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En este informe basado en investigaciones documentales se defiende una amplia iniciativa para
promover la proteccion de los informantes, por medio de argumentos, pruebas y ejemplos de las
siguientes afirmaciones:

1.

La nocién de «informante» ha de limitarse a alguien que realiza una denuncia sobre una
iregularidad en un contexto de relacion laboral y ha de incluir las formas tipicas y atipicas de
empleo.

Sobre la base de datos recogidos en trece paises, se estima que el nimero de trabajadores que
necesitan proteccion en su calidad de «informantes» en algin momento asciende al 7 % de la
fuerza de trabajo. Esto tiene en cuenta que no todos los informantes se enfrentan a represalias.

Denunciar o divulgar una irregularidad no es una decisién puntual, sino mas bien forma parte de
un proceso que tiende a ser intrincado y/o prolongado. Los informantes tienden a manifestar sus
preocupaciones sobre irregularidades a diferentes destinatarios a lo largo del proceso. La inmensa
mayoria denuncia las irregularidades dentro de su organizacion en primera instancia, antes de
hacerlo a las autoridades competentes o0 a un organismo regulador.

La denuncia o divulgacién ante los medios de comunicacion representa sélo la punta del iceberg
de las denuncias de irregularidades.

Las formas de represalia que sufren los informantes evolucionan conforme el proceso de denuncia
se hace mas largo y la mayoria de los informantes experimentan represalias formales e informales
antes de ser despedidos.

El apoyo explicito a las campafias para la proteccion de los informantes por parte de los sindicatos
s6lo ha cobrado impulso recientemente. Se necesitan mas experiencia y definicion de estrategias
para extender la actividad sindical mas alla de los temas tradicionales de los sindicatos (por
ejemplo, la proteccion de la salud y la seguridad en el trabajo). Los sindicatos tienen un papel que
desempenar en la proteccion de los informantes; influenciando las politicas publicas y participando
en el disefio de los mecanismos de proteccion en el lugar de trabajo, en el plano nacional e
internacional, asi como respaldando a los informantes en casos particulares.

Los marcos de proteccion de los informantes y las disposiciones relativas al procedimiento para
efectuar una denuncia o divulgacién son un medio importante para la deteccion de fraudes. Una
solida proteccion de los informantes puede facilitar la eficacia del trabajador para detener una
irregularidad en una fase temprana, antes de que los escandalos salten y las partes interesadas
sufran enormes dafios.

Entre las principales disposiciones de una sdlida legislacion en materia de proteccion de los
informantes han de figurar: (i) carga de la prueba, (i) foro (independencia de las autoridades
competentes), (iii) reparacion final, (iv) reparacion provisional, (v) medidas correctoras y (vi)
servicios de apoyo (formacién y sensibilizacion). En el informe se proporciona un gréfico en el que
se contrastan todas las legislaciones nacionales en materia de proteccion de los informantes y el
proyecto de Directiva de la UE propuesto por Los Verdes/EFA en relacién con esas seis pautas
claves.

Aunque existen muchos ejemplos de mejores practicas en relacién con esas seis pautas claves, el
panorama general de silas mismas se han implementado, y en qué medida, en la legislacion sobre
proteccién de los informantes es muy dispar. Esto exige que una institucion intergubernamental
autorizada, que englobe a todas las partes interesadas, como la OIT, ponga en marcha una
iniciativa que sirva de referencia normativa.






1. PREPARACION DEL ESCENARIO
PARA LA PROTECCION
DE LOS INFORMANTES

En esta seccidn se aclara la interpretacion actual de los aspectos clave del fenémeno de la denuncia
o divulgacién de irregularidades. Mas precisamente, quién puede ser considerado un «informante»,
cuanta gente necesita proteccion en su calidad de «informantes», las formas y el alcance de las
represalias contra los informantes, lo intrincado y/o prolongado que es el proceso de denuncia o
divulgaciény algunas cuestiones sobre la accién colectiva en relacion a la proteccién de los informantes.

1.1 ;QUIEN PUEDE SER CONSIDERADO UN «INFORMANTE»?

Cualquier persona puede como ciudadano, usuario de servicios publicos, comprador o cliente presentar
una reclamacion o denuncia sobre irregularidades que afecten al interés publico o a su persona. Sin
embargo, hablamos de «informante» sélo cuando alguien tiene alguna preocupacion o realiza una
denuncia sobre irregularidades en un contexto de una relacion laboral. La definicion comun que se da
ala denuncia por parte de un informante es “la divulgacién por parte de miembros (antiguos o actuales)
de una organizacidn sobre practicas ilegales, inmorales o ilegitimas bajo el control del empleador, ante
personas u organizaciones que puedan ser capaces de emprender acciones”.! En la Recomendacion
relativa a la proteccion de los informantes del Consejo de Europa, se define informante como “cualquier
persona que comunique o divulgue informacidn sobre una amenaza o perjuicio para el interés publico
en el contexto de su relacién laboral, ya sea en el sector publico o en el privado”.?  En esta seccidn
se proporcionan motivos para limitar la proteccién del informante y la denuncia de irregularidades a un
contexto de relacion laboral.

Los expertos distinguen entre informantes, trabajadores agraviados, denunciantes y alertadores.”
Los informantes son personas con informacion privilegiada que forman parte de una institucion (por
ejemplo, empleados, contratistas, voluntarios o directivos y miembros del consejo), en contraposicion
a los simples denunciantes o los alertadores, que podrian ser compradores, clientes, ciudadanos
espectadores, ONGs, activistas o periodistas. Por consiguiente, las caracteristicas especificas de los
«informantes» es que son personas con informacion privilegiada sobre las irregularidades que tienen
lugar en una organizacion.

Sino se distingue entre alguien que denuncia o divulga irregularidades como trabajador, de alguien que
hace una denuncia como ciudadano, comprador o cliente, es imposible dar la proteccion adecuada a
los trabajadores informantes. También resultaria imposible prescribir las vias y los canales de denuncia
o divulgacion que sean adecuados para ambos.

Enla Figura 1 se proporciona una guia indicativa para distinguir a los informantes de los denunciantes,
testigos, alertadores y trabajadores agraviados en base a dos dimensiones: (i) el tipo de irregularidad
(intereses publicos frente a privados) y (ii) la relacién de la persona con la organizacion responsable
de la irregularidad o implicada en ella. Aunque los conceptos se superponen en cierto modo, los
«informantes» son personas con informacién privilegiada que forman parte de una organizacion y
manifiestan su preocupacion sobre irregularidades que afecten a grupos de personas o al interés
publico.
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Figura 1. Distincion entre informantes, denunciantes, alertadores y trabajadores agraviados
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Fuente: Brown (2013: 162)

Esto convierte a Edward Snowden (informante de la Agencia Nacional de Seguridad, NSA, por sus
siglas en inglés), Iréne Frachon (informante en la causa de Mediator) y Antoine Deltour (informante de
LuxLeaks) en «informantes», pero no a Julian Assange (WikiLeaks). Assange no tiene relacion laboral
alguna con las organizaciones de las que WikiLeaks publica documentos. En este sentido, la funcién
de Assange es similar a la de los periodistas que publican la informacion recibida de los informantes.
Por otro lado, Antoine Deltour fue empleado de PricewaterhouseCoopers, a quien denuncié por
irregularidades. Iréne Frachon era médica en el hospital universitario de Brest cuando reveld que un
medicamento ampliamente comercializado en Francia fue responsable de al menos 500 muertes.
Edward Snowden no era empleado de la NSA, pero, sin embargo, tenia un vinculo con la agencia al
ser empleado de Booz Allen Hamilton, un contratista de la NSA, y ademas realizaba sus tareas en una
instalacion de la NSA en Hawai.

El ejemplo de Snowden demuestra por qué la nocién de «relacién laboral» a los efectos de la
proteccion de los informantes ha de entenderse que tiene un alcance mas amplio que el de la relacion
normal entre empleadores y dependientes. Aunque no hay ninguna definicion oficial de las formas
atipicas de empleo, la OIT incluyd las siguientes relaciones laborales en su consideracion de formas
atipicas de empleo en su Reunion de expertos de 2015: acuerdos formales e informales de 1) trabajo
temporal, 2) trabajo temporal a través de agencia, y otras relaciones triangulares de empleo y acuerdos
contractuales con mdltiples partes, 3) relaciones ambiguas, y 4) el trabajo a tiempo parcial.

La urgencia en la adopcion de un marco de proteccion de los informantes proviene del desequilibrio
de poder que experimentan las personas que denuncian o divulgan irregularidades dentro de un
contexto de relacion laboral. Este desequilibrio de poder da lugar, muy seguido, a represalias contra
aquellos que defienden el interés publico. La proteccién de los informantes tiene por objeto restaurar
ese equilibrio. Ademas, dado que el desequilibrio de poder es incluso mayor en el trabajo precario,
es fundamental conocer la relacion laboral del informante para incluir las formas atipicas de empleo.

Otras relaciones laborales que requieren una amplia nocion de «trabajador» a efectos de la proteccién
de los informantes son las de los trabajadores de las agencias u organismos publicos de control, como



las auditorias publicas o contralorias, el poder judicial y las agencias tributarias. Las irregularidades
con las que se encuentran estos trabajadores no suelen ocurrir en las oficinas de su empleador legal.
Ademas, a menudo tienen una responsabilidad profesional y la obligacion de elevar la cuestion, a
través de un informe, dictamen o resolucion, que dan cuenta de las irregularidades, aunque no se los
reciba de buen grado o se tomen represalias contra ellos.

Un ejemplo de legislacion en materia de proteccion de los informantes que tiene en cuenta estos
aspectos es la Ley irlandesa de proteccion de la divulgacion de informacion, promulgada en 2014. La
legislacion en Irlanda utiliza una amplia nocion de «trabajador», e interpreta la nocion de «empleador»
con arreglo a los fines de la proteccion de los informantes. En las disposiciones de la legislacion de
proteccion de los informantes de Serbia® y en la nueva legislacién de Francia’ también se recoge una
amplia nocion de «trabajador». Los detalles se proporcionan en la Tabla 1.

