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INTRODUCCION



La desinformaciéon ha emergido como un fenémeno que causa preocupacion a
nivel global por ser percibida como una amenaza a uno de los fundamentos del
sistema democratico: las elecciones'. La propia Relatoria Especial para la
Libertad de Expresién emiti6 en octubre de 2019 un documento con
recomendaciones y buenas practicas especificamente referido a los procesos
electorales® Durante 2020, esta preocupacién se extendid a cuestiones de salud
publica por la pandemia causada por el virus SARS-CoV-2, causante de la
enfermedad conocida como COVID-19. En ese contexto, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) creé la Sala de Coordinacion y
Respuesta Oportuna e Integrada Covid-19 (SACROI COVID-19), con el fin de
contribuir a los multiples desafios de derechos humanos que se acenttian con la
pandemia’.

El punto de partida del analisis es el punto de inflexién en el que se encuentra
la libertad de expresion en la regién. Como lo record6 recientemente la CIDH,
él estad caracterizado por “el deterioro generalizado del debate publico” y el
“potencial traslado de la violencia online a espacios fisicos con capacidad cierta
de dafio; a los intentos de captura del debate publico potenciados por la
desinformacién; y a los dilemas de compatibilidad de los procesos, las decisiones
y los modelos de negocio de empresas privadas con los estandares democraticos
y de derechos humanos. Se trata de un desafio regional que afecta a todos los
Estados de las Américas, que contamina una parte considerable de sus
deliberaciones internas y que pondra a prueba sus futuros procesos electorales
y la fortaleza de sus instituciones™

Este documento se enmarca en ese esfuerzo organizacional y se estructura de
la siguiente manera. En la primera parte, se presenta al fenémeno de la
desinformacién en el marco mas general de restricciones a derechos
fundamentales adoptadas en el contexto de la pandemia por la mayoria de los
Estados de la regién. En este sentido, la primera parte recuerda los estrictos
estandares juridicos que el sistema interamericano exige para que las
restricciones a derechos fundamentales sean legitimas, incluso en coyunturas de
emergencia.

En la segunda parte, se presenta la aproximacion juridica hacia la
desinformacién adoptada por la Relatoria Especial en 2019; y en la tercera se
proyectan esos principios generales a la situacion actual de pandemia y estados
de emergencia. Se analiza la problematica desde distintos puntos de vista. Por
un lado, desde el estandar de “objetivo legitimo” que podria justificar la
restriccion de derechos fundamentales y bajo los principios de necesidad,

! Ver, p.ej.. AG/OEA, «Resoluciones aprobadas», 6/6/2018, donde la Asamblea General de la OEA pidi6 a

la CIDH producir una «Guia de buenas practicas» en materia de desinformacion y elecciones.

2 CIDH, «Guia para garantizar la libertad de expresién frente a la desinformacion deliberada en

contextos electorales». Relatoria Especial para la Libertad de Expresion de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, Washington D.C. 17 de octubre de 201S.

3 Ver http://www.oas.org/es/cidh/SACROI_COVID19/

“ CIDH, «La CIDH advierte un punto de inflexion de la libertad de expresion en internet y convoca a

dialogo en la region». Comision Interamericana de Derechos Humanos, Washington D.C. 26/21.
5 de febrero de 2021.


http://www.oas.org/es/cidh/SACROI_COVID19/
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idoneidad y proporcionalidad. También se desarrolla una aproximacion del
concepto de dafo a la salud que en contexto de pandemia esta llamado a ser
parte del analisis de proporcionalidad, sin el cual es imposible soportar la
legitimidad de las reacciones estatales. Por el otro, se abordan aproximaciones
positivas, no restrictivas de derechos, como las obligaciones estatales de
garantizar el acceso a la informacion publica, que en este contexto adquiere
ciertas caracteristicas y precisiones especiales, y la obligacién de promover
medidas de “alfabetizacion digital”.

12, Lacuarta parte aborda la cuestion de las acciones de moderacién de contenidos
en Internet, que -especialmente durante el contexto de la pandemia- tomaron
un rol preponderante en las respuestas que las plataformas han integrado a la
atencién del fendémeno de la desinformacion. Ademas de describir las
caracteristicas principales de un fenémeno novedoso y en constante evolucion,
se recuerdan algunas obligaciones generales que las empresas deben seguir
para asegurarse que sus acciones sean respetuosas de los estandares
internacionales de derechos humanos.

13.  Finalmente, en la quinta parte se aborda una cuestién central: los desafios que
afronta el debate publico democratico en el escenario de comunicacién
horizontal que propone Internet, especialmente en relacion al rol del
periodismo profesional, que se presenta como posible “solucion” para el
problema de la desinformacion y que —sin embargo— esta atravesando una
crisis de su modelo de sustentabilidad, que exige desarrollar un modelo de
produccion y gestién sustentable en un contexto de crisis multiples. El
documento culmina con una serie de recomendaciones a actores relevantes.

Relatoria Especial para la Libertad de Expresiéon | RELE



CAPITULO 1

EMERGENCIAS
CONCURRENTES Y
EROSION DEL ESTADO
DE DERECHO



La pandemia del COVID-19 gener6 en la mayoria de los Estados de la region la
adopcion de esquemas constitucionales de emergencia a través de los cuales se
buscé resguardar la salud de la poblacién mediante la restriccion de derechos
fundamentales, bajo la premisa de que ello era necesario para poder limitar o
controlar la expansién del virus y adaptar el despliegue estatal a las
circunstancias inminentes y no previstas desatadas con la pandemia. Asi, una de
las tipicas medidas adoptadas en ese contexto y por las caracteristicas de esta
pandemia en particular fue la limitacion del derecho a la libre circulacién de las
personas. Las restricciones a las reuniones masivas, el cierre de determinados
espacios publicos (restaurantes, cines, teatros, entre otros), la limitacion del
transporte publico o medidas mas extremas como distintas modalidades de
cuarentena (aislamiento social, shelter-in-place, etcétera) han sido respuestas
usuales de los estados de la region.

Estas emergencias se han desplegado de diversas maneras: en ocasiones en
gjercicio de facultades ordinarias de agentes publicos; en otras, como
consecuencia de facultades extraordinarias reconocidas por los ordenamientos
juridicos internos. En muchos casos, estas reacciones han derivado en la
concentracion del proceso de toma de decisiones en los poderes ejecutivos®.
Muchos poderes legislativos de la region han visto limitada su agenda y han
modificado sus modalidades de accion, potenciando —por ejemplo— el uso de
herramientas virtuales, que en general exigieron modificaciones reglamentarias.
Estas acciones generaron situaciones irregulares, que afectaron el normal
funcionamiento de los poderes legislativos en casi todos los paises de la region.®
Por otro lado, el poder judicial también se ha visto afectado. Sobre este punto, y
ante los efectos institucionales de la pandemia que se percibieron desde el
comienzo, la CIDH record6 “el rol fundamental de la independencia y de la
actuacion de los poderes publicos y las instituciones de control, en particular de
los poderes judiciales y legislativos, cuyo funcionamiento debe ser asegurado aiin
en contextos de pandemia”.’” En sintesis, si bien la excepcionalidad de la pandemia
soporta que los poderes ejecutivos aumenten su margen de maniobra, también es
cierto que se disminuye la intensidad de los frenos y contrapesos institucionales,
aumentando el margen de discrecionalidad de los gobiernos y retando la vigencia
del Estado de Derecho.

La concentracion del poder en el érgano ejecutivo representa un problema serio
desde el punto de vista de los estandares interamericanos, ya que ellos exigen que

5 M. Alegre y otros, «Cuidar la vida y la Constitucion: La limitacion de derechos durante la emergencia».
Instituto de Investigaciones Juridicas y Sociales A. L. Gioja, Buenos Aires, Argentina. 1. 13 de julio de
2020; 0. GRoss; F. N. AOLAIN, Law in Times of Crisis: Emergency Powers in Theory and Practice, 1st,
Cambridge University Press, Cambridge, 2006, pag. 8 («Crises tend to result in the expansion of
governmental powers, the concentration of powers in the hands of the executive, and the
concomitant contraction of individual freedoms and liberties).; R. Uprimny, ¢Una ley estatutaria
para enfrentar la pandemia?, DEJUSTICIA, 19/07/2020, disponible en
https://www.dejusticia.org/column/una-ley-estatutaria-para-enfrentar-la-pandemia/ Fecha de
consulta: 21/julio/2020.

& Cf. FDL; ParlAmericas, «COVID-19: EL desafio de adaptar y fortalecer el rol de los Congresos». Fundacion
Directorio Legislativo & ParlAmericas, Buenos Aires, Argentina. abril de 2020.

7 CIDH, «Pandemia y derechos humanos». Comision Interamericana de Derechos Humanos, Washington
D.C. Resolucion 1/2020. 10 de abril de 2020. Pag. 6.


https://www.dejusticia.org/column/una-ley-estatutaria-para-enfrentar-la-pandemia/

las restricciones a los derechos humanos sean establecidas por leyes en sentido
formal y material®. Si bien la CIDH reconocié que desafios como el que presenta
la actual pandemia pueden justificar restringir algunos derechos, también recordé
que esas restricciones no pueden ser desproporcionadas’.

