho de
haber hecho la revelacion publica.

Junto con la prohibicidn de represalias, la Ley 2/2032 también prevé la
posibilidad de adoptar distintas medidas de apoyo como la informacion y
el asesoramiento; la asistencia juridica; el apoyo financiero y el apoyo psi-
coldgico.

Por ultimo, también se prevé que no se considerara que la persona que
haya revelado publicamente informacion haya infringido ninguna restric-
cién de revelaciéon de informacioén. La persona que revele publicamente in-
formacion tampoco tendrad ninguna responsabilidad por dicha revelacién o
por la adquisicion o el acceso a la informacion, salvo que constituya un de-
lito, siempre que existan motivos razonables para pensar que la revelacion
publica era necesaria para revelar una accién u omisién (articulo 38). Para
ello, es necesario que tenga motivos razonables para pensar que la revela-
cidn era necesaria. Estas medidas seran tomadas por la Autoridad Indepen-
diente de Proteccion del Informante o autoridad autondmica competente.

5. La revelacién pliblica y el régimen sancionador

Por ultimo, para completar el analisis de la regulacion de la revelacion pu-
blica, y al margen de que es objeto de atencidn detallada en otro articulo,
cabe sefalar que el régimen sancionador previsto en la Ley 2/2023 prevé una
infraccién en relacién con la revelaciéon publica.

En particular, se tipifica como infraccion muy grave revelar publicamen-
te informacion sabiendo que es falsa. Esta sancion comporta la imposicion



de una sancion de 30 00T a 300 00O euros. Adicionalmente, la Autoridad
Independiente de Proteccion del Informante o autoridad autonémica com-
petente puede acordar la amonestaciéon publica; la prohibicién de obtener
subvenciones o beneficios fiscales de hasta cuatro anos, o la prohibicién de
contratar con el sector publico hasta tres anos.
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