Tabla 1.
Amplia nocién de trabajador recogida en la Ley irlandesa de proteccion de la divulgacion de informacion de 2014

Por trabajador se entiende un individuo que... Por empleador, en relacion con un trabajador, se entiende...

a persona con la que el trabajador ha firmado el contrato de
es un empleado; trabajo, o para la que el trabajador trabaja o ha trabajado en
virtud de dicho contrato;

ha firmado cualquier otro contrato, o trabaja o ha trabajado en
virtud de dicho contrato, ya sea de forma expresa o implicita
y (si es expresa) ya sea de forma verbal o escrita, por el que
el individuo se haya comprometido a hacer o prestar (ya sea
personalmente o de cualquier otra manera) cualquier trabajo
0 servicio para la otra parte del contrato para los fines de la
actividad comercial de esa parte;

trabaja o ha trabajado para una persona en circunstancias en
las que

la persona con la que el trabajador firmé el contrato, 0
trabaja o ha trabajado en virtud de dicho contrato;

* elindividuo haya sido presentado o facilitado para hacer
el trabajo por un tercero; y la persona para la que trabaja o ha trabajado el trabajador,
o la persona mediante la cual el individuo se presenta o

*  las condiciones con las que el individuo se ha compro- 45t o se ha presentado o facilitado para hacer el trabajo;

metido para hacer el trabajo estan o estuvieran en la
practica sustancialmente determinadas no por el individ-
uo sino por la persona para la que el individuo trabaje o
haya trabajado, por el tercero o por ambos;

recibe o ha recibido experiencia profesional conforme a un
curso o programa de formacion o con formacion para el

empleo (0 ambas) que no sea: . . o
la persona que proporciona o ha proporcionado la formacién

* enel marco de un contrato de trabajo; o o la experiencia profesional;

*  por parte de un centro de ensefianza sobre un curso
impartido por el centro;

es 0 ha sido miembro de la Garda Siochéna (fuerza de o o
el comisario de la Garda Siochana;

policia);
la persona para la que el trabajador estd (o, en caso de
que el empleo haya terminado, estuviera) contratado con

es o ha sido un funcionario; arreglo a un contrato de trabajo; un individuo al servicio de
una autoridad local se considerard empleado de la autoridad
local;

es 0 ha sido miembro de la Fuerza de Defensa Permanente o

el Ministro de Defensa.
la Fuerza de Defensa en la Reserva.
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Seria un error creer que los pocos, pero medidticos, casos de informantes dan una visién adecuada
del alcance y la magnitud de este fenémeno. Sdlo una minoria de trabajadores que denuncian una
irregularidad lo hacen fuera de su organizacion, ante un organismo regulador o ante otras autoridades
(por ejemplo, la policia o un organismo de inspeccion de trabajo). Una minoria atin mas pequefia de
informantes acude a la prensa. Estudios realizados en Australia, Estados
Seria un error creer que los pocos, pero  Unidos y Noruega demuestran que menos del 10 % de los informantes han
medidticos, casos de informantes dan ~ denunciado o divulgado una irregularidad fuera de su organizacion.” En lo
una vision adecuada del alcance y la que se refiere a la divulgacion ante los medios de comunicacion, estudios en
magnitud de este fenomeno. el Reino Unido y Australia indican que esto ocurre en no mas del 1 % de los

casos en que se denuncia o divulga una irregularidad.

También es un mito pensar que los medios de comunicacion siempre difunden las irregularidades de
las que tienen conocimiento a través de los informantes. A los informantes les resulta dificil captar el
interés de los periodistas sobre las irregularidades que divulgan. Los resultados de la World Online
Whistleblowing Survey demuestran que aquellos que habian actuado como informantes eran el
grupo menos propenso a pensar que denunciar ante los medios de comunicacion era buena idea.
Muchos de estos informantes —en mayor proporcidn que aquellos sin experiencia como informante—
consideraban que la irregularidad nunca debia denunciarse ante los medios de comunicacion, lo que
indica que numerosos informantes han tenido malas experiencias al acudir a los medios, 0 pensaban
que esa via era ineficaz.

Por consiguiente, en cuanto a la magnitud del fenémeno, las denuncias ante los medios de comunicacion
s6lo son la punta del iceberg. Ademas, la cantidad de informantes que acuden a los medios de
comunicacion tampoco ofrece una imagen representativa de la manera en que los informantes sufren
represalias. Se proporciona informacion mas detallada sobre las formas de represalia contra los
informantes en la seccion 1.3. Aqui basta con indicar que las represalias abarcan el ostracismo, los
cambios en las condiciones de trabajo, la degradacion, la pérdida de empleo, la pérdida de ingresos,
ataques a o destruccion de bienes, agresiones e incluso el asesinato.

Es dificil llegar a un acuerdo sobre una nocién precisa del nimero de trabajadores que actuan
como informantes en algun momento determinado, es decir, que manifiestan su preocupacion sobre
irregularidades, practicas ilegales, ilegitimas o inmorales en su contexto de trabajo. Los estudios
son escasos Yy en realidad no existen datos de encuestas internacionales que permitan realizar una
comparacion sistematica entre regiones y en el transcurso del tiempo. No obstante, a pesar de ser
escasos, estos datos pueden dar una idea.

En Estados Unidos, la National Business Ethics Survey 2013, realizada entre una muestra
representativa de empleados del sector privado de todos los niveles, concluyd que el 41 % de los
trabajadores afirmaron haber observado irregularidades en el puesto de trabajo. De esta cifra, el 63 %
denuncié lo que vio.

No todos ellos tienen la necesidad de proteccion como «informantes». Sin embargo, de entre los
que denunciaron las irregularidades, el 21 % afirmé haber sufrido represalias. Sobre esta base, en el
informe se calcula que 6,2 millones de trabajadores del sector privado en Estados Unidos necesitan
proteccién como «informantes».

En la primera Global Business Ethics Survey realizada entre mas de 10 000 trabajadores de los
sectores privado, publico y sin &nimo de lucro de 13 paises’* se indica lo siguiente: el 33 % observd
irregularidades, de los cuales el 59 % comunicaron dichas irregularidades y el 36 % de ellos sufrieron
represalias.’® Sobre esta base, se concluye que el 7 % de la fuerza laboral necesita proteccion en su
calidad de «informantes».

Se sabe que los trabajadores comienzan el proceso de denuncia comunicando la irregularidad
internamente, con mayor frecuencia a través del superior jerarquico (véase la seccién 1.4 donde se
proporcionan detalles de los destinatarios de las denuncias). Una investigacion sobre corrupcion en el
sector bancario ha concluido que los procedimientos internos y formales de denuncia normalmente se
detienen cuando se informa al superior inmediato. Muchos de los responsables de que las normas sean



cumplidas entrevistados durante esa investigacion no tenian ni idea de dénde acudir posteriormente
en caso de que su superior desatendiera sus denuncias. El autor de esa investigacion escribe lo
siguiente: “Existia escasa orientacion sobre cdmo elevar las denuncias a los superiores, y el personal
responsable del cumplimiento que ocupaba este puesto a menudo dedicaba meses, y a veces incluso
afos, a tratar de averiguar cudles eran las medidas adecuadas y cdmo debia comportarse”. '©

En otras palabras, incluso cuando existe un marco de proteccién de los
informantes, a menudo resulta poco claro el modo de acceder al mismo o
de denunciar sin quedarse sin proteccion. En algunos paises, en un intento
de subsanar las deficiencias del acceso a la proteccion de los informantes,
han surgido centros de asesoramiento. El centro de asesoramiento para informantes de los Paises
Bajos registrd 324 peticiones o consultas en 2013, y 390 en 2014."” Un centro de asesoramiento
para informantes del Reino Unido (Public Concern at Work) atendid llamadas de 1824 informantes en
2014."® Aunque estas cifras impresionan en términos de nimeros absolutos, siguen estando lejos del
7 % de la fuerza laboral que necesita proteccion como «informantes».

1.3 REPRESALIAS CONTRA LOS INFORMANTES

Para proteger a los trabajadores cuando denuncian una irregularidad se
requiere de una legislacion especifica. Esto se debe a que la dindmica de

7 % de la fuerza laboral que necesita
proteccion como «informantes»

En una serie de estudios realizados en

las represalias contra los informantes puede ser compleja. Estudios sobre
represalias contra los informantes concluyen que muchos de ellos sufren
represalias, aunque no todos.’® En una serie de estudios realizados en

el sector piiblico de Estados Unidos
se indica que entre el 16 % y el 38
% de los empleados que denuncian

el sector publico de Estados Unidos se indica que entre el 16 % y el 38
% de los empleados que denuncian irregularidades sufren represalias. Un
estudio australiano sobre denuncias de irregularidades en el sector publico
arroja unos porcentajes similares de represalias contra los informantes. En el Reino Unido, unos
estudios que emplean datos de una linea de atencidn telefdnica para las denuncias concluyen que,
en los diversos sectores, el 35-40 % de los informantes sufren represalias.”® Otro estudio llevado
a cabo en Noruega determind que el porcentaje de represalias era entre el 7 y el 18 %.”" Esto se

irregularidades sufren represalias.

explica por la estricta legislacion y los indices de sindicalismo sumamente
elevados de Noruega. En un estudio sobre auditores del sector privado que
denunciaron irregularidades se indic que sélo el 6 % sufrid represalias,
lo cual se debe a las politicas y normativas profesionales especificas para
divulgar irregularidades en los Estados Unidos.”* Por consiguiente, un
marco nacional que incluya una legislacion especifica y sélida en materia de
proteccién de los informantes puede marcar la diferencia.

Los informantes pueden sufrir diversas formas de represalia: ostracismo,
cambios en las condiciones de trabajo, degradacion, pérdida de empleo,
pérdida de ingresos, ataques a o destruccion de bienes, agresiones e
incluso asesinato.”* Es importante ser conscientes de que la denuncia de
irregularidades no es una situacion puntual. Diversos estudios determinan
que la denuncia comienza por manifestar preocupaciones internamente en
la organizacion donde se produce la irregularidad.”* Pero los informantes
a menudo tienen que realizar numerosos intentos para que estas
preocupaciones sean atendidas. Algunos de ellos tienen que elevar su
denuncia a un organismo regulador u otros organismos externos.

Otro estudio llevado a cabo en Noruega
determino que el porcentaje de
represalias era entre el 7 y el 18 %. Esto
se explica por la estricta legislacion y
los indices de sindicalismo sumamente
elevados de Noruega. En un estudio
sobre auditores del sector privado que
denunciaron irregularidades se indico
que solo el 6 % sufrio represalias, lo
cual se debe a las politicas y normativas
profesionales especificas para divulgar
irregularidades en los Estados Unidos.
Por consiguiente, un marco nacional
que incluya una legislacion especifica y
solida en materia de proteccion de los
informantes puede marcar la diferencia.
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En este sentido, la denuncia es un proceso largo en el que se realizan distintos intentos para hacer notar
las irregularidades. En un estudio realizado en el Reino Unido”® se proporciona informacion sobre el
modo en que las represalias contra los informantes cambian a lo largo del proceso de denuncia:

Los resultados generales del estudio
realizado en el Reino Unido concluyen
que, cuando el proceso ya no depende

estrictamente de las interacciones entre
el informante y su organizacion —por
ejemplo, cuando una institucion externa
como un organismo regulador o las
autoridades competentes asumen el
control del proceso de denuncia—, la
seguridad del informante y la eficacia de
la denuncia pueden cambiar a mejor. No
obstante, esto requiere una proteccion
de los informantes que sea sdlida y
especifica.