Sobre los estados de excepcion, la CIDH recordé que los Estados deben...

“..[a]segurar que toda restriccion o limitacion que se imponga a los derechos
humanos con la finalidad de proteccion de la salud en el marco de la pandemia
COVID-19 cumpla con los requisitos establecidos por el derecho internacional
de los derechos humanos. En particular, dichas restricciones deben cumplir con
el principio de legalidad, ser necesarias en una sociedad democratica y, por
ende, resultar estrictamente proporcionales para atender la finalidad legitima
de proteger la salud. Asegurar que en caso de establecerse un estado de
excepcion: i) se justifique que existe una excepcionalidad de la situacion de
emergencia en cuanto a su gravedad, inminencia e intensidad que constituye
una amenaza real a la independencia o seguridad del Estado; ii) la suspension
de algunos derechos y garantias sea Unicamente por el tiempo estrictamente
limitado a las exigencias de la situacién; iii) las disposiciones que sean
adoptadas resulten proporcionales, en particular, que la suspension de derechos
o garantias constituya el tnico medio para hacer frente a la situacion, que no
pueda ser enfrentada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las
autoridades estatales, y que las medidas adoptadas no generen una mayor
afectacion al derecho que sea suspendido en comparacién con el beneficio
obtenido; y iv) las disposiciones adoptadas no sean incompatibles con las demas
obligaciones que impone el derecho internacional, y no entrafien discriminacion
alguna fundada, en particular, con motivos de raza, color, sexo, idioma, religion

u origen social"°.

La libertad de expresién se ve afectada de numerosas maneras por la pandemiay
por las medidas de emergencia adoptadas para combatirla. Asi, la restriccion en
la libre circulacién de las personas impide o dificulta—en caso de haber
excepciones—la posibilidad de las y los periodistas de reportar o contactar a
fuentes de informacion. Si bien la actividad periodistica es una actividad
generalmente reputada como esencial y exceptuada de las medidas de
aislamiento, las restricciones generales de circulaciéon no dejan de constituir un
obstaculo. Por otro lado, los cierres de ciertos establecimientos privados—como
cines y teatros— pueden afectar también el derecho a la libertad de expresién, ya
que se trata de canales esencialmente expresivos que se cierran. Quizas una de
las formas en que las restricciones afectaron mas directamente a la libertad de
expresion se trata de la limitacion del derecho de reunién y el de manifestarse y
peticionar a las autoridades, que en el ambito de la Convencién Americana esta
garantizado especialmente por el articulo 15. Si bien este derecho puede
restringirse por razones de salud publica—circunstancia expresamente

8 Ibid, parr. 3.g («...el derecho internacional impone una serie de requisitos—tales como el de legalidad,
necesidad, proporcionalidad y temporalidad...»); Corte IDH, Opinion Consultiva 6/86. La expresion
«leyes» en el articulo 30 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, Serie A 6. (May 9,
1986).

3 CIDH, *Pandemia y derechos humanos’, cit, pag. 6 («...el rol critico de la prensa, el acceso universal a
Internet a través de las fronteras, la transparencia y el acceso a la informacion publica respecto
de la pandemia y las medidas que se adoptan para contenerla y enfrentar las necesidades basicas
de la poblacion, asi como la preservacion de la privacidad y la proteccion de datos personales de
las personas involucradas»).

10 CIDH, “Pandemia y derechos humanos”, cit., parrs. 20-21.
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contemplada en el texto convencional—el vinculo con la libertad de expresién es
en este caso estrecho. Esta Gltima garantiza el derecho de las y los ciudadanos a
expresarse mediante manifestaciones pacificas, y la limitacion del derecho de
reunion impacta de manera directa en esa posibilidad.

Al respecto, cabe recordar—como se hara mas adelante en este documento—los
principios generales de legalidad, necesidad, idoneidad vy estricta
proporcionalidad con los cuales es necesario juzgar las restricciones a derechos
fundamentales. Desde este punto de vista, resulta fundamental recordar que las
medidas de restriccién a la circulacion de las personas y las que limitan en
particular el derecho de reunién con fines de expresion politica merecen un
escrutinio estricto, que considere el grado de afectacion del derecho involucrado
y el beneficio de interés publico que se desea obtener a cambio. Las facultades de
emergencia que invoquen los gobiernos de la region para afrontar los desafios de
la pandemia no pueden ser abusadas: ello implicaria erosionar las bases mismas
del Estado de Derecho y poner en riesgo la solidez de los sistemas democraticos
de la regién. Por ello, los contextos de emergencia—que justifican la restriccién
de derechos—deben ser sometidos a un escrutinio permanente, y a una revisién
constante de las bases facticas que los justificaron en un primer momento, bases
que no pueden extenderse en el tiempo de manera ilimitada.

Comisién Interamericana de Derechos Humanos | CIDH



CAPITULO 2

LA DESINFORMACION
Y LA LIBERTAD DE
EXPRESION



La CIDH ha sefialado previamente que la desinformacién supone la difusién
masiva de informacion falsa que se pone en circulacién (i) a sabiendas de su
falsedad vy (ii) con la intencion de enganar al publico o a una fraccién de éste.l* Se
trata de un fenémeno complejo, que indudablemente ha ido evolucionando en los
Gltimos afios con la expansion del uso de Internet y la emergencia de grandes
actores intermediarios que concentran gran parte del flujo de informacion que
por alli circula.

Desde el punto de vista histérico, la desinformacién emergié fuertemente en los
ultimos afos en contextos electorales. Diversos estudios han acreditado la
existencia de campanas de desinformacién en los ultimos afios,*? aunque no existe
evidencia solida sobre los efectos de las mismas®. Las causas del fenomeno
también se encuentran bajo investigacion: la polarizacién politica** y el modelo
publicitario de Internet basado en la explotacion de datos personales® han sido
identificadas como posibles causas de un fenémeno que aln no se comprende
cabalmente. Asimismo, parece haber una vinculacion clara entre la
desinformacién y otros fenémenos mas profundos, como—por ejemplo—la crisis

T cfc Boterolgnacio Alvarez, Eduardo Bertoni, Catalina Botero, Edison Lanza (eds.) («La regulacién estatal
de las llamadas “noticias falsas” desde la perspectiva del derecho a la libertad de expresion», en
Libertad de expresion: A 30 anos de la Opinion Consultiva sobre la colegiacion obligatoria de
periodistas, 1a, Comision Interamericana de Derechos Humanos, Washington D.C, 2017, (OAS.
Documentos oficiales; OEA/Ser.D/XV.18).), 69. Ver también M. Verstraete; D. E. Bambauer; J. R.
Bambauer («Identifying and Countering Fake News. Social Science Research Network, Rochester,
NY. ID 3007971. 1 de agosto de 2017.); CIDH (*Guia para garantizar la libertad de expresion frente a
la desinformacion deliberada en contextos electorales”, cit.) Esta definicion permite distinguir a la
desinformacion de la sdtira (informacion falsa protegida por la libertad de expresion, porque no
tiene fin de engafar) y de la propaganda (que implica un discurso que busca persuadir a las
personas para actuar o pensar de determinada manera, pero que no necesariamente tiene que
estar basado en informacion falsa). Pero debe tomarse como una definicion provisoria: el
fenomeno de la desinformacion es dinamico y cambiante y no puede ser capturado en una
definicion acotada y permanente.

2 H. Allcott; M. Gentzkow, «Social Media And Fake News In The 2016 Election», JOURNAL OF ECONOMIC
PeRSPECTIVES, vol. 31, 2, 2017, Disponible en http://pubs.aeaweb.org/doi/10.1257/jep.31.2.211; Civil
Liberties Union for Union; Access Now; EDRi, «Informing the “Disinformation” Debate». Civil
Liberties Union for Union, Access Now and EDRI. 18 de octubre de 2018; Cf. R. Faris y otros,
«Partisanship, Propaganda, and Disinformation: Online Media and the 2016 U.S. Presidential
Election». Harvard University, Berkman Klein Center for Internet & Society. 2017; M. Isaac; K. Roose,
«Disinformation Spreads on WhatsApp Ahead of Brazilian Election», THE New YORK TIMES,
19/10/2018, disponible en https://www.nytimes.com/2018/10/19/technology/whatsapp-brazil-
presidential-election.html Fecha de consulta: 22/octubre/2018.

B ver, p.ej. H. Allcott; M. Gentzkow, “Social Media and Fake News in the 2016 Election”, cit.; A. Guess; B. Lyons,
Fake news, Facebook ads, and misperceptions, Working paper, 2018.

¥ Network propaganda: manipulation, disinformation, and radicalization in American politics, Oxford

University Press, New York, NY, 2018.