*Las represalias formales como la degradacion, el traslado o la reasignacion
de las responsabilidades laborales son los tipos mas comunes de represalia
que los trabajadores sufren en cada intento de denunciar. El segundo tipo de
represalia mas habitual es la pérdida de empleo.

*Existe un patrén de represalias que se acrecienta conforme el informante
necesite realizar mas intentos para que se atiendan las denuncias. Sin
embargo, aquellos que denuncian la irregularidad externamente ante un
organismo regulador sufren menos despidos, pero mas represalias formales.

*Aquellos que denuncian la irregularidad ante una ONG o un sindicato o
asociacion profesional sufren mas despidos si lo hacen antes de recurrir a
un organismo regulador.

Al ser un estudio realizado en el Reino Unido los resultados podrian no
ser tan sorprendentes. La legislacion en materia de protecciéon de los
informantes —la Ley de divulgacién de informacion de interés publico del
Reino Unido— protege a los informantes que manifiestan su preocupacion
ante «personas facultadas» u organismos reguladores. Por consiguiente,

los empleadores se vuelven mas cautos cuando los trabajadores denuncian la irregularidad ante un
organismo regulador. Los resultados generales del estudio realizado en el Reino Unido concluyen
que, cuando el proceso ya no depende estrictamente de las interacciones entre el informante y su
organizacion —por ejemplo, cuando una institucion externa como un organismo regulador o las
autoridades competentes asumen el control del proceso de denuncia—, la seguridad del informante y
la eficacia de la denuncia pueden cambiar a mejor. No obstante, esto requiere una proteccion de los
informantes que sea sélida y especifica.

Las investigaciones demuestran que son dos los motivos por los que los trabajadores se abstienen de
denunciar una irregularidad: el temor a las represalias y una percepcion de que la denuncia serd indtil
e ineficaz para detener la irregularidad.”® Ambos aspectos estan relacionados. La denuncia, como se
dijo antes, es un proceso largo en lugar de una situacion puntual. En esta seccién se proporcionan
resultados de investigaciones sobre el modo en que el proceso de denuncia se desarrolla a través
de los distintos destinatarios. Posteriormente, se describe el modelo de tres niveles aprobado en la
Recomendacion relativa a la proteccion de los informantes del Consejo de Europa, la cual proporciona
un marco ideal para disefiar los canales sucesivos para elevar una denuncia. Finalmente, se afirma
que un mecanismo sélido de proteccidn de los informantes a través de los distintos niveles de denuncia
(interna, externa y en medios de comunicacion) puede propiciar las condiciones necesarias para que
la denuncia sea eficaz para corregir la irregularidad.

Algunas investigaciones concluyen que los trabajadores prefieren denunciar

Un trabajador realiza un “salto al vacio”
cuando denuncia una irreqularidad. La
ausencia de respuesta ante una denuncia
traiciona esa confianza.

las irregularidades dentro de su organizacion.”” Si no se cuentan con
canales claros a tal fin, la denuncia interna puede ser muy problematica.
Ante la ausencia de disposiciones claras relativas a las denuncias, los
trabajadores estan obligados a manifestar sus preocupaciones con arreglo
a pasos jerarquicos. Las disposiciones relativas a las denuncias internas
se han disefiado de manera tal que evite al superior jerarquico, con el fin
de legitimar la denuncia sobre una irregularidad en la que sus superiores

podrian estar implicados o cuando los trabajadores teman que sus superiores podrian desatender o
haber desatendido sus denuncias.



Hay una serie de motivos por los que los informantes se hallan desamparados al informar de una
irregularidad dentro de su organizacion. Si el informante tiene motivos para creer que los directivos estan
implicados en la irregularidad, no cabe esperar que el informante denuncie dentro de su organizacion.
Si el informante ha denunciado la irregularidad internamente y sufre represalias por hacerlo, es poco
probable que las posteriores denuncias internas logren poner fin a la irregularidad, y los informantes
tendran que realizar la denuncia externamente. También es posible que un informante tenga buenas
razones para creer que una denuncia interna sera desatendida y dé lugar a represalias. Diversos casos
concretos de informantes demuestran que existen razones fundadas para ello. Por ejemplo, Edward
Snowden sabia que los anteriores informantes de la NSA habian sufrido represalias tras realizar la
denuncia internamente. Por consiguiente, en dichas circunstancias, los informantes efectivamente no
pueden denunciar una irregularidad al interno de la organizacion, sino que deben realizar la denuncia
fuera de ella para que ésta tenga éxito. Un trabajador realiza un “salto al vacio” cuando denuncia una
irregularidad. La ausencia de respuesta ante una denuncia traiciona esa confianza. Acto seguido, el
informante percibe a la organizacion como incapaz o reticente a tomarse en serio la denuncia y tendra
motivos para denunciar la irregularidad fuera de ella.

Los datos de dos encuestas realizadas entre trabajadores del sector publico de Australia recopilan
la secuencia de la denuncia.”* En una encuesta se pedia a los encuestados que indicaran a quién
manifestaban su preocupacion la primera vez, la segunda vez, etc. En la otra encuesta se pedia a
los encuestados que sefialaran a quién la manifestaban la primera vez, y que enumeraran todos los
destinatarios posteriores indicando la secuencia. Las conclusiones son que el 97 % de las denuncias
de irregularidades comienzan por expresar una preocupacion internamente, y el 90 % permanecen en
el seno de la organizacion. También esta claro que los superiores y la direccion son generalmente los
dos primeros destinatarios, y el nimero de intentos (internos) de denuncia promedia entre 1,9y 4,3,
en las respectivas encuestas.

Los datos de una encuesta realizada entre empleados de fondos de fideicomiso del sistema nacional
de salud del Reino Unido indican que, internamente, mas de la mitad de los trabajadores manifiestan
SU preocupacion primero a sus superiores inmediatos, bien de manera informal (52,3 %) o bien por
escrito (7,3 %). El primer destinatario externo de las denuncias es su sindicato (38 %), seguido de
cerca de asociaciones profesionales (35 %).” En el estudio no se dan mas especificaciones acerca
de las vias internas o externas. Sin embargo, si se indica que aquellas personas que se sometieron
al procedimiento de denuncia de su organizacion tenian mas probabilidades de continuar planteando
sus preocupaciones externamente si los destinatarios internos demostraban ser ineficaces o se
emprendian represalias.

Sobre la base de datos provenientes de la linea de asesoramiento de Public Concern at Work se
concluye que, de una muestra de 868 casos, en 384 casos se habia denunciado sélo una vez (44,2
%), dos veces en 342 casos (39,5 %), tres veces en 120 casos (13,8 %) y cuatro veces en 22 casos
(2,5 %).>° Enla Tabla 2 se ofrece una vision general de los destinatarios internos, externos, y también
los sindicatos, en el proceso de denuncia de estos casos, en la que se ha excluido la respuesta «otro».

Tabla 2. Denuncias internas y externas

Primer intento 778 (89.6%) 75 (8.6%) 15 (1.7%) 868 (100.0%)
Segundo intento 350 (72.3%) 115 (23.8%) 19 (3.9%) 484 (100.0%
Tercer intento 85 (59.9%) 51 (35.9%) 6 (4.2%) 142 (100.0%)
Cuarto intento 10 (45.5%) 11 (50.0%) 1(4.5%) 22 (100.0%)

Aunque existe un notable descenso en el nimero de informantes que internaron denunciar una tercera
vez, ha de tenerse en cuenta que, de aquellos que lo hicieron, aproximadamente el 60 % lo hizo ante
un destinatario interno. Incluso en el cuarto intento, el mismo ndmero de informantes acudieron a
un destinatario interno o a un sindicato (45,5 % y 4,5 % respectivamente) que a un destinatario
externo (50 %).
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Los informantes no solo tienden a
denunciar internamente antes de hacerlo
externamente, sino que también tienden
a denunciar ante destinatarios internos
mds de una vez antes de recurrir a un
destinatario externo, si es que lo hacen.

Por consiguiente, los informantes no sélo tienden a denunciar internamente
antes de hacerlo externamente, sino que también tienden a denunciar ante
destinatarios internos mas de una vez antes de recurrir a un destinatario
externo, si es que lo hacen. En la muestra de 868 casos, se denuncid un total
de 1516 veces (distintos intentos), el 80,7 % de las cuales fueron internas,
el 16,6 % externas y el 2,7 % ante un representante sindical. Aunque el
numero de aquellos que realizaron denuncias externas aumenta conforme

el proceso de denuncia se vuelve mas largo, nunca supera la cantidad de
aquellos dispuestos a realizar la denuncia internamente.

Una investigacion en la que se entrevistaron a 200 informantes de Estados Unidos®" determind que los
trabajadores normalmente realizan la denuncia ante sus superiores inmediatos y, luego, a la direccion,
creyendo que, en cada ocasidn, el destinatario intervendria para corregir la situacion. Sélo después de
denunciar dos veces se planteaban acudir a autoridades fuera a la organizacion. Los informantes casi
nunca preveian con precision las consecuencias de realizar una denuncia. No obstante, una de las
conclusiones mas importantes de esta investigacion es que

“es la respuesta de la direccion la que determina las posibles acciones posteriores de los
informantes. En concreto, nuestras entrevistas revelaron un patrén comun en el que los esfuerzos
de la direccién por desacreditar al informante o tomar represalias contra él se convierten en el
principal catalizador para la transformacion politica del empleado en cuestion en un «opositor
persistente»”.

En la Recomendacion relativa a la proteccion de los informantes del Consejo de Europa se estipula
claramente un enfoque de tres niveles como la mejor practica. La Iégica del enfoque de tres niveles en
relacion con la denuncia es que, aunque la irregularidad se aborda mejor cuanto antes y al menor nivel
posible, podria haber casos, sin embargo, en los que las organizaciones, o incluso los organismos
reguladores, no sean capaces de corregir su propia irregularidad o no estén dispuestos a hacerlo. En
estos casos, redunda en beneficio del interés publico que estas preocupaciones se eleven a un nivel
superior. EI modelo se explica en la bibliografia de investigacion,** y se basa en un andlisis de los
avances legislativos de la década de 1990 en Australia y el Reino Unido. Al distinguir un nivel interno y
dos externos (a un organismo regulador y al publico), el modelo de tres niveles (Figura 2) mantiene un
equilibrio entre, por un lado, la divulgacién publica de la informacion acerca de la irregularidad cometida

Organizacion  Organismo Medios de

regulador comunicacion
|
5>
| G
>

Figura 2. El enfoque de tres niveles en relacion con las denuncias de irregularidades

en la organizacion (por ejemplo, el derecho del publico a conocer) y, por otro lado, los intereses de las
organizaciones en mantener esa informacion fuera del &mbito publico.

En su primer nivel, que es interno, la informacion no sale de la organizacion. Los trabajadores realizan
la denuncia ante los supervisores, la direccion, los miembros del consejo u otras personas designadas
(responsable de asuntos éticos, director de cumplimiento normativo, auditor o linea directa interna).



En el segundo nivel, el informante realiza la denuncia externamente, ante un agente que actua en
nombre de la sociedad en general. Aqui se incluyen los organismos reguladores y las autoridades.
A este segundo nivel sélo se accede cuando la denuncia del primer nivel no fructifica, o, en otras
palabras, cuando la organizacion no corrige la irregularidad de la cual es responsable, no aborda
de forma adecuada la denuncia ni atiende a la persona que la plantea, o cuando el informante tiene
motivos para creer que la denuncia interna conducird a represalias o encubrimiento. Por consiguiente,
el segundo nivel es externo, pero el publico no sabra que la irregularidad se ha denunciado a un
destinatario externo. Aun asi, se espera que este destinatario de segundo nivel investigue el caso
y tome medidas contra la organizacion donde se haya producido la irregularidad. En esta fase, el
contenido de la denuncia no sdlo incluira informacion acerca de la irregularidad, sino también sobre la
incapacidad de la organizacion para abordar la denuncia interna de forma correcta.

El tercer nivel también es externo, pero lo que lo distingue del segundo nivel

es que la denuncia de tercer nivel concierne a destinatarios que trasladaran
al publico general la informacién y la alegacion que expone el informante,
por ejemplo, la denuncia ante los medios de comunicacion. Al igual que con
el contenido de la denuncia en el segundo nivel, en aquélla que se presenta
en el tercer nivel se incluye (i) informacion acerca de la irregularidad, (i)
sobre la incapacidad de la organizacion para abordar la denuncia interna de
forma correcta, y (i) acerca de un organismo regulador u otro destinatario de
segundo nivel que no se haya tomado la denuncia en serio. En este sentido,
los destinatarios de tercer nivel funcionan como vigilantes de la incapacidad
de los destinatarios de segundo nivel para tomarse sus obligaciones de
disuasion o rectificacion en serio. En resumen, el principio del modelo de
tres niveles no es que las organizaciones rindan cuentas de sus practicas

La creacion de canales para que los
informantes puedan elevar las denuncias
de interés piiblico es absolutamente
necesario, tanto para ordenar a
instituciones especificas que asuman
las investigaciones de otros organismos
cuando los informantes indiguen
encubrimiento o represalias, asi como
para garantizar la proteccion de los
informantes cuando necesiten elevar las
denuncias a sus superiores.

directamente a la sociedad en general, sino que sean responsables de

abordar de forma adecuada las denuncias presentadas ante ellas y atiendan debidamente a los
trabajadores que las plantean. En este sentido, los medios de comunicacion desempefian un papel
importante como posible destinatario final de las denuncias de interés publico.

Al especificar, en la legislacion, canales especificos para elevar las denuncias, se crea ademas un
mecanismo de rendicion de cuentas para las denuncias internas. De esta forma, la legislacion en
materia de proteccion de los informantes puede impulsar reformas institucionales. La creacion de
canales para que los informantes puedan elevar las denuncias de interés publico es absolutamente
necesario, tanto para ordenar a instituciones especificas que asuman las investigaciones de otros
organismos cuando los informantes indiquen encubrimiento o represalias, asi como para garantizar la
proteccion de los informantes cuando necesiten elevar las denuncias a sus superiores.

Pareceria que el apoyo de los sindicatos a la legislacion y las camparias
de proteccién de los informantes sélo ha surgido recientemente. Por
ejemplo, la Confederacion Europea de Sindicatos (CES) ha sido uno de los
representantes mas activos de ese nuevo impetu, motivado por la Directiva
relativa a la proteccion de los secretos comerciales a nivel europeo. Pero

Los sindicatos desempeian un papel
importante para que las denuncias de
irregularidades fructifiquen, y que esto
requiere que los sindicatos se involucren

estan también la campafia liderada por Eurocadres, con el apoyo de mas ¢ determinadas maneras en el proceso

de 40 sindicatos y otras organizaciones no gubernamentales,** y la peticion ~ de denuncia.

de un estandar internacional de la OIT por parte de la Unién Internacional

de Trabajadores de Organismos de Control (UITOC, anteriormente ULATOC) en 2009. Parece que,
en algunos paises, los sindicatos han tendido a ver las politicas en materia de proteccion de los
informantes como un referente de los modelos anglosajones de transparencia, algo que temen pueda
dificultar su mision sindical como representantes de los trabajadores.

Sin embargo, algunos estudios sugieren que, desde finales de la década de 1990, se han llevado a cabo
campanas sindicales en favor de la proteccion de los informantes en tres paises: Canada, los Paises
Bajos y Noruega.*® En Canada, esto se produjo en el contexto de la proteccion de los informantes para
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funcionarios publicos. En Noruega, los altos indices de sindicalizacion y la fuerte institucionalizacion
del didlogo social han facilitado la representacion y la proteccién de los informantes internos de forma
mas apropiada que en cualquier otro lugar. En los Paises Bajos, la FNV —una federacién sindical con
un perfil sindical de movimiento social— ha estado al frente del apoyo al movimiento para la proteccion
de los informantes desde finales de la década de 1990. Esto se ha utilizado como una manera de
movilizar a los trabajadores en torno a cuestiones sociales que no se limitan a los temas que se suelen
negociar en los convenios colectivos.

Histéricamente, los trabajadores se han afiliado a los sindicatos para obtener mas poder de
negociacion. Mas recientemente, han tenido aun mas motivos para hacerlo, por ejemplo, para gozar
de representacion individual en audiencias disciplinarias o de agravios y para utilizar servicios juridicos,
financieros y de seguros. Lewis y Vandekerckhove®” argumentan que los sindicatos desempefian un
papel importante para que las denuncias de irregularidades fructifiquen, y que esto requiere que los
sindicatos se involucren de determinadas maneras en el proceso de denuncia.

Los sindicatos tienen una amplia experiencia en la proteccién de sus
dirigentes y miembros contra la victimizacion, ya sea en forma de intimidacion
. 0 acoso general, o de represalias especificas por participar en actividades
asesoramiento claro acerca del modo  qo ¢oncienciacion sobre la seguridad u otras actividades sindicales. Sin
de denunciary las consecuencias  gmpargo, |a legislacién sobre proteccién de los informantes del Reino Unido

de hacerlo, sino que también deben  payt |VA ERA 1996) permite a los trabajadores realizar denuncias sobre un
garantizar a sus miembros que  gran numero de supuestas irregularidades que pueden repercutir o no en el
ejercerdn presion para garantizar que lugar de trabajo, como, por ejemplo, acerca de la conducta inadecuada de

las alegaciones se investiguen y se  contratistas o proveedores, dafios ambientales o errores judiciales.
tomen medidas correctoras cuando sea _ o _ _
apropiado. Habida cuenta de los factores que se sabe inhiben las posibles denuncias

—el temor a las represalias y la inutilidad de alzar la voz—, los sindicatos no

solo necesitan proporcionar a los miembros un asesoramiento claro acerca
del modo de denunciar y las consecuencias de hacerlo, sino que también deben garantizar a sus
miembros que ejerceran presion para garantizar que las alegaciones se investiguen y se tomen medidas
correctoras cuando sea apropiado. Esto es territorio conocido en relacién con casos de intimidacion
y acoso, y con otras cuestiones como salud y seguridad, pero quizé sea mas dificil de conseguir en
cuanto a irregularidades financieras o ambientales que pueda haber cometido el empleador.

Los sindicatos no sélo necesitan
proporcionar a los miembros un

A este efecto es que es importante que los sindicatos adquieran la condicion de destinatarios externos
designados con arreglo a un procedimiento acordado. Para ello, serdn necesarios algunos cambios
contractuales y legislativos para permitir a los sindicatos proteger a sus miembros y garantizar la
rectificacion de las irregularidades, como por ejemplo que los trabajadores adquieran derechos a través
de la incorporacion de condiciones en los contratos de trabajo individuales a partir de disposiciones
relativas a la proteccion de los informantes que se hayan acordado en convenios colectivos. Las
politicas y los procedimientos de denuncia de irregularidades podrian tener un régimen innovador con
el que los sindicatos pudieran experimentar, justo como han comenzado a hacer con relacién a las
formas atipicas de empleo y los trabajos de la «<economia de bolos» 0 de «changas».

Los sindicatos también podrian desempefar un papel en la realizacién de campafas a nivel nacional e
internacional, por ejemplo a favor de la proteccion de los informantes o de la creacién de una percepcion
publica positiva de los informantes. Aunque en el Reino Unido la TUC figura como miembro del comité
de redaccion tanto de la publicacion PAS1998:2008 del British Standards Institute como del Cédigo de
buenas practicas para la denuncia de irregularidades elaborado por Public Concern at Work, no hay
ningun sindicato que esté realizando campafas explicitas a favor de los informantes.



2. ;CUAL ES EL PAPEL DE LA
PROTECCION DE LOS INFORMANTES
EN LA LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION Y EL BUEN GOBIERNO?

En esta seccion se debate por qué los «conocimientos internos» de los informantes son importantes en
la lucha contra la corrupcion y otras irregularidades. A pesar de que, segun la informacion de la que se
dispone, no hay investigaciones disponibles que permitan realizar un andlisis preciso para responder
a esa pregunta, se proporcionan tres vias para argumentar cémo la proteccion de los informantes
contribuye a los intentos de combatir el fraude y la corrupcion, y ayuda a desarrollar un buen gobierno.

2.1 LA RELACION COSTE-BENEFICIO DE LAS DISPOSICIONES
RELATIVAS A LOS INFORMANTES EN LA LUCHA CONTRA EL
FRAUDE

bina investigacion realizada por la Universidad de Griffith * en el sector ~ La denuncia por parte de los

publico de Australia demuestra la importancia de la denuncia interna. Una  trabajadores era mds importante que
mayoria de los 750 directivos y funcionarios de integridad de 14 agencias  Jg observacidn directa, los controles
del sector puiblico australiano indicaron que la denuncia por parte de 10s ;- tinarios, las auditorias internas, la
trabajadores era mas importante que la observacion directa, los controles
rutinarios, las auditorias internas, la investigacion externa y las denuncias
externas para sacar a la luz una irregularidad. En una edicion reciente
del Global Fraud Report *° se indica que en el 32 % de los casos en los
que se descubrio un fraude, fue un trabajador quien habia informado de
la irregularidad y proporcionado informacion para facilitar la investigacion. En los casos en los que el
defraudador era un directivo de nivel alto o medio, la cifra ascendia al 41 %. Esto demuestra que los
trabajadores pueden ser un activo fundamental en un sélido sistema antifraude. Los informantes fueron
la Unica via mas efectiva para descubrir el fraude (41 %), seguidos de las auditorias externas (31 %) y
las auditorias internas (25 %).

investigacion externa y las denuncias
externas para sacar a la luz una
irregularidad.