> Cf. D. Ghosh; B. Scott, «Digital Deceit: The Technologies Behind Precision Propaganda on the Internet».
New America, Washington D.C. enero de 2018; A. Marwick; R. Lewis, «Media Manipulation and
Disinformation Online». Data & Society Research Institute. 2017.


http://pubs.aeaweb.org/doi/10.1257/jep.31.2.211
https://www.nytimes.com/2018/10/19/technology/whatsapp-brazil-presidential-election.html
https://www.nytimes.com/2018/10/19/technology/whatsapp-brazil-presidential-election.html

“epistémica” que muchas democracias parecen estar atravesando.' El fenémeno
de la desinformacién es imposible de entender sin tener en cuenta estas
tendencias mas generales, que se expresan—por caso—en la popularidad de
ciertas teorias de la comprobacién o la expansién de movimientos sociales anti-
cientificos, como el llamado terraplanismo o el movimiento anti-vacunas.

Este fendmeno ocurre, ademas, en el marco de un cambio profundo en los habitos
de consumo de informacién y de contenidos, motorizados por los cambios
tecnolégicos producidos tanto en la red misma, por su aumento permanente de
velocidad, como en el tipo de “dispositivos” que utilizan las personas para
informarse. Si hace algunos afios el consumo de contenidos se realizaba a través
de aparatos con los que se interactuaba de manera diaria pero limitada,
actualmente las personas acceden a informacion de modo constante a través de
sus maviles, con los que mantienen una relacion mucho mas estrecha que la que
antafio se mantenia con la television, la radio o la prensa escrita.

Este cambio cultural produce un fenémeno de “aceleracion” de la producciony la
difusion de la informacién, que alter6 de manera radical la escala de la
conversacion global y aumenté el problema del “desafio de la atencion”, que se
genera cuando la informacion se multiplica y se hace mas dificil de procesar.
Diversos problemas o desafios que aparecen hoy en dia como urgentes se
relacionan con este fendmeno: la desinformacion es sélo uno de ellos. Ademas,
existen las llamadas “burbujas de filtrado” o las “camaras de eco” que permitirian
a las personas “encerrarse” en mundos de comunicacioén en los que sélo circula
informacion y perspectivas con las que estaria de acuerdo de antemano. Sobre
todos estos fendmenos, sin embargo, ain no se conoce lo suficiente y diversos
investigadores han arribado a hallazgos contradictorios o no concluyentes. En
todo caso, la “economia de la atencion” que se construye sobre el desafio que
implica el “exceso” de informacién parece estar detras de estos fenémenos.

Otro aspecto que ha preocupado a la CIDH y su Relatoria Especial en este
escenario es que las personas publicas y lideres politicos relevantes intenten
explotar este fendmeno, ya sea a través de la publicidad altamente
direccionada—que puede tener connotaciones negativas o no—como de la
utilizacion de canales institucionales u otros de alcance masivo para reproducir
informacion falsa, engafiosa o tendenciosa por motivos politicos. Esto es un
problema serio: cuando las campafas de desinformacion son promovidas por
funcionarias y funcionarios publicos, directa o indirectamente, de manera abierta
o subrepticia, estan faltando a las obligaciones de especial cuidado que pesan
sobre ellos a la hora de ejercer el derecho a la libertad de expresion, como la CIDH
lo recordara afos atras.” Por otro lado, la CIDH recientemente ratifico que
“quienes protagonizan debates de interés general participan de un espacio
publico que también estan llamados a cuidar. Mientras el cruce de argumentos y

16 Cf. Y. BENKLER; R. FARIS; H. ROBERTS, Network propaganda, cit., pag. 6 (hablando de cirsis epistémicas); W. L.
Bennett; S. Livingston, “The disinformation order”, cit,, pag. 127 (atribuyendo el problema al
«quiebre de la confianza de las instituiones democraticas de la prensa y la politica»); S. Bradshaw;
P. N. Howard, «Challenging Truth and Trust: A Global Inventory of Organized Social Media
Manipulations. Oxford Internet Institute, Oxford. 2018.

V' CIDH, «Marco juridico interamericano del Derecho a la Libertad de Expresion». Relatoria Especial para la
Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de Derechos Humanos. OEA/Ser.L/V/II
CIDH/RELE/INF. 2/09. 30 de diciembre de 2009., parr. 199 y ss.



la exposicion publica de los desacuerdos enriquecen el debate, la violencia y los
discursos que alientan al odio erosionan el sistema democratico™.

8 CIDH, “La CIDH advierte un punto de inflexion de la libertad de expresion en internet y convoca a dialogo
en la region’, cit.



CAPITULO 3

DESINFORMACION
Y SALUD PUBLICA



Durante la pandemia de COVID-19, que comenzé a fines de 2019 y que captur6 al
mundo en los afios que le siguieron, la desinformacion emergio, nuevamente,
como un problema serio. Si durante algunos de los recientes procesos electorales
la desinformacion habia significado una amenaza para los sistemas democraticos,
durante la pandemia ese riesgo se vinculé a la capacidad de los Estados de disefiar
e implementar respuestas de salud publica eficientes y a las consecuencias sobre
la salud causadas por la diseminacién de consejos falsos, recetas ineficientes o
hasta perjudiciales.

Lo primero a referir al respecto es que la proteccion de la salud publica, ante una
amenaza como la planteada por el COVID-19, es un objetivo legitimo desde el
punto de vista de los estandares interamericanos de derechos humanos. La
proteccién de “la salud o la moral publicas” es una férmula que numerosas
clausulas de derechos de la Convencion Americana utilizan de manera expresa y
concordante, incluido el articulo 13. Ese objetivo legitimo no otorga a las
autoridades, sin embargo, una carta blanca para hacer lo que deseen: ningln
objetivo legitimo lo hace. Se trata de un paso mas del imperativo “test tripartito”,
mediante el cual el sistema interamericano y sus 6rganos ponderan las
restricciones a los derechos humanos por cuyo respeto deben velar. Asi, ademas
de ello es necesario que la restriccion sea establecida por medio de una ley en
sentido formal y material,’” y la restriccion debe ser necesaria en una sociedad
democratica. Este Ultimo paso del andlisis se divide, en general, en tres analisis
adicionales y concurrentes: el de idoneidad, el de necesidad o acotacién y el de
proporcionalidad estricta.?’ Estos pasos adicionales son fundamentales para
ponderar adecuadamente las restricciones y su relacion con los hechos que las
justifican.

Asi, por ejemplo, una de las principales preocupaciones de la Comisién en este
sentido han sido las restricciones al derecho de reunion de las personas en el
contexto de la pandemia, que afectan de manera directa su libertad de expresion,
en tanto limitan o directamente prohiben las manifestaciones publicas. Siguiendo
el test tripartito, desde el punto de vista de la idoneidad, resulta en principio
correcto sostener que la medida es idénea para alcanzar los objetivos de salud
publica involucrados, vinculados éstos a la disminucion de los contagios y de la
tasa de los mismos. No obstante, es valido preguntarse si no habria medidas
alternativas mas acotadas, que afectasen en menor medida el derecho a la
libertad de expresion. Asi, por ejemplo, en algunos paises las manifestaciones
fueron autorizadas pero con restricciones: debian ser al aire libre y con personas
manteniendo distancia entre si?.

En cuanto al andlisis de proporcionalidad estricta, no toda restriccién a las
reuniones sociales tiene un impacto similar desde el punto de vista de los

S Corte IDH, Opinion Consultiva 6/86. La expresion «leyes» en el articulo 30 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, cit.

20 CIDH, «Marco juridico interamericano del Derecho a la Libertad de Expresion». Relatoria Especial para la
Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de Derechos Humanos. OEA/Ser.L/V/II
CIDH/RELE/INF. 2/09. 30 de diciembre de 2009, parrs. 86-88.

2 Abadolu Agency, Anti-government protest in Israel, ANADOLU AGENCY, 19/04/2020, disponible en

https://www.aa.com.tr/en/pg/photo-gallery/israelis-protest-government-keeping-social-
distancing-/0 Fecha de consulta: 16/noviembre/2020.
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derechos humanos. A la luz de la Convencién Americana, no tienen igual valor las
reuniones sociales con fines privados (p.ej., festejar un cumpleafios) o un partido
de fatbol que el derecho de la ciudadania a manifestarse publicamente, o el
derecho de nifios, nifias y adolescentes a recibir una educacion adecuada. Este
tipo de analisis no debe realizarse en abstracto, pero resulta esencial recordar a
las autoridades publicas de la regién que no s6lo deben buscar encontrar medios
idéneos, sino que ademas deben buscar que esas restricciones afecten en la
menor medida posible el derecho involucrado. Ademas, deben ponderar el grado
de afectaciony laimportancia del derecho a la hora de evaluar la preponderancia
del objetivo perseguido por las medidas restrictivas?.