En una comparacion entre regiones se destaca la importancia de las disposiciones relativas a la
proteccién de los informantes. El porcentaje medio de fraude descubierto por los informantes, entre
paises y sectores, es del 41 %.*° En Estados Unidos, los trabajadores facilitaron el 48 % de los
casos en los que se descubrié un fraude por medio de divulgaciones como informantes. En la region
del Golfo, la cifra fue solo del 20 %. Los autores del informe de Kroll atribuyen esta diferencia en la
efectividad contra el fraude a una falta de sistemas de denuncia internos y a una escasez de leyes
federales que proporcionen la proteccién adecuada en la region del Golfo, en un marcado contraste
con Estados Unidos.

Obviamente, la legislacion y las politicas en materia de proteccion de informantes también conllevan
un coste. Sin embargo, en un estudio sobre los programas de informantes en Estados Unidos se indica
que los beneficios superan a los costes.”’ La participacion de los informantes para descubrir el fraude
y otras irregularidades conlleva unos procedimientos regulatorios mas prolongados y, por consiguiente,
mayores costes. No obstante, la participacion de los informantes ayuda a los organismos reguladores
a generar casos mas solidos. Los beneficios de casos mas solidos se traducen en un mayor indice



de éxito en los procedimientos, y unas multas econémicas de mayor cuantia. Por lo tanto, un marco
especifico para la proteccion de los informantes que permita a los empleados denunciar irregularidades
en sus organizaciones es un elemento fundamental en un sistema de lucha contra la corrupcion.

En el Reino Unido, la Financial Conduct Authority (FCA) se creé en 2013 como organismo regulador
financiero. Fue la sucesora de la Financial Services Authority (FSA). Una de las diferencias es que
la FCA cuenta con un equipo designado para recibir las denuncias de los informantes y realizar su
seguimiento. En 2013, la FCA abrid un 72 % mas de investigaciones (254 casos frente a 148) basadas
en informacion divulgada por los informantes que la FSA el afio anterior.

En Estados Unidos, una investigacion ha determinado que los informantes ayudaron a recuperar mas
de mil millones de ddlares sélo en 2003. En la misma investigacion se calcula que, entre 1997 y 2001,
la relacion entre beneficios y costes de las disposiciones relativas a los informantes se encuentran
entre 14-1'y 52-1, con un valor promedio de 33-1.

Una consideracion mas amplia que los andlisis de costes y beneficios puramente monetarios también

apunta a beneficios para la sociedad en general a partir de las disposiciones relativas a la proteccion

de los informantes. Braithwaite, un conocido erudito sobre instituciones reguladoras, argumenta que,

en un contexto de capitalismo regulatorio, el asesoramiento fiscal puede desviarse de un «mercado

con virtudes» (donde los consultores brinden asesoramiento fiscal en consonancia con el espiritu de la
regulacion tributaria) a «mercados viciados» (donde se disefian estructuras para la elusion y evasion

de impuestos). Los responsables de las politicas deben desarrollar un marco regulador que convierta a

los «mercados con virtudes» en mas dominantes (mas demandados) en detrimento de los «mercados
viciados». Esto requiere unas capacidades reforzadas de cumplimiento normativo para sonsacar
informacién privilegiada acerca de problemas inminentes. Lo que mejor

La justicia punitiva considera  funciona en este sentido son los “conjuntos de estrategias integradas en
responsable a los infractores por las ~ Una arquitectura reguladora que les permitan reforzarse mutuamente la

acciones del pasado, mientras que mayor parte del tiempo”.

la justicia reparadora persuade a los | o que Braithwaite propone es combinar (i) disposiciones relativas a la
infractores para hacer las cosas bien en proteccion de los informantes a nivel de las autoridades competentes
el futuro. con (ii) una oportunidad para la justicia reparadora en el seno de
las organizaciones. La justicia punitiva considera responsable a los
infractores por las acciones del pasado, mientras que la justicia reparadora
persuade a los infractores para hacer las cosas bien en el futuro. La justicia reparadora conlleva que
las organizaciones colaboren con las partes interesadas para corregir su propia irregularidad en una
fase temprana. La propuesta de Braithwaite va en la linea del modelo de tres niveles presentado en
la seccién 1.4. En palabras de Braithwaite, una manera de evitar que los acuerdos que animen a
los informantes a informar de una irregularidad a un organismo regulador se agolpen en la justicia
reparadora es “incentivar a los evasores fiscales para que acudan a la autoridad fiscal antes que el
informador, asi como que el delincuente ambiental acuda al organismo regulador en materia de medio
ambiente antes que el informador”.*> Ha de incentivarse a las organizaciones para que atiendan a los
informantes internamente antes de que acudan a un receptor externo.

No obstante, esos incentivos requeriran disposiciones que protejan a los informantes contra las
represalias, no sélo cuando denuncien ante un organismo regulador, sino también cuando realicen la
denuncia dentro su organizacion. En este sentido, una sdlida proteccion de los informantes disuadird a
las organizaciones de desatender a sus propios informantes o de tomar represalias contra ellos. Si no,
los organismos reguladores acogeran de buen grado la informacion interna que aporten los informantes.

En esta seccion se presenta una descripcién breve de casos en los que se podrian haber evitado
dafios si las organizaciones se hubieran tomado en serio las denuncias de los informantes en una



fase temprana. Estos casos refuerzan la afirmacion de que, si una sélida proteccién de los informantes
proporciona un incentivo para que las organizaciones corrijan sus propias irregularidades en una fase
temprana, esas disposiciones beneficiarian a todas las partes interesadas.

Los empleados de una empresa de productos para nifios descubrieron que uno de los productos
que se vendian como «100 % puro» y que se comercializaba como «totalmente natural» en realidad
contenia agua en lugar de concentrado de manzana. Esto, sin embargo, habia ocurrido como resultado
de un error en lugar de un fraude. Los empleados informaron de esto a los ejecutivos, que abordaron el
asunto desde el punto de vista del célculo de costes, en lugar de como una cuestién de responsabilidad
con los consumidores y el sistema nacional de produccion y distribucion de alimentos. Los ejecutivos
cifraron en 3,5 millones de ddlares el coste de (i) destruir el inventario no utilizado y (i) recuperar los
productos, y decidieron seguir vendiendo el producto y encubrir este error. Al hacerlo, el error si se
convirtié en fraude. Esto hizo que algunos empleados denunciaran a un organismo regulador. Se
emprendieron acciones penales y civiles contra la empresa y sus ejecutivos, lo que derivo en un coste
econdmico de 25 millones de délares. El coste neto en el que se incurtié por no haberse tomado en
serio a los informantes en una fase temprana ascendid en este caso a 21,5 millones de délares, mas
de 6 veces lo que hubiera costado corregir la irregularidad tras la primera denuncia.

En 2001, el director de auditorias internas de un banco oy6 anécdotas de que los directores de sucursal
cobraban un recargo a los clientes comerciales por asesorarles. El auditor y su equipo realizaron
una auditoria y descubrieron que se habia facturado incorrectamente 65 millones de euros a clientes
comerciales. El auditor envié su informe a la direccion del banco, y se le asegurd que esta practica
dejaria de realizarse y que se devolveria el importe a los clientes. Tres meses mas tarde, no se habia
producido ninguna devolucion. Entre tanto, la direccion habia organizado una reestructuracion en
la que se degradaba al departamento de auditorias. De nuevo, el director de auditorias escribié un
memorandum a la direccion y al presidente del banco en el que se advertia del retraso indebido en
las devoluciones y el modo en que un departamento de auditorias debilitado incumpliria las directrices
del Convenio de Basilea, lo cual seria desastroso para las funciones de cumplimiento normativo del
banco. Transcurrido algun tiempo, y después de informar de la irregularidad internamente dos veces, el
director de auditorias fue relevado de su cargo. Finalmente intervino un organismo regulador y ordené
la devolucion a los clientes, ademas de imponerle al banco una multa de 2 millones de euros.

En Canadd, un funcionario divulgd sus sospechas de fraude a su supervisor y a su sindicato, algo
que ayudd a revelar millones de fondos publicos malgastados en un escéndalo de patrocinio que
salpicd a la cupula del partido politico que gobernaba. En primer lugar, Allan Cutler traté llamar la
atencion de los altos funcionarios del Ministerio de Obras Publicas y Servicios Gubermamentales de
Canada sobre hechos de colusidn en las licitaciones e injerencias politicas, en 1995. Finalmente sus
divulgaciones fueron corroboradas por el Auditor General, cuyo informe de 2004 reveld la concesién de
hasta 100 millones de ddlares, de un programa de patrocinio de 250 millones de délares, a empresas
de publicidad afines al Partido Liberal que gobernaba y a sociedades del estado a cambio de poco
0 ningun trabajo. Poco después, el Primer Ministro constituyé una comision de investigacion publica
con plenos poderes. El informe de la Comision Gomery a su vez supuso el despido de numerosos
funcionarios publicos, la condena penal y el encarcelamiento del alto burdcrata a cargo del programay
la posterior presentacién de cargos penales contra ejecutivos de empresas, incluso en 2008. El coste
fue enorme para los contribuyentes de Canadd, tanto por la magnitud de la corrupcién como por la
consecuencia del escandalo. De haberse atendido la alerta temprana de Allan Cutler, todo esto podria
haberse evitado.
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3. LAS MEJORES PRACTICAS
INTERNACIONALES RELATIVAS A
POLITICAS DE PROTECCION DE LOS
INFORMANTES

Aunque las leyes para la proteccion de los informantes estén cobrando popularidad, en muchos casos

la proteccion ha sido en gran medida simbdlica y, por tanto, contraproducente. Los empleados se han

arriesgado a sufrir represalias creyendo que tenian una verdadera proteccion, cuando en realidad no

habia una oportunidad realista de que pudieran continuar su carrera profesional. En esos casos, esta

proteccion simbdlica méas bien significaba, casi con total certeza, que un tribunal incluso respaldaria

formalmente las represalias, dejando las carreras profesionales de los informantes mucho maés

perjudicadas que si no hubiera vigente ninguna ley de proteccion de los informantes. Un repaso del

historial de estas leyes y otras anteriores durante las Ultimas tres décadas ha revelado numerosas

experiencias adquiridas, que se han solucionado constantemente a nivel

federal en EE. UU. por medio de modificaciones para corregir errores y  Las leyes simbalicas son «escudos de
llenar algunos vacios legales. carton», porque cualquiera que confie
en ellas como buen puerto morird

Enrealidad, las leyes simbdlicas son «escudos de cartdn», porque cualquiera X
profesionalmente. Las verdaderas leyes

que confie en ellas como buen puerto morira profesionalmente. Las i :
verdaderas leyes de proteccion de los informantes son «escudos de metal» @€ proteccion de los informantes son

tras los cuales la carrera profesional de un empleado tiene una oportunidad ~ “escudos de metal> tras los cuales la

de sobrevivir. Sobre la base de 37 afios de experiencias adquiridas en el carrera profesional de un empleado tiene
Government Accountability Project, seis pautas de mejores practicas han  una oportunidad de sobrevivir.

sido seleccionadas. Todas ellas ya existen en diversos mecanismos de

proteccion. Esta lista de «mejores précticas» se basa en una recopilacion de leyes nacionales de

33 paises con marcos especificos de proteccion de los informantes que son minimamente creibles,

asi como en politicas de organizaciones intergubernamentales, incluidas las de las Naciones Unidas,

el Banco Mundial, el Banco Africano de Desarrollo, el Banco Asidtico de Desarrollo y el Banco

Interamericano de Desarrollo.