En el contexto de la pandemia, la Relatoria Especial recibié reportes de
situaciones en las que—por ejemplo—se intent6 utilizar el derecho penal para
amedrentar a ciudadanas y ciudadanos que compartian ciertas informaciones
etiquetadas a discrecion como falsas en redes sociales. Asimismo, en algunos
casos la Relatoria observo la difusion de informacion oficial de dudosa veracidad
tanto de parte de lideres publicos. En algunos paises se impulsaron proyectos de
ley que buscaron adoptar marcos regulatorios restrictivos del derecho a la
libertad de expresién. En muchos casos, este tipo de iniciativas, segln la
informacion recibida, habria tenido el presunto fin de limitar informacion critica
de periodistas, lideres de opinién o activistas en relacién con la gestién
gubernamental de la pandemia. Para la CIDH y su Relatoria Especial, este tipo de
restricciones directas a la libertad de expresion motivadas por la pandemia y que
buscan desalentar el fenémeno de la desinformaciéon imponiendo limitaciones
desproporcionadas o innecesarias en una sociedad democratica, deben ser
rechazadas por su impacto negativo en la busqueda, difusion y recepcién de
informacion de elevado interés publico durante una crisis sanitaria global. Hay al
menos tres razones para ello.

En primer lugar, s6lo en los casos mas extremos es posible determinar de manera
relativamente sencilla cuando la informacién es nitidamente falsa y cuando no.
Un ejemplo tipico de ello ha sido el consejo falso de beber “detergente” para
combatir el virus. Fuera de esos casos tan evidentes, la mayoria de las veces el
etiquetado sobre la verdad o falsedad de determinadas informaciones u opiniones
puede resultar muy compleja. Esa dificultad no se lleva bien con medidas
regulatorias restrictivas y punitivistas. Esa misma complejidad hace desconfiar de
quienes rapidamente califican un contenido como falso que les interpela en una
circunstancia en la que guardan un interés o responsabilidad. El periodismo
profesional ha trabajado con muy pocos recursos en el desarrollo de unidades de
chequeo de contenidos y verificacion de datos sobre afirmaciones de interés
publico®. Basta analizar estos portales para advertir el abultado nimero de
variables que separan un contenido llanamente cierto de uno falso.

22 CIDH, “Marco juridico interamericano del Derecho a la Libertad de Expresion”, cit., parrs. 88-895.

23 Existen diversas redes de agencias verificadoras o “fact-checkers”. La principal a nivel globa, que establece
también estandares profesionales, es la International Fact-Checking Network (IFCN). En América
Latina, la desinformacién en procesos electorales y la pandemia del SARS-CoV-2 también parecen
haber empujado a los verificadores locales, quienes estan en contacto entre si y han formado
parte de redes regionales. Ver p.ej. https://ojo-publico.com/1727/verificadores-de-15-paises-de-
latinoamerica-se-unen-contra-infodemia.
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Este tipo de medidas tampoco son aconsejables para situaciones en las que hay
mucho desconocimiento sobre aspectos facticos centrales del asunto sobre el que
versa la desinformacién. Ello ocurre, de una manera especialmente clara, en el
caso de la pandemia. Lo que se conocia -sobre todo en los primeros meses e
incluso el primer afio de la pandemia- con respecto al COVID-19 era limitado e
imperfecto, e incluso los cientificos y las autoridades sanitarias han continuado
revisando permanentemente la evidencia disponible para tomar decisiones.
Aspectos centrales de la crisis actual como la modalidad de contagio, los riesgos
de distintas actividades, la efectividad de medidas paliativas o de las vacunas
fueron puestas en discusién, y mucho se aprendié en el proceso. Ese proceso
virtuoso fue posible porque hubo un margen de libertad de expresiéon razonable
dentro de la comunidad cientifica, que permitié compartir informacion, discutir
alternativas y contrastar evidencia. Este proceso no sélo no debe limitarse, sino
que debe fomentarse. El libre debate no sélo ayuda al conocimiento cientifico,
sino que es condicién necesaria para que el mismo produzca avances.

Desde el punto de vista de los Estados, las acciones de concientizacion y de
difusiéon de informacién coherente con la evidencia cientifica vigente son mas
efectivas para luchar contra la desinformacién que las acciones punitivas, que no
sélo no son eficientes en disminuir la circulacién de informacion falsa sino que
pueden ser contraproducentes®. En efecto, la informacion disponible sobre
creencias falsas en cuestiones de salud sugiere que la mejor estrategia para
combatir ese problema es la comunicacién proactiva de informacién procesada
de buena fe, con diligencia razonable para descartar su falsedad y con el animo
de contribuir al debate publico, premisas que van en sintonia con las
recomendaciones de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresién en
materia electoral en su Guia de 2019.%

Estas razones desaconsejan las restricciones directas, pero las restricciones
indirectas son—en cierto sentido—inevitables. Ellas deben ser ponderadas de
acuerdo a los estandares previamente mencionados del test tripartito. Sin
embargo, hay un aspecto que merece una discusion especial por la prevalencia
que ha tenido en el debate publico: se trata de la cuestion del dafio a la salud que
parece estar en el centro de las preocupaciones respecto de la desinformacién en
el marco de la pandemia. EL concepto de dafio no es un elemento auténomo del
andlisis de proporcionalidad y la ponderacion que él exige, pero es una parte
esencial del objetivo legitimo que los estados persiguen con las restricciones a los
derechos fundamentales, aspecto que también recoge la Convencion Americana
cuando habla—como en el articulo 13—del “respeto a los derechos ... de los
demas”. Asi, la prevencion del dafio a la salud de terceros se presenta como un

2% cobre esta cuestion, ver J. A. Whitson; A. D. Galinsky («Lacking Control Increases Illusory Pattern
Perception», SCIENCE, vol. 322, 5898, 2008, Disponible en
https://www.sciencemag.org/lookup/doi/10.1126/science.1159845); jolley2014; S. E. Gorman; J. M.
Gorman (Denying to the Grave: Why We Ignore the Facts That Will Save Us, Edicion: 1, Oxford
University Press, Oxford ; New York, 2016.) (analizando disintas facetas del problema del discurso
“anticientifico” en los Ultimos afios, y discutiendo estrategias para combatirlo).

25 CIDH, “Guia para garantizar la libertad de expresion frente a la desinformacién deliberada en contextos
electorales’, cit., pags. 18-19.
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objetivo que el estado puede y debe perseguir?. Pero resulta importante que ese
dafio sea, también, ponderado como parte del andlisis genérico de
proporcionalidad. Desde este punto de vista, resulta evidente—y la evidencia se
acumula con el correr de las semanas—que el dafio que el virus produce a la salud
de nifias, nifios y adolescentes o las personas jovenes no es igual que el que causa
a personas adultas mayores. Esa diferencia deberia ser ponderada a la hora de—
por ejemplo—adoptar medidas diferentes para lidiar con situaciones y actores
diversos, por ejemplo, con personas mayores o nifias, nifios y adolescentes.

Una cuestién que resulta central y que emergié en un proceso de consultas
realizado antes de este documento se vincula con la produccién por parte del
Estado de informacion de calidad para combatir al fenémeno de la
desinformacion. En efecto, el derecho de acceso a la informacién es un derecho
fundamental y auténomo de la Convencion Americana.”’ Este supone distintas
obligaciones para los Estados, entre las que se destacan las obligaciones de
“transparencia activa” y la obligacion de producir y capturar informacién bajo
ciertas circunstancias. Este derecho es fundamental para enmarcar el tipo de
respuestas que deben dar los Estados a la hora de brindar informacién de calidad
para las y los ciudadanos porque—como se dijo antes—esta produccion de
informacion proactiva y de calidad contintia siendo una de las herramientas mas
eficientes para combatir la desinformacion.

El eje central en una estrategia de produccién de informacion oficial debe ser
brindar informacion de calidad y fidedigna, algo que puede resultar dificil hasta
que los procesos de captura y reporte de informacion sean bien disefiados. Algo
de ello ocurrié en distintos paises de la regién respecto de la cifra de personas
fallecidas y cantidad de infectadas, problemas que parecieron responder a
falencias en los procesos administrativos de recopilacion de la informacién y en
distintos criterios para designar o identificar casos o causas de fallecimiento. Estas
dificultades son naturales, pero es fundamental que los Estados sean
transparentes al respecto desde el primer momento. En este sentido, es deseable
que esas dificultades formen parte de la comunicacion desde el comienzo, ya que
resultan fundamentales para comprender de manera cabal el proceso de toma de
decisiones. En este sentido, este objetivo—que la ciudadania pueda ver como sus
representantes adoptan decisiones que impactan de manera directa en sus
derechos y su vida cotidiana—resulta de primer orden, y el derecho de acceso a
la informacién se presenta como una herramienta especialmente Gtil para ello.
Todo el proceso de toma de decisiones debe ser transparente y contrastable por
las y los ciudadanos. Ademads, esta estrategia resulta concordante con la
aproximacién de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) a los brotes
pandémicos, donde los “anuncios tempranos” son parte de las estrategias
recomendadas®. Los anuncios publicos deben incluir mensajes que sean “francos
y completos”, ya que “es mas probable que la gente sobrevalore el riesgo si se

26 El articulo 10 del Protocolo de San Salvador resguarda de manera expresa el derecho a la salud de la
poblacion.

27 CIDH, «El acceso a la informacion en el marco juridico interamericano». Comision Interamericana de
Derechos Humanos. 2010, parrs. 95 y ss.

28 OMS, «Normas de comunicacién de brotes epidemicos de OMS», 2005.



oculta informacién”?. La opacidad de la labor estatal que se suma a la angustiay
ansiedad que genera la pandemia en la ciudadania conjugan un ambiente
especialmente fértil para la desinformacion.

El derecho de acceso a la informacion publica tiene mucho que aportar a esta
estrategia de comunicacién, especialmente a través de tres elementos
configurativos del mismo. Primero, las obligaciones de transparencia activa y las
de producir informacién son fundamentales para cumplir con el objetivo de
mantener a la ciudadania informada. Esto implica que resulta importante
identificar el tipo de informacién que es necesario producir, el nivel de
desagregacién de la misma y su periodicidad y ritmo de actualizacién. Segundo,
los datos abiertos—el acceso al “dato bruto”—también resulta una herramienta
til para la transparencia, ya que a partir del acceso a ese tipo de informacion es
posible multiplicar las miradas sobre los hechos y generar distintas
interpretaciones, lo que promueve el debate publico®®. Tercero, resulta
importante que las autoridades sean transparentes respecto de los modelos
predictivos que se usan para tomar decisiones de relajo o endurecimiento de
restricciones. Ello asi ya que en los ultimos meses diversos modelos predictivos,
mediante los cuales se busca predecir la evolucion de los contagios, resultaron
errados. Los Estados no estan obligados a desarrollar modelos predictivos ciento
por ciento efectivos o precisos: ello es dificil de lograr; pero si estan obligados a
dar cuenta de cémo funcionan y las premisas y presupuestos sobre los que se
basan para que las y los ciudadanos puedan revisarlos y cuestionarlos en caso de
que ello corresponda.

Un aspecto fundamental de la comunicacion oficial en cuestiones de salud
publica debe ser la calidad de la informacién que se divulga. Al respecto, la CIDH
pidié observar un “especial cuidado en los pronunciamientos y declaraciones de
los funcionarios publicos con altas responsabilidades respecto de la evolucién de
la pandemia. En las actuales circunstancias, constituye un deber que las
autoridades estatales informen a la poblacién y, al pronunciarse al respecto,
deben actuar con diligencia y contar en forma razonable con base cientifica.
También, deben recordar que estan expuestos a un mayor escrutinio y a la critica
publica, aun en periodos especiales”. Este punto parece especialmente
importante ya que en muchos paises de la regidn, personas que ejercen la funcién
publica—en ocasiones, autoridades de alta jerarquia de mando—hicieron
declaraciones controversiales desde el punto de vista cientifico, médico y
epidemiolégico para el momento en que fueron expresadas y desde las voces
desde las que se expresaron:3? propuestas de salteos en los procesos normales de
verificacién de uso de drogas y tratamientos,* recomendaciones de remedios no

23 Ibid. pag. 3.
30 Cf. CIDH, "El acceso a la informacion en el marco juridico interamericano”, cit., parr. 81.
31 CIDH, “Pandemia y derechos humanos”, cit., parr. 34.

32 gobre esto, ver J. S. Brennen; F. M. Simon; P. N. Howard; R. K. Nielsen, «Types, Sources, and Claims of
COVID-19 Misinformation». Oxford Internet Institute, Oxford. abril de 2020. Pag. 1.

33 5. Owermohle, «Bad advice from the president»: Trump touts unproven coronavirus drugs, POUTICO,
19/03/2020, disponible en https://www.politico.com/news/2020/03/19/trump-slash-red-tape-to-
find-coronavirus-drugs-137575 Fecha de consulta: 23/julio/2020.
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testeados o remedios caseros,* y hasta la promocion de conductas riesgosas,
como la conglomeracion de personas®. Desde este punto de vista, cabe recordar
que esas obligaciones especiales que recaen sobre los funcionarios publicos
suponen no s6lo que deben brindar informacién verdadera, sino que evitar que
mediante sus declaraciones se ponga en riesgo a otras personas.

Finalmente, si la respuesta adecuada a una crisis de desinformacién en materia
de salud publica reside en la difusién temprana de informacién verdadera, resulta
esencial que esas acciones de comunicacién sean acompafiadas de adecuadas
estrategias de alfabetizacién digital que permitan a los ciudadanos de las
Américas navegar de manera eficiente el complejo escenario informativo de
Internet. En este sentido, si las politicas publicas deben garantizar el acceso a
Internet,*® resulta igualmente importante que esas politicas acompafien el
proceso de conexion a la red con acciones de concientizacion, dirigidas a ensefar
a las personas a utilizar la red, entender como funciona, para asi poder aprovechar
al maximo sus ventajas y protegerse de algunos de sus riesgos mas serios.

34 T Haelle, Man Dead From Taking Chloroquine Product After Trump Touts Drug For Coronavirus, FORBES,
23/03/2020, disponible en https://www.forbes.com/sites/tarahaelle/2020/03/23/man-dead-
from-taking-chloroguine-after-trump-touts-drug-for-coronavirus/ Fecha de consulta:
23/julio/2020; Infobae, Las 7 recomendaciones de Bolsonaro para conseguir «la sonada
inmunidad» contra el coronavirus, INFOBAE, 17/05/2020, disponible en /america/america-
latina/2020/05/17/las-7-recomendaciones-de-bolsonaro-para-conseguir-la-sonada-inmunidad-
contra-el-coronavirus/ Fecha de consulta: 23/julio/2020.

35 €L Observador, Bolsonaro vuelve a arengar simpatizantes y causa aglomeracion en medio de la pandemia,
EL OBSERVADOR, 31/05/2020, disponible en https://www.elobservador.com.uy/nota/bolsonaro-
vuelve-a-arengar-simpatizantes-y-causa-aglomeracion-en-medio-de-la-pandemia-2020531166 24
Fecha de consulta: 23/julio/2020; Infobae, Alberto Ferndndez recomendd tomar bebidas calientes
contra el coronavirus: la opinion de los especialistas, INFOBAE, 12/03/2020, disponible en
/america/tendencias-america/2020/03/12/alberto-fernandez-recomendo-tomar-bebidas-
calientes-contra-el-coronavirus-la-opinion-de-los-especialistas/ Fecha de consulta: 23/julio/2020.

36 (CIDH, «Estandares para una Internet libre, abierta e incluyente». Relatoria Especial para la Libertad de
Expresion de la CIDH, Washington D.C. INF.17/17. 2017. Parr. 32 y ss.
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CAPITULO 4

MODERACION DE
CONTENIDOS



En parte como reaccion a las demandas de una mayor “rendicién de cuentas”, las
grandes plataformas intermediarias en el flujo de informacion de Internet han
modificado, en los ultimos afios, sus politicas sobre moderacién de contenidos
para sefialar a la “desinformaciéon” como discurso cuestionable o prohibido, que
puede caer bajo sus criterios de qué resulta aceptable y qué no en sus espacios
virtuales.

Estas acciones no estan exentas de problemas que retan los estandares de libertad
de expresién. Por un lado, la definicion de estos criterios estan hoy en dia cubiertas
por el derecho de propiedad que las plataformas tienen sobre sus productos: se
expresan en formas de derecho privado como términos y condiciones o guias de
comunidad. Ello presenta desafios, porque los usuarios utilizan estos servicios
como canales donde ejercer su libertad de expresion sobre multiples facetas de
la vida social, pero en no pocas ocasiones para tramitar contenidos de interés
publico.

Las propias empresas parecen estar asumiendo criterios publicos y revisando sus
propias politicas prestando atencion a los estandares internacionales en materia
de libertad de expresion, aunque las bases legales para ello resulten endebles.
Hoy en dia, las acciones de moderacién se encuentran transitando un camino de
autorregulacion con influencias de actores externos. Si bien resulta dificil prever
como evolucionara esta cuestion, en los Gltimos afios parece haber un impulso
sostenido para que al menos haya mayor transparencia y rendicion de cuentas.®
En todo caso, y debido al impacto que las acciones de regulacion tienen sobre el
debate publico, los estandares internacionales de derechos humanos deben ser
tenidos en cuenta. Como lo sostuvo la Relatoria Especial, “los actores privados
deben establecer e implementar condiciones de servicio que sean transparentes,
claras, accesibles y apegadas a las normas y principios internacionales en materia
de derechos humanos, incluyendo las condiciones en las que pueden generarse
interferencias con el derecho a la libertad de expresién o a la privacidad de los
usuarios. En este sentido, las empresas estan llamadas a buscar que cualquier
restriccion derivada de la aplicaciéon de los términos de servicio no restrinja de
manera ilegitima o desproporcionada el derecho a la libertad de expresion”.* Ello
asi ya que “las empresas deben comprometerse con el respeto y promocion de la
libertad de expresion en sus politicas internas, en la ingenieria de producto, el
desarrollo del negocio, el entrenamiento de sus empleados y otros procesos
internos relevantes”.*

En ese contexto, cabe dar cuenta de algunas de las tendencias vistas en los Gltimos
meses a proposito de la pandemiay la desinformacién. En primer lugar, se ha visto
un incremento de las acciones de moderacién seguido de cierta voluntad de las
compaifiias de ejercer esa prerrogativa de una manera mas robusta y con criterios

37 Sobre este punto, ver C. Marsden; T. Meyer; |. Brown, «Platform Values And Democratic Elections: How
Can The Law Regulate Digital Disinformation?», COMPUTER LAW & SECURITY Review, vol. 36, 2020,
Disponible en http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S026736491930384X.