En la siguiente seccion se proporciona un grafico en el que se explican las mejores practicas, y en la
seccion que le sigue se proporcionan evaluaciones de referencia de los paises con leyes de proteccion
de los informantes que realizan un esfuerzo creible por aplicarlas. También se indica si la propuesta de
Directiva de la UE de los Verdes/EFA*® cumple con cada una de las mejores practicas. Asumiendo que
las leyes de proteccion de los informantes estan disponibles cuando y donde sean necesarias, también
puede resultar Util destacar una serie de mejores practicas que puedan parecer técnicas pero que
marcan una diferencia fundamental en el impacto de la ley. Como resultado, se presenta, visualmente
en forma de cuadro y gréfico, un resumen de las diferencias entre las leyes para proteccion de los
informantes de estos 33 paises, asi como la propuesta de los Verdes/EFA para una Directiva de la UE,
al ser contrastadas con las siguientes 6 mejores practicas.

3.1 SEIS PAUTAS DE MEJORES PRACTICAS

Carga de la prueba: dado que establecen las reglas del juego en relacion a lo que se necesita para
demostrar una infraccion, esta mejor practica es esencial para que los informantes tengan una
oportunidad justa de ganar. El principio fundamental de esta mejor practica es la inversion de la carga
de la prueba, por la cual se requiere que sea el empleador quien tenga que demostrar que actué
correctamente cuando un informante honesto alega que ha sufrido represalias de cualquier tipo.
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Foro: las autoridades competentes o el foro determinan si un juez imparcial decidira si se han violado
los derechos de los informantes. El criterio esencial para esta mejor practica es el derecho al debido
proceso en las disputas laborales.

Reparacion final: algunas leyes simplemente anulan cualquier represalia ilegal que se demuestre. Sin
embargo, a menos que se compense al informante por todos los efectos directos e indirectos, la victima
de las represalias ilegales aun puede «perder ganando». Esto significa que la reparacion no sélo debe
incluir la reincorporacion y los ingresos perdidos, sino también las consecuencias intangibles como
el dolor y el sufrimiento, las oportunidades perdidas y la reputacion, las consecuencias econdmicas
indirectas, asi como otros gastos a causa de las represalias y los gastos legales.

Reparacion provisional: cuando se concede la reparacion provisional hasta que la causa concluya, el
empleador ya no tiene incentivos para prolongar el conflicto, aunque sepa que es probable una derrota
en ultima instancia. Para los informantes desempleados, el retraso puede significar la ruina financiera
antes de que tengan una oportunidad de ganar. Como resultado, ningun otro factor de una ley de
proteccién de los informantes puede marcar una diferencia mayor que esta mejor practica.

Medida correctora: los estudios confirman de forma coherente que el cinismo, la creencia de que
afrontar una irregularidad no marcaré la diferencia, tiene un mayor efecto amedrentador en los posibles
informantes que el temor a las represalias. El principio fundamental de esta mejor practica es una
eleccion de instituciones responsables con el deber de y procedimientos para actuar ante las pruebas
y poder comunicarse con el informante. Los sistemas més eficaces también conceden al informante el
derecho a realizar comentarios sobre la adecuacion de la denuncia. En Serbia incluso se permite que
el informante acceda al dossier de la investigacion.

Formacidn y sensibilizacidn: en base a la experiencia, este valor fundamental normalmente ignorado
es sélo igualado al impacto positivo de la reparacion provisional. Por lo general, ni la direccién ni
los empleados conocen los derechos y las responsabilidades de los informantes. Del mismo
modo, los jueces y los responsables de la toma de decisiones llevan afnos formulando resoluciones
extremadamente incoherentes debido a la falta de formacion inicial. Para ilustrar esta pauta de mejor
practica, la ley de Serbia exige que los jueces estuvieran certificados para poder atender el caso de un
informante. No es una coincidencia que, después del primer afio, las resoluciones fueran coherentes
y favorables para las victimas de represalias. Es una inversion inteligente requerir sensibilizacion y
formacion para todos los afectados por la ley o todos los que tengan responsabilidades para aplicarla.

Para las seis pautas de mejores practicas citadas anteriormente, la legislacion de cada pais y la
propuesta Directiva de la UE de los Verdes/EFA se evaluaran en una escala del 1 al 3.

*  «1» equivale a un esfuerzo exhaustivo para cumplir completamente con cada una de las mejores
practicas.

*  «2» corresponde a que la mejor practica se ha respetado en principio, aunque en detalle el
cumplimiento es incompleto.

*  «3» hace referencia a que la mejor practica no se ha recogido en la ley de proteccion de los
informantes,*? es demasiado ambigua para tener relevancia o la disposicion es contraproducente.



Tabla 3. Calificacion de las seis pautas de mejores practicas

Calificacion de las seis normas de mejores practicas

Pais Carga de la Foro Beparacién Repa.ra}cién Medida Form.a.ci.én/' )
prueba final provisional correctora Sensibilizacién

Albania 2 3 2 3 2 3
Australia 2 1 1 1 1 2
Bélgica 2 3 2 2 1 3
Bosnia 2 3 2 3 3 3
Canada 3 3 1 3 3 3
Corea 3 2 1 1 3 3
Eslovaquia 3 1 1 2 2 3
Eslovenia 3 3 2 3 2 2
Estados

Unidos 2 2 2 2 2 3
Ghana 2 1 1 1 2 3
Gran Bretana 3 2 1 3 3 3
Hungria 2 2 1 3 1 1
India 3 3 3 3 3 3
Irlanda 2 2 1 1 1 3
Israel 3 2 2 3 2 3
Jamaica 2 1 1 3 2 2
Japén 2 1 2 1 2 3
Kosovo 2 1 1 1 1 3
Liberia 3 1 1 1 2 3
Luxemburgo 3 1 2 1 2 3
Macedonia 3 1 2 3 1 1
Malasia 2 1 2 3 2 3
Malta 3 2 2 3 3 3
Noruega 3 1 2 3 3 3
Paises Bajos 1 2 2 1 1 1
Peru 2 2 2 1 2 2
Rumania 2 2 2 3 2 2
Serbia 3 1 2 2 3 3
Sudéfrica 3 1 1 3 2 3
Uganda 1 1 2 2 1 2
Zambia 3 1 1 1 2 3
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-
-
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4. LA IMPORTANCIADE LA
ORGANIZACION INTERNACIONAL
DEL TRABAJO Y LA PROTECCION DE

LOS INFORMANTES

Como se ha expuesto anteriormente en este informe, la proteccion de los
denunciantes es aceptada en todo el mundo como un elemento fundamental
para luchar contra la corrupcién y abordar la evidente mala gestién en los
sectores publico y privado. Ademas, se la considera cada vez mas un
aspecto esencial de la libertad de expresion, especialmente con respecto
al derecho del publico a saber y a acceder a la informacién, asi como de la
libertad de conciencia.® Sin embargo, la mayoria de las leyes de proteccion
de los informantes que se han adoptado —y se siguen adoptando— en todo
el mundo se centran en la proteccién de los trabajadores y de los informantes
en contextos de relaciones laborales. En esta seccién se debate més a
fondo el modo en que la proteccién de los informantes hace de nexo entre el
interés publico, los sindicatos y la OIT.

4.1 CONEXION ENTRE EL INTERES PUBLICO Y
EL DERECHO DEL TRABAJO

La proteccion de los denunciantes
es aceptada en todo el mundo
como un elemento fundamental
para luchar contra la corrupcion

y abordar la evidente mala
gestion en los sectores piblico y
privado. Ademds, se la considera
cada vez mds un aspecto esencial
de la libertad de expresion,
especialmente con respecto al
derecho del piblico a saber y a
acceder a la informacion, asi como
de la libertad de conciencia.

Las actividades de las organizaciones —en los sectores publico y privado— afectan a las personas
de forma real y directa, sea en la prestacion de servicios publicos y como en la venta de productos.
Independientemente de los sistemas que se establezcan, las cosas pueden ir mal. La denuncia de
irregularidades por parte de los informantes consiste principalmente en un problema de comunicacion.
La proteccion de los informantes por tanto puede verse como una garantia de que los canales de
informacion no se bloqueen ni se desvien incorrectamente. Dentro de las organizaciones, la denuncia
puede actuar como un sistema de alerta temprana, pero lo mas importante es que la denuncia de
iregularidades también es una cuestién de responsabilidad publica. Salva vidas y preserva los medios
de subsistencia.

Cierta confusion conceptual en torno a la proteccion de los informantes

proviene de la diversa informacion de interés publico que puede divulgarse
0 que puede constituir la base de una denuncia; puede afectar a cuestiones
de salud y seguridad, medio ambiente o evidente mala gestién de los fondos
publicos en cualquier esfera del gobierno. Todas estas son cuestiones que
los sindicatos de todo el mundo han estado defendiendo en primera linea
desde el punto de vista de una mejor proteccion para sus miembros, familias
y comunidades. No obstante, el hecho de que la denuncia de irregularidades

Dentro de las organizaciones, la
denuncia puede actuar como un

sistema de alerta temprana, pero lo

mds importante es que la denuncia de
irregularidades también es una cuestion
de responsabilidad piiblica. Salva vidas y
preserva los medios de subsistencia.

por parte de los informantes interactlie con varios ambitos diferentes del

derecho y de la politica es también uno de los motivos por los que los

gobiernos afirman desconocer o no tener la absoluta certeza de si la proteccion de los informantes es
apropiada para el gobierno. Ha tenido méas éxito cuando el enfoque ha sido puesto en la proteccion de
los derechos de los trabajadores.

Las protecciones juridicas y politicas de los informantes estan firmemente arraigadas en el derecho
laboral y del trabajo. En Estados Unidos, una reforma de la administracion publica realizada en la
década de 1970 proporciond el primer contexto para aplicar la proteccion de los informantes a nivel

2]



federal, y la proteccion de los informantes se vinculé con la obligacién
de rendir cuentas del sector publico. EI Convenio de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre la terminacion de la relacién de trabajo de
1982 (articulos 4 y 5) fue uno de los primeros instrumentos internacionales
en incluir la proteccion de los informantes al estipular que la presentacion de
una queja o participar en un procedimiento entablado contra un empleador
no eran motivos justificados para el despido. En el articulo 9 del Convenio
también se deja claro que incumbira al empleador la carga de la prueba de
la existencia de una causa justificada para la terminacion y, en el caso de
la proteccion de los informantes, esta carga de la prueba inversa ha
sido esencial.

El Convenio de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre
la terminacion de la relacion de

trabajo de 1982 (articulos 4 y 5) fue
uno de los primeros instrumentos
internacionales en incluir la proteccion
de los informantes al estipular que la
presentacion de una queja o participar
en un procedimiento entablado contra un
empleador no eran motivos justificados
para el despido. En el articulo 9 del
Convenio también se deja claro que ~ La mayor parte de |a labor realizada desde 1982 a nivel regional”’ se basaba
incumbird al empleador la carga de la  en estas primeras medidas de la OIT y lo hacia principalmente por medio del
prueba de la existencia de una causa prisma de la lucha contra la corrupcién. En el articulo 33 de la Convencién
justificada para la terminacién y, en el de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (UNCAC, 2003), por ejemplo,
caso de la proteccién de los informantes, ~ Se estipula que: “Cada Estado Parte considerard la posibilidad de incorporar
esta carga de la prueba inversa ha sido €0 Su ordenamiento juridico interno medidas apropiadas para proporcionar
esencial.  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”. Asimismo, en el articulo 8 se anima a los Estados Parte a que consideren la
posibilidad de “establecer medidas y sistemas para facilitar que los funcionarios publicos denuncien
todo acto de corrupcion a las autoridades competentes cuando tengan conocimiento de ellos en el
ejercicio de sus funciones”. Uno de los motivos por los que la UNODC publicé una guia de recursos
sobre buenas practicas en 2015 (que se analiza brevemente méas abajo) es porque en la UNCAC no se
utiliza el término informante ni se profundiza en la necesidad especifica de proteger legalmente a los

trabajadores, entre ellos los funcionarios publicos.

Si nos centramos en Europa, hay un buen ejemplo de la manera en que esta agenda de lucha contra
la corrupcion se ha desarrollado, comenzando por la labor del Consejo de Europa en materia de
proteccién de los informantes, en el marco de la agenda de lucha contra la corrupcién a finales de
la década de 1990. Mas recientemente, el Consejo de Europa ha enfatizado la proteccion de los
informantes en un marco de derechos humanos y democraticos, un marco que los sindicatos conocen
bien. Ambos enfoques se superponen.

En 1999, el Consejo de Europa aprobd dos convenios, el Convenio Civil sobre la Corrupcion (STCE,
n.° 174) y el Convenio de Derecho penal Contra la Corrupcién. En el articulo 9 del Convenio Civil se
estipula el derecho de los funcionarios a denunciar una irregularidad y a recibir proteccion: “Cada Parte
establecera en su derecho interno medidas de proteccién adecuadas contra toda sancién injustificada
a los empleados que tengan motivos fundados de sospecha de corrupcion y que denuncien de buena
fe sus sospechas a las personas o autoridades responsables”.

Sin embargo, esto no significa que se haya ignorado el impacto de la proteccién de los informantes
en otros ambitos claves a nivel europeo. De hecho, en la Resolucion del Parlamento Europeo sobre la
revision intermedia de la estrategia comunitaria de salud y seguridad en el trabajo (2007-2012) se pide
ala Comision que “elabore una directiva destinada a proteger a las personas que alertan legitimamente
sobre riesgos no reconocidos en una empresa notificandolos al inspector de trabajo correspondiente”.
El Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha dictado algunas sentencias significativas con respecto
a proteccion de los informantes en las que se exponen los principios fundamentales que se han de
aplicar al considerar el articulo 10 del Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos —el
derecho a la libertad de expresion— en particular. Muchos de los casos afectan a funcionarios que
divulgaron informacion sobre irregularidades descubiertas durante su desempefio.

Uno de los casos destacados examinados por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos es el de
Guja c. Moldavia [n.° 14277/04, 12 de febrero de 2008]. El Tribunal determind una violacién del articulo
10 del Convenio porque el demandante habia sido cesado por divulgar informacion que era veraz y de
interés legitimo para el publico. El Tribunal adoptd y sigue adoptando una postura bastante progresista



en su creacion de jurisprudencia en materia de proteccion de los informantes a favor de la libertad de
expresion como pilar fundamental de una sociedad democrética, incluso en relacion con la divulgacion
de informacion posiblemente clasificada o secreta:

“En lo relativo a los agentes de la funcion publica, que tengan una relacion contractual o
estatutaria, el Tribunal observa que pueden ser inducidos, en el ejercicio de su funcion, a
enterarse de informaciones internas, eventualmente de naturaleza secreta, que los ciudadanos
tendrian interés en ver divulgadas o publicadas. Estima que dadas las condiciones, la denuncia
por estos agentes de conductas o actos ilicitos constatados en el lugar de trabajo debe estar
protegida en algunas circunstancias. Similar proteccion puede imponerse cuando el agente en
cuestion es el unico conocedor —o forma parte de un pequefio grupo cuyos miembros son los
unicos conocedores— de lo que ocurre en el lugar de trabajo y, por tanto, es la persona mejor
situada para actuar en interés general, advirtiendo a su empleador o a la opinidn publica”.
(Parrafo 72).

El Tribunal ha confirmado en este y otros casos que la proteccidn en virtud del articulo 10 se extiende al
lugar de trabajo en general, y a los funcionarios publicos en particular. También tiene en cuenta, como
uno de los factores a considerar, si existen canales alternativos seguros para divulgar la informacion,
sin eliminar el derecho a divulgar la informacion publicamente, segun sea necesario en una sociedad
libre y democratica. De nuevo este es un aspecto sobre el que la OIT podria proporcionar amplia
orientacion.

El antiguo Comisario para los Derechos Humanos del Consejo de Europa, Thomas Hammarberg,
indicd en 2009 que la proteccion de los informantes (junto con unos medios de comunicacion libres y
un poder judicial independiente) es fundamental para proteger los derechos humanos. La Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa (PACE) recomienda un enfoque intersectorial que abarque
“avisos contra varios tipos de actos ilicitos, entre ellos todas las violaciones graves de derechos
humanos”. Esto propicié que, en 2014, el Consejo de Europa adoptara una Recomendacion relativa a
la proteccidn de los informantes, el primer instrumento juridico que establece una orientacion clara para
los Estados miembros con respecto a proporcionar un marco juridico e institucional para la proteccion
de los informantes, en la que ademas se enfatiza la importancia de proteger a una gran variedad de
trabajadores.

En la exposicién de motivos de la Recomendacién del Consejo de Europa se explica que los principios
3y 4 adoptan un enfoque amplio y Util sobre la variedad de individuos que podrian encontrarse con
irregularidades en el lugar de trabajo o por medio de sus actividades relacionadas con el trabajo.

“Desde el punto de vista de la proteccidn del interés publico, estos son todos individuos que, en
virtud de una relacién de trabajo de hecho (remunerada o no), se encuentran en una situacién
privilegiada de acceso directo a la informacién y pueden presenciar o identificar cudndo algo
va mal en una fase muy temprana, tanto si la irregularidad es deliberada como si no lo es. Esto
englobaria a los trabajadores temporales y a tiempo parcial, asi como a aquellos en practicas
y a los voluntarios. En determinados contextos y en un marco juridico apropiado, los Estados
miembros también podrian desear ampliar la proteccidn a los consultores, los profesionales
independientes y los trabajadores por cuenta propia, y los subcontratistas; los motivos
subyacentes para recomendar la proteccion a los informantes son su posicion de vulnerabilidad
econdmica frente a la persona de la que dependen para trabajar”. (Parrafo 45).

La naturaleza cambiante del trabajo ha tenido unimpacto enorme en los sindicatos, y esto es igualmente
cierto en el &mbito de la proteccion de los informantes.

En la exposicion de motivos se sittia el papel de los sindicatos en el principio 15, sobre otros canales de
divulgacion protegidos, y el principio 28, relativo al acceso al asesoramiento independiente. Estas son
formas esenciales que ya tienen los sindicatos de interactuar con sus miembros. Sin embargo, sigue
habiendo confusién sobre cdmo deben implicarse los sindicatos en esta cuestién.

Esto surgié en una encuesta reciente realizada por la organizacién polaca Stefan Batory Foundation.
En el informe se resumian los resultados de una encuesta realizada entre organizaciones sindicales
y de empleadores acerca de cédmo se veia a los informantes en el pais. Aunque el Gobierno de
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Polonia ha argumentado que no se necesitan leyes nuevas porque hay en vigor disposiciones contra
la discriminacién en la legislacion laboral pertinente y los trabajadores pueden servirse del apoyo
de los sindicatos, los representantes sindicales entrevistados no tenian claro el modo de identificar
quién era un «informante» y qué constituia una denuncia. Esto hacia que vieran a los informantes
con cierta sospecha. Los sindicatos afirmaban que debia fortalecerse el papel de los trabajadores
de tratar de proteger el interés publico mediante la concesion de mas poder a los sindicatos, a los
inspectores del trabajo y trabajadores sociales. Aunque tanto los representantes sindicales como los
de los empleadores se mostraban cautos acerca de la necesidad de adoptar nuevas normativas, si
admitian que los marcos juridicos e institucionales existentes que tenian por objeto proteger a los
trabajadores distaban de ser satisfactorios.

Como en Polonia, en muchas partes del mundo existe poca conciencia acerca de cémo una sélida
proteccion de los informantes protegeria tanto los intereses de los sindicatos como los del publico en
general. Desafortunadamente, esto puede redundar en el beneficio de unas pocas organizaciones que
puedan desear evitar una rigurosa inspeccion o cumplimiento de las normas, y, lo mas importante,
beneficiar a los individuos corruptos, algunos de ellos instalados en posiciones de alto nivel.

La OIT puede desempefiar un papel clave a la hora de enfatizar la necesidad
de que los sindicatos y los empleadores participen desde el principio,
defendiendo la proteccion de los informantes y siendo consultados en una
fase temprana sobre qué se necesita y cémo funcionarian las disposiciones
necesidad de que los sindicatosy  jyridicas. El aislamiento de los informantes individuales genera vulnerabilidad,
los empleadores participen desde el algo que los sindicatos, en su calidad de organizaciones de defensa colectiva,
principio, defendiendo la proteccion de pueden abordar. La cuestion de la vulnerabilidad de los informantes es grave
los informantes y siendo consultados en ~ Para el interés publico en general, pero se vuelve incluso mas grave cuando
esta claro que las divulgaciones o denuncias bien comunicadas y atendidas
podrian (i) ahorrar a los contribuyentes millones de ddlares vy (ii) proteger
o los puestos de trabajo de aquellas personas alcanzadas de forma inocente
Juridicas. por las consecuencias de un escéndalo o desastre cuando no se aborda un
problema.