38 Ver https://santaclaraprinciples.org/

39 CIDH, «Libertad de expresion e Internet». Comision Interamericana de Derechos Humanos, Washington,
DC. 2013. Parr. 112.

40 CIDH, “Estandares para una Internet libre, abierta e incluyente”, cit., parr. 97.
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relativamente transparentes.** En los Gltimos meses se han visto esfuerzos de las
compaifiias por actuar sobre contenido reputado como falso, tanto en materia
electoral como en cuestiones vinculadas a la desinformacion. En segundo lugar,
en el marco del COVID-19, las plataformas han privilegiado los discursos oficiales,
especialmente de autoridades sanitarias mundiales (como la OMS) y locales,
como los ministerios o secretarias de salud publica.*? En tercer lugar, las
plataformas han tenido que abordar un dilema considerable: como actuar frente
a desinformacioén que tiene origen en fuentes oficiales, como pueden ser los altos
funcionarios publicos. Cuarto, parece haber cierta presion social y mayor
tolerancia a las acciones de moderacién de contenidos, algo que—nuevamente—
se ve constantemente en cuestiones electorales en escenarios polarizados,
contextos de crisis sociales y politicas, y en cuestiones vinculadas a la pandemia.

Ante un escenario en el que las acciones de moderacién y la demanda de las
mismas parecen haberse incrementado, resulta importante recordar los
estandares de derechos humanos que deben guiar a las compaiiias.

Primero, los estandares interamericanos de derechos humanos han insistido sobre
la necesidad de que los intermediarios no sean responsablizados por contenidos
que producen sus usuarias y usuarios, por los incentivos de “censura privada” que
ese tipo de reglas generarian“. A la vez, un proceso de discusién reciente conocido
como los Principios de Santa Clara sobre Transparencia y Responsabilidad en la
Moderacién de Contenidos, lanzado en febrero de 2018 y que incluyd a expertos,
ONG vy defensores de derechos digitales establecié criterios minimos que las
empresas deberian respetar a la hora de moderar los contenidos de sus usuarios*.

4 J. DUrso, How the coronavirus pandemic is changing social media, REUTERS INSTITUTE FOR THE STUDY OF

JourNALISM, 06/07/2020, disponible en https://reutersinstitute.politics.ox.ac.uk/risj-review/how-
coronavirus-pandemic-changing-social-media Fecha de consulta: 10/julio/2020 («During the
pandemic, social media companies have shown some signs of going further than before when it
comes to removing content...»).

4 as grandes plataformas intermadiarias—Google, Facebook y Twitter, especialmente—han actuado en
ese sentido. Cf. J. D'Urso (Ibid.) (*Social media companies’ immediate response was to proactively
promote health-related information from sources which it deemed more reliable"). Cuando uno
busca “coronavirus” en Google el resultado es una pagina especial con informacion de fuentes
confiables, incluyendo medios de comunicacion, informacion agregada de acuerdo a la locacion
del usuario, informacion de autoridades sanitarias locales, etcétera. Seria dificil, por esa via, llegar
a informacion falsa. Facebook y Twitter, por su parte, también han actuado en el marco de la
pandemia. En el caso de Facebook, la busqueda del término también lleva a un Coronavirus (COVID-
19) Information Center con acceso a consejos y fuentes oficiales de informacion. Ver
https://www.facebook.com/coronavirus_info. Y en Twitter, la busqueda de informacion sobre el
virus arroja como primer resultado a la cuenta del Ministerio de Salud de la Nacion (Argentina, en
este  caso), bajo la promisoria invitacion a ‘conocer los hechos’  Ver
https://twitter.com/search?q=coronavirusé&src=typed query.

43 (Cf. CIDH, “Libertad de expresion e Internet’, cit., parrs. 92-94; CIDH, “Estandares para una Internet libre,
abierta e incluyente”, cit., parr. 102 y ss; OAS, OSCE, UN y ACHPR, «Declaracion Conjunta sobre
Libertad de Expresion e Internet», 1/6/201, disponible en
http://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artlD=845&lUD=2 Fecha de consulta
«Declaracion conjunta sobre la libertad de expresion y el combate al extremismo violento»,
4/5/2016, disponible en http://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artiD=1022&lID=2
Fecha de consulta:

4 Ver https://santaclaraprinciples.org/
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Dentro de ellos se incluyen las obligaciones de publicar proactivamente
informacion cuantitativa sobre la cantidad de contenido que es removido, la
obligacion de notificar a los usuarios sobre las razones que motivaron la decision,
y la necesidad de establecer procedimientos internos de “apelacién” para que
esas decisiones puedan ser revisadas. A fines de 2021, una coalicién de
organizaciones de la sociedad civil e integrantes de la academia presenté la
segunda edicién de los Principios de Santa Clara. Entre otras cosas, en esta
segunda version, los principios revisados incorporan estandares para compafiias
de diversas dimensiones, recursos y alcance; ademas de principios dirigidos a
actores estatales y gubernamentales. Estos principios generales parecen estar
siendo implementados por las plataformas. Un ejemplo de ello es la reciente
puesta en marcha del Facebook Oversight Board, que viene a funcionar como
cuerpo colegiado externo y cualificado para ayudar a la compafia a tomar
decisiones dificiles sobre la moderacién de sus contenidos, con base en principios
aceptados de libertad de expresiéon y derechos humanos. Finalmente, resulta
importante recordar que “los actores privados tienen la responsabilidad de
respetar los derechos humanos en linea, lo que incluye tanto la responsabilidad
de no restringir los derechos como la obligacion positiva de crear un entorno en
el que se respeten los derechos ... En particular, en el disefio y conformacion de
sus términos de servicio y reglas de comunidad, las empresas no deben limitar o
restringir la libertad de expresion de manera desproporcionada o innecesaria. Los
intermediarios, en particular, deberian establecer sistemas eficaces de vigilancia,
evaluaciones de impacto y sistemas de denuncias accesibles y eficaces a fin de
identificar los dafios reales o potenciales a los derechos humanos causados por
sus servicios o actividades”.

45 CIDH, “Estandares para una Internet libre, abierta e incluyente”, cit., parr. 98.
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CAPITULO 5

LOS DESAFIOS DEL
DEBATE PUBLICO
DEMOCRATICO



45, Finalmente, un punto que parece necesario destacar surge de uno de los
principales desafios que afrontan las democracias modernas de cara al futuro. Ello
se relaciona con la llamada crisis epistémica que estan atravesando las
democracias modernas, o al menos muchas de ellas. Se trata de la imposibilidad
de establecer pisos comunes para abordar el debate publico, y de determinar—
de una manera certera—qué es verdadero y qué es falso*. Ello es consecuencia
de lo que Bennett llama el “quiebre de la confianza de las instituciones
democraticas de la prensay la politica”¥. El desafio trata precisamente sobre ello:
sobre como restablecer la confianza de instituciones centrales de la democracia
representativa.

46.  El periodismo profesional es una actividad trascendental para la vida
democratica, fundamental para el debate publico e indispensable para que el
tramite de la pandemia se surta bajo vigencia efectiva del Estado de Derecho. Esas
misiones histéricamente asignadas al periodismo se cruzan una crisis
especialmente aguda de los medios de comunicacion. Si ello se puede sostener a
nivel global, en las Américas la crisis es particularmente dramatica ya que se suma
a problemas de larga data derivados de sistemas de medios con déficits de
pluralismo, timida transparencia sobre relaciones legitimas de las distintas casas
mediaticas con otros sectores de la economia y lealtades no declaradas politica o
que no son suficientemente explicitas para las audiencias. Estas variables hacen
que un numero significativo de voces se asuman como histéricamente excluidas
del debate publico. La migracién de los ingresos publicitarios a Internet ha
profundizado y fragilizado esta situacion. La pregunta sobre coémo sostener,
impulsar y potenciar el indispensable periodismo profesional se presenta como
una pregunta que exige una respuesta urgente si es que las democracias
representativas de la regién aspiran a salir fortalecidas de la presente crisis. En
ese contexto, es urgente animar una reflexion sobre posibles alternativas en las
que concurran los actores con responsabilidad de garante de la libertad de
expresion. Para ello es necesario identificar algunas las aristas que enmarcan la
presente crisis.

47.  Enprimer lugar, en los Ultimos afios, Internet ha capturado una porcién creciente
y mayoritaria del mercado publicitario, que—previamente—se concentraba en
otros medios como la television, la radio y los medios graficos. Esa migracién de
medios de comunicacion supuso, también, un cambio de actores y el peso de los
actores preexistentes. Poderosas empresas intermediarias atraen la mayor parte
de esos fondos, y ello puso en crisis el modelo del periodismo tradicional del siglo
XX, que se basaba especialmente en la venta publicitaria. Diversas soluciones
fueron propuestas: desde modificaciones al régimen de derechos de autor para
incrementar la transferencia de fondos de intermediarios a productores de
informacion, hasta la creacion de nuevos esquemas de pago que—en un pufiado
de casos, en paises centrales—parece haber funcionado para un nimero muy
limitado de medios. En todo caso, no caben dudas de que esta transferencia de
recursos afecté el modelo anterior y que un modelo sustentable para el
periodismo profesional resulta fundamental si el periodismo va a cumplir su rol

“46 Y. BENKLER; R. FARIS; H. ROBERTS, Network propaganda, cit.

47 W. L. Bennett; S. Livingston, “The disinformation order”, cit., pag. 127.

Comisién Interamericana de Derechos Humanos | CIDH



de “manifestacién primaria y principal” de la libertad de expresién, entendida
como “piedra angular” de la sociedad democratica®®.

En segundo lugar, esta tendencia global se suma a problemas endémicos en
América Latina. Por ejemplo, la publicidad estatal se ha utilizado en la region
como premio o castigo para controlar la linea editorial de medios de
comunicacién®, Este uso no solo persiste sino que su influencia perniciosa en el
periodismo profesional aumenta en la medida en que el mercado publicitario
privado se achica. En este contexto, cabe insistir sobre algo que la Comision
Interamericana y su Relatoria Especial han sefialado en numerosas
oportunidades: la necesidad de marcos regulatorios claros, que establezcan
criterios objetivos de distribucién de presupuestos publicitarios estatales, con
estandares adecuados de transparencia y rendicién de cuentas.

En tercer lugar, en la region la profesién periodistica estuvo histéricamente
sometida a dinamicas de informalidad laboral que generan sueldos bajos y
condiciones no propicias para el ejercicio del periodismo en condiciones de
seguridad e independencia. El debilitamiento de las empresas de medios frente al
mercado publicitario parece haber agravado esa tendencia, y no hay evidencias
de que los nuevos esquemas publicitarios basados en Internet hayan alterado esa
tendencia. En sintonia con lo desestimulante que puede resultar hacer periodismo
en términos econémicos para cualquier persona, con el animo de recoger algunos
ingresos de trafico en internet, una porcién considerable de medios ha optado por
alternar contenidos periodisticos de calidad con informaciones efimeras pero
atractivas para las audiencias que reportan algn retorno de dinero. En la practica,
las salas de redaccién cada vez cuentan con menos recursos para hacer
periodismo profesional y se ven tentadas a mutar o incorporar periodismo efimero
tendiente al clickbait. Esta mezcla —o transito— entre contenido profesional y
efimero confunde a las audiencias y baja las expectativas de informacion de
referencia para comprender el entorno y el funcionamiento de la sociedad.

En cuarto lugar, los medios publicos no gubernamentales pueden contribuir al
ecosistema del debate publico democratico acercando al mismo voces no
condicionadas por el mercado publicitario, en Gltima instancia basado en la
popularidad de ciertos contenidos. Los medios publicos podrian fomentar voces
usualmente excluidas del debate publico, producir contenidos de calidad sin
necesidad de satisfacer determinadas metas de audiencia, desarrollar trabajos de
largo aliento, etcétera® Lamentablemente ese no es el escenario usual en
América Latina, donde los medios publicos no cuentan con presupuestos
adecuados o—cuando los tienen—no gozan de condiciones adecuadas de
independencia. En este sentido, muchas veces estos medios publicos son medios
gubernamentales, que actan como la voz oficial de una faccién politica mas que
como una voz independiente y no-comercial del debate publico. En el mismo
sentido, los medios comunitarios y sin fines de lucro también operan sin

48 CorteIDH, La colegiacién obligatoria de periodistas, Serie A 5/85. Expediente No. 5/86 (Nov. 13, 1985).

43 CIDH, «Principios sobre regulacion de la publicidad oficial en el Sistema Interamericano de Proteccién de
los Derechos Humanos». Comision Interamericana de Derechos Humanos. 2010.

50 pAS, OSCE, UN vy ACHPR, «Declaracion Conjunta sobre la independencia y la diversidad de los medios de
comunicacion en la era digital», 2/5/2018, disponible en
http://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artlD=1100&lD=2 Fecha de consulta:
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53.

adecuados apoyos oficiales y muchas veces en condiciones de informalidad que
dificultan el desarrollo de su actividad.

En quinto lugar, y en parte como consecuencia de la crisis del sistema, en los
Gltimos afios multiples programas publicos y privados han procurado fortalecer al
periodismo de calidad, especialmente en los paises del norte global. Las
plataformas mas beneficiadas de la migracién a Internet del mercado publicitario
han lanzado, en este sentido, programas de apoyo como la Google News Initative
y el Facebook Journalism Project. Asimismo, diversos paises europeos han
promovido planes de apoyo a la industria, incluyendo discusiones extensas sobre
cambios a los regimenes impositivos y de derechos de autor para incentivar
transferencias monetarias de las empresas intermediarias de Internet hacia
empresas periodisticas.

En sexto lugar, la migracion del mercado publicitario también ha supuesto,
obviamente, una migracion de las plataformas en las que se consume informacion.
Los periddicos, las radios y la television se leen, se escuchan y se miran de manera
creciente a través de Internet. Estas modificaciones de plataformas también
suponen cambios en las modalidades en las que esa informacion fluye. EL cambio
mas notable en este sentido es que las personas muchas veces acceden a esos
contenidos no porque desean hacerlo, sino porque esa informacion se les presenta
como consecuencia de recomendaciones de redes de contacto, de algoritmos de
recomendacién de contenidos o de avisos publicitarios. En particular, la
circulacion de informacion en redes sociales ha multiplicado la cantidad de
outlets que producen informacién, y ello es parte del problema de la
desinformacién. En este sentido, las politicas de acceso universal—que la
Relatoria Especial ha impulsado en numerosas oportunidades en el pasado—
necesitan como contrapartida de acciones de alfabetizacion digital, para que los
ciudadanos adquieran las herramientas y habilidades necesarias para navegar la
masiva cantidad de informacién que circula y reciben en el ecosistema de
comunicacién, a través de redes sociales, medios digitales y tradicionales,
etcétera.

Todos estos elementos hacen a una crisis profunda que el actual escenario
pandémico puso de presente de una manera clara. Si parte de la solucién al
desafio de la desinformacién deliberada pasa por la existencia de instituciones
sélidas de la sociedad civil—como la prensa—que gozan de la confianza de la
poblacién, la cuestion de su financiamiento es central. La prensa sélo podra contar
con esa confianza si pueden cumplir su rol de la manera independiente, y ello
exige un modelo de negocios sustentable. El quiebre del esquema publicitario que
financi6 a ésta funcion durante el siglo veinte exige acompafiamiento
institucional, capaz de disefiar, desarrollar, e implementar dispositivos tendientes
a alcanzar la sustentabilidad de un ecosistema de medios robusto e
independiente, capaz de cumplir con la funcién que se espera del periodismo
profesional en una sociedad democratica. Ello exige a los Estados de la region—
como garantes y responsables por los derechos fundamentales reconocidos en la
Convencién Americana de Derechos Humanos—el desarrollo de iniciativas
tendientes a garantizar esa sustentabilidad: nuevos esquemas impositivos que
redistribuyan los ingresos publicitarios de una manera que fortalezca y potencie
el periodismo local; el establecimiento mediante leyes de criterios claros para la
distribucién de publicidad oficial y el desarrollo de planes publicos que impacten
positivamente en la sostenibilidad de periodismo profesional, con garantias de no
discriminacién y con pleno apego a la maxima de no injerencia Estatal en los
contenidos y decisiones editoriales.
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54.  La Relatoria entiende que es dable repetir algunas de las conclusiones de la Guia
para garantizar la libertad de expresion frente a la desinformacion deliberada en
contextos electorales (2019), toda vez que el escenario pandémico en materia de
desinformacién no ha modificado sustancialmente ni la gravedad del fenémeno
ni la idoneidad de las medidas tendientes a combatirlo de manera proporcionada
y respetuosa de los derechos humanos. Pero es posible ratificar algunas de las
lecciones aprendidas.

55.  Primero, sigue siendo el caso que la informacion de calidad temprana es la mejor
herramienta para combatir campafias de desinformacion. Ello, en materia de
salud publica, supone garantizar el acceso a la informacion y a politicas
granulares de transparencia activa, que capten todas las dimensiones relevantes
de la cuestion que puede ser pasible de campaifias de desinformacion.