La OIT puede desempeiiar un papel
clave a la hora de enfatizar la

una fase temprana sobre qué se necesita
y como funcionarian las disposiciones

Ha habido cierto reconocimiento, aunque no lo suficientemente firme, de laimportancia de los sindicatos
y los empleadores en la proteccion de los informantes en un plano internacional més general. Como
se ha mencionado anteriormente, la UNODC publicé la Guia de recursos sobre buenas practicas en la
proteccion de los denunciantes en 2015. Esta guia mejora la labor realizada por el Consejo de Europa
con respecto al papel de los sindicatos y los empleadores en el sentido en que deja claro que deberian
ser consultados sobre cualquier proyecto legislativo en materia de proteccion de los informantes.
En la resefia de los elementos principales de la guia (pag. 94) se recomienda que, como parte de
una evaluacion nacional, los Estados miembros deben a) examinar el marco juridico y los arreglos
institucionales existentes con el fin de fortalecer las buenas précticas vigentes y detectar lagunas; y
b) celebrar consultas amplias con representantes pertinentes del gobierno, el sector empresarial, los
sindicatos, la profesion juridica y la sociedad civil para planificar reformas sensatas y sostenibles. No
obstante, hay pocos detalles sobre sus papeles especificos y, lo mas importante, acerca de cémo
concienciar sobre de la importancia de la proteccion de los informantes en su trabajo.

Dos de las leyes mas progresistas aprobadas en los Ultimos afios estan arraigadas en la reforma de
la funcion publica y la legislacion sobre el empleo. En Irlanda, el actual lider del Partido Laborista,
Brendan Howlin, guié la Ley de proteccion de la divulgacion de informacion (2014) hasta el corpus de
derecho escrito cuando era Ministro de Gasto Publico y Reformas. Aclamada por el Irish Congress
of Trade Unions (ICTU) como un “importante avance” y por el Services, Industrial, Professional and
Technical Union (SIPTU) como “una de las leyes en materia de empleo més importantes”, la ley abarca
y protege a empleados, contratistas, trabajadores cedidos por agencias y personal en proceso de
adquisicién de experiencia profesional.

En Serbia, el Ministerio de Justicia inici6 el proceso formal de redaccién de una ley en materia de
proteccion de los informantes en el lugar de trabajo en 2013, y para seguir el enfoque multidisciplinario



recomendado por el Consejo de Europa y las Naciones Unidas, cred un grupo de trabajo con mas de 20
representantes claves de los ministerios relevantes; jueces de tribunales de todos los niveles, incluido
el vicepresidente del Tribunal Supremo; representantes de los principales sindicatos y asociaciones de
empleadores, entre ellos las cdmaras de comercio; asi como representantes de la sociedad civil. El
Ministerio de Justicia de Serbia también llevé a cabo una extensa ronda de consultas publicas.

La Ley serbia de proteccion de los informantes de 2015, como la ley irlandesa, incorpora lo mejor
de las normas internacionales disponibles, pero, en colaboracién con los sindicatos y otros actores
fundamentales, ha adoptado una proteccion que es ambiciosa, ya que esta fundamentada de manera
realista en el derecho interno y en tradicion juridica. La participacion activa de los representantes
sindicales y de los empleadores desde una fase temprana no sélo conlleva que conozcan exactamente
como esta previsto que funcione la ley, sino que también ayuda a garantizar una mejor y mas temprana
proteccion para los trabajadores sin que estos tengan que interponer necesariamente recursos
judiciales. Los sindicatos de Irlanda y Serbia se encuentran en una buena posicion para supervisar la
ley con el paso del tiempo y para dirigir la peticion de reformas, de ser necesario.

En algunas partes del mundo, los sindicatos han estado muy activos para ayudar a generar condiciones
en el lugar de trabajo que favorezcan la presentacion de denuncias de irregularidades y la proteccion
de los informantes. La RED DE TRABAJDORES de Control Publico, Fiscalizacion, Recaudacion y
Justicia de Argentina es uno de ellos.”* Desde su creacion, en 2014, la RED ha estado trabajando en
la capacitacion de sus miembros, en la representacion de trabajadores informantes y como receptor
de denuncias, entre otras cosas.

En los Paises Bajo, el Ministerio de Asuntos Sociales y Empleo encargé un estudio y descubrid
que tanto los empleadores como los trabajadores querian un codigo de conducta que les ayudara
a adoptar las medidas necesarias para realizar denuncias. Se pidié a la Fundacion del Trabajo —un
organo consultivo de representantes de los empleadores y de los trabajadores— que trabajara en este
proyecto, y el resultado fue una declaracion sobre cdmo actuar ante presuntas malas précticas en las
empresas.

Basicamente se trata de un cddigo de buenas précticas entre los sindicatos y los empleadores para
orientar la conducta de los empleadores y fomentar el uso responsable de las medidas y politicas por
parte de los trabajadores. Sus iniciativas se basan en los valores comunes existentes de desempefio
y conducta en todos los lugares de trabajo, por tanto no se limitan sélo al sector privado. En el
documento también se aclara que los empleadores y los directores de servicios de todos los sectores
deberian tratar de procurar la formacion adecuada a aquellas personas a cargo de responsabilidades
sobre cualquier medida de denuncia o comunicacion de irregularidades, acerca de cdmo gestionar las
denuncias y a los individuos de forma justa, y de garantizar que las medidas se explican con claridad
a todos los miembros del personal y los compafieros de trabajo (por ejemplo, voluntarios, contratistas,
etc.). En este fragmento de la introduccién se explican los motivos que hay tras la participacién de la
Fundacion del Trabajo:

“La Fundacion del Trabajo estd encantada de atender esta peticion [del Ministerio de Asuntos
Sociales]. En su opinion, es importante crear las condiciones que permitan a los empleados
sacar a la luz cualquier mala préctica en sus empresas sin verse implicados en riesgos, y
brindar a sus empleadores una oportunidad para rectificarla. Esto no solo es mas seguro para
los empleados implicados, sino también va en el interés de las empresas, ya que la direccion
estaria al tanto de las presuntas malas prdcticas lo antes posible de modo que pueda tomar
medidas para atajarlas.

Ademds, existiria la posibilidad de resolver la situacion antes de que el empleado
se vea obligado a acudir a un proceso de denuncia [a saber, fuera de la empresa].
La declaracion de la Fundacion pretende ser la primera piedra para elaborar unas
directrices empresariales o industriales para la denuncia de presuntas malas practicas’.
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La activa participacion sindical en la defensa de una mejor y mas sélida proteccion de los informantes
estd aumentando fuera de EE. UU. —donde tradicionalmente ha sido la més fuerte— y en Europa
con mas claridad. Basta fijarse, por ejemplo, en las iniciativas mencionadas en la seccién 1.5y en
las preocupaciones por las normas, como aquellas estipuladas en la Directiva de la UE relativa a la
proteccion de los secretos comerciales, que establecen derechos de propiedad privada sobre crecientes
segmentos de la informacién, que se adoptan con poco escrutinio y sin medidas de salvaguarda del
interés publico, incluida la proteccion de los informantes y periodistas.

Claramente se necesitan una sélida formulacién de normas y una orientacion con visién de futuro
especificas para la participacion sindical y laboral. El riesgo es que, de no conseguirse, los informantes
sean incluso mas vulnerables al aislamiento y el descrédito, y se pierda su importante rol en la denuncia
de graves irregularidades o riesgos en perjuicio del interés publico. También existe la preocupacién de
que, sin un fuerte apoyo sindical en determinados casos de informantes, ni leyes que protejan a tales
individuos, el efecto amedrentador sobre el entorno de trabajo sera tal que otros trabajadores, que
de lo contrario podrian haber dado un paso al frente y haber realizado denuncias, tengan demasiado
temor de hacerlo.

El espacio para que la sociedad civil y los sindicatos defiendan el interés publico esta cada vez mas
disputado y es mas complicado de conseguir en todo el mundo. Esta realidad puede contribuir a
explicar la creciente concienciacion de la importancia de defender unos medios de comunicacion libres
e independientes; un periodismo de investigacion que pueda indagar en las graves preocupaciones
como pilar de una sociedad libre que tenga poder para rendir cuentas. En partes del mundo donde la
corrupcion esta extendida y las instituciones publicas son débiles, el interés publico en proteger a los
periodistas y a los informantes esta convergiendo con mas claridad que nunca. Esto es igualmente
cierto en el caso de los sindicatos. El papel de los sindicatos y de los representantes de los empleados
en proteger los intereses de los trabajadores, el medio ambiente y el erario publico converge con el
interés de proteger a los individuos que estan préximos al problema y que pueden identificarlo con mas
facilidad.

La OIT prepard el terreno para una sdlida proteccion de los informantes en todo el mundo en 1982, y
ahora se necesitan mas que nunca unos derechos y normas laborales fuertes que protejan el medio
ambiente, a los trabajadores y los derechos humanos. La OIT tiene una oportunidad para fijar un nuevo
rumbo y normas mas adecuadas de modo que los trabajadores de todo el mundo puedan defender el
interés publico con confianza en un futuro mejor.



5. CONCLUSION

La proteccidn de los informantes es un asunto intrincado que involucra a trabajadores que denuncian
una irregularidad, un determinado numero de veces, a diferentes destinatarios internos y externos de
la organizacién donde se produce la irregularidad o afectada por ella, en un intento de detener dicha
irregularidad. La nocion de «informante» se aplica al contexto de las relaciones laborales, entre ellas
las formas tipicas y atipicas de empleo.

Aunque la adopcién de marcos de proteccién para los informantes supone un coste, los beneficios en
términos de deteccion del fraude o deteccion de irregularidades en una fase temprana son mayores.
No obstante, los trabajadores que denuncian irregularidades a menudo sufren represalias. Se estima
que el nimero de trabajadores que necesitan proteccidn en su calidad de «informante» asciende al 7
% de la fuerza laboral.

Aunque las leyes para la proteccion de los informantes estan cobrando popularidad, en muchos casos
la proteccién ha sido simbdlica y, por lo tanto, contraproducente. Los trabajadores se han arriesgado a
sufrir represalias creyendo que contaban con una proteccion adecuada, cuando en realidad no habia
una oportunidad realista de que pudieran continuar su carrera profesional. En base a la experiencia en
la representacion de informantes que piden un marco que les ofrezca proteccion legal, en este informe
se considera que las seis pautas claves para la proteccion de los informantes incluyen la de carga de
la prueba, el foro (independencia de las autoridades competentes), la reparacion final, la reparacion
provisional, medidas correctoras y los servicios de apoyo (formacion y sensibilizacion).

Aunque en el informe se identifican muchos ejemplos de mejores practicas en relacién con esos
seis aspectos claves, el panorama general muestra una gran variacion en como y en qué medida los
mismos se han implementado en la legislacion nacional sobre proteccién de los informantes. Esto
exige que una institucion intergubernamental autorizada, que englobe a todas las partes interesadas,
como la OIT, ponga en marcha una iniciativa que sirva de referencia normativa.
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