56.  Segundo, las restricciones de derechos en contextos de emergencia no
constituyen una carta blanca a los estados para hacer lo que se les antoja. Incluso
en los casos mas extremos, en los que las restricciones pueden ser necesarias, esa
determinacion requiere ser ponderada caso a caso y siguiendo los estrictos
estandares que—en el sistema interamericano—establece el test tripartito. En
este sentido, las restricciones deben ser establecidas por leyes, deben satisfacer
un objetivo legitimo e imperioso del estado, deben ser necesarias en una sociedad
democratica, lo que significa que deben ser idéneas, acotadas y estrictamente
proporcionales.

57.  Tercero, las acciones de moderacion de las grandes plataformas deben continuar
siendo sometidas a un adecuado escrutinio publico. Cuatro principios deben ser
respetados en este proceso: (a) transparencia respecto de nimeros, datos, casos
(b) claridad respecto de criterios; (c) aplicacién consistente de los principios; (d)
respeto de debido proceso y derecho de apelacion.

58.  Encuanto a recomendaciones, las separamos de la siguiente manera.

A LOS ESTADOS

Poder legislativo

- Evitar establecer marcos regulatorios que responsabilicen a intermediarios por
contenidos producidos por terceros. Sigue siendo el caso que este tipo de
enfoques crean incentivos en actores privados con un rol central en la circulacién
de informacion contrarios a la libertad de expresion y al libre debate de ideas. En
efecto, ellos estaran inclinados a dar de baja mas contenidos para evitar ser
sancionados, y de ese modo afectan a discursos protegidos. Estos enfoques
regulatorios son dificiles de administrar, porque se basan en la falsa creencia de
que determinar qué es verdadero y qué es falso resulta sencillo. Como se sefial6
en este informe, no es asi en muchos casos y en cuestiones de salud publica—que
requieren de juicios cientificos en escenarios inciertos—el descubrimiento de la
verdad exige el libre debate de ideas.

- Fortalecer los marcos legales de acceso a la informacién, especialmente en
materia de transparencia activa. Como se mencion6é en este informe, la
transparencia de los actores puUblicos en (a) escenarios de pandemia y (b) en
ejercicio de facultades constitucionales de emergencia requiere de esfuerzos
redoblados en materia de transparencia activa. En este sentido, seria deseable
que los marcos legales se actualicen para recoger lecciones de la pandemia, como
p.ej., la necesidad de explicitar los modelos predictivos que se usan para tomar
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decisiones epidemiolégicas o fortalecer los sistemas de reporte de informacion,
incluyendo un adecuado reconocimiento de sus potenciales errores y puntos
débiles. En este sentido, hay al menos tres categorias de informacién cuya
transparencia, publicidad y veracidad debe ser garantizada por las autoridades
estatales. Primero, la informacion vinculada a la evolucién de la pandemia, que
se expresa en la cantidad de contagios, de personas infectadas, de muertes, de
testeos diarios, distribucién geografica, etcétera. Se trata de la informacion que va
monitoreando el avance del problema y esta informacién debe estar disponible
para los ciudadanos cuyas vidas se ven profundamente afectadas por el fenémeno
y por las decisiones que adoptan los estados para combatirlo. En este sentido, la
informacién no sélo debe proveerse en un formato claramente discernible para
la mayoria de la poblacion, sino que también debe ofrecerse en formatos abiertos,
desagregados, donde se garantice el acceso al dato bruto®. Segundo, la
informacion vinculada a los procesos de toma de decisiones de las autoridades
publicas. Se supone que éstas se basan en la informacion epidemiolédgica
disponible, pero ademdas en modelos epidemiolégicos y proyecciones de
escenarios diversos. Es imprescindible que esta informacién también se ponga a
disposicion de las y los ciudadanos porque es la que permite evaluar el acierto o
error de las medidas adoptadas por las autoridades. Finalmente, una tercera
categoria de informacién que debe garantizarse se refiere al acceso a los servicios
de salud y a las medidas de cuidado cuya adopcion por parte de los ciudadanos
hace al éxito de las medidas de salud publica. En este caso, de lo que se trata es
de garantizar el acceso a informacién confiable y actualizada, que vaya
respondiendo a lo que se conoce sobre el fendmeno en cuestion con base en
evidencia y estudios cientificos de probada calidad. Asi, por caso, resulta
importante que se garantice informacién sobre medidas de cuidado adecuadas,
condiciones propicias para la transmision del virus, evaluaciones de riesgo
respecto de diversas actividades. Asimismo, es importante que los estudios
cientificos sobre los que se basan la adopcion de diversas acciones como p.ej, la
aprobacion de una determinada vacuna o tratamiento médico, se pongan a
disposicion de los ciudadanos.

Poder judicial

- Resguardar los derechos de la poblacién y someter a un escrutinio estricto a las
medidas restrictivas de derechos. Como se sefial6 en este informe, incluso en los
casos de emergencia las restricciones a los derechos fundamentales que se
reputan necesarias para perseguir objetivos legitimos—como, en este caso, el
resguardo de la salud de la poblacion—deben ser sometidas al mas estricto
escrutinio por parte de los poderes judiciales de la regién, para garantizar que las
restricciones respetan las condiciones que las hacen legitimas a los ojos del
sistema interamericano de derechos humanos.

Poder ejecutivo

- Recordar las responsabilidades especiales que les cabe en el ejercicio de su
propia libertad de expresién. Los poderes ejecutivos de la regién tienen
responsabilidades especiales en materia de libertad de expresion y combate a la
desinformacioén, y estas responsabilidades aplican a todos los funcionarios
publicos de jerarquia. La difusion de informacién sobre la pandemia exige que los

51 CIDH, «El acceso a la informacion en el marco juridico interamericano». Comision Interamericana de
Derechos Humanos. 2010. , parr. 81y ss.

Relatoria Especial para la Libertad de Expresiéon | RELE



| 45

funcionarios tengan en mente estas responsabilidades especiales, no sélo para
ayudar a combatir la desinformacion mediante informacién acertada sino para no
contribuir—ni si quiera involuntariamente—a la propagacién de informacién
falsa que pueda poner en riesgo la salud de la poblacion.

- Realizar acciones positivas de educacién, capacitacién y concientizacién sobre el
fendmeno de la desinformacion. Es importante insistir sobre esta recomendacion,
que cae—especialmente—sobre los poderes ejecutivos, que suelen tener a su
cargo a las autoridades sanitarias de los paises de la region. En este sentido, son
fundamentales las campafas de concientizacién, educacién y capacitacion. Las
mismas deberian estar enfocadas en ofrecer a la ciudadania herramientas para
poder distinguir la informacion verdadera de la falsa, tomar conciencia de su
propia participacion en los procesos de réplica de la informacién, y alertar sobre
el empobrecimiento del debate publico que la desinformacion genera.

- Promover el acceso universal a Internet y estructurar programas de alfabetizacion
digital. Una de las condiciones basicas para lucha contra la desinformacion es
poder acceder a diversas fuentes de informacion para comparar y chequear si la
informacion recibida por las personas es verosimil. Eso requiere que los
ciudadanos cuenten con acceso a la totalidad de las posibilidades que brinda la
red de Internet. A la vez, requiere que ese acceso sea necesariamente
acompafiado de campafias de capacitaciéon mas amplias, que les permita a las y
los ciudadanos no sélo acceder a informacién diversa sino comprender los
lineamientos basicos de como la misma circula en el ecosistema horizontal que
representa Internet.

Autoridades sanitarias

- Promover la transparencia activa y el acceso a la informacién. Toca a las
autoridades sanitarias brindar informacién adecuada sobre cuestiones de salud
publica en contextos de pandemia, tanto en relacién a los consejos médicos que
protejan la salud de los ciudadanos como respecto de la evolucion de la epidemia.
Es fundamental que las autoridades sanitarias sean transparentes de manera
temprana, y que den cuenta no sélo de la informacién con la que cuentan sino
también de sus posibles fallas, errores, o “puntos ciegos”. Ademas, resulta
fundamental que lideren las campafias de comunicacién y que contrasten
periédicamente sus mensajes con lo que el mundo va aprendiendo de la
enfermedad.

A ACTORES PRIVADOS

A plataformas

- Fortalecer practicas de transparencia y rendicién de cuentas en materia de
moderacién de contenidos. La pandemia ha mostrado a las grandes plataformas
intermediarias mas dispuestas a moderar contenidos de sus usuarios. En el
ejercicio de ese rol, es fundamental que se respeten los principios de
transparencia y rendicién de cuentas, claridad de los principios utilizados y
consistencia en la aplicacion de los mismos.

No deferir ciegamente a los discursos oficiales. La deferencia hacia los discursos
oficiales puede ser problematica si la misma no es sometida a un control de
razonabilidad. La pandemia ha mostrado que numerosos discursos oficiales son
problematicos desde el punto de vista de la desinformacion.
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