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1. Introduccion: los derechos fundamentales en un contexto de emer-
gencia, en concreto, el derecho a la libertad de informacion

La situacion de crisis pandémica mundial provocada por la covid-19
ha tenido un impacto profundo en todos los &mbitos poniendo en peligro
la salud y los cimientos de las sociedades democraticas y ha requerido de
la adopcion de medidas sanitarias, sociales y legales que han puesto a
prueba la resistencia ciudadana y la adecuacion de instrumentos juridicos
para hacerle frente.

Entre estos ultimos, y a semejanza de otros paises!, el Gobierno espafol
declar el estado de alarma? en todo el territorio nacional con la promulga-
cion del Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, que se prorrogd mediante

! Entre los meses de enero y mayo, Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Honduras, Italia, México, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y
Uruguay declararon estados de emergencia nacional; Chile y Ecuador adoptaron figuras
similares como el estado de excepcion, estado de urgencia sanitaria (Francia) o estado de
calamidad publica (Guatemala). En Reino Unido se aprobd una ley especifica que
concedid poderes de emergencia al Gobierno (Coronavirus Act 2020) y en Alemania se
adoptaron medidas negociadas entre los Lander y el gobierno de Berlin sin declarar
ningun tipo de estado de emergencia o excepcion.

2 Esta figura se encuentra prevista en los articulos 55.1 y 116.2 de la Constitucién
Espariola (CE) y en Espana cuenta con el tiinico precedente de la declaracion de estado de
alarma el 4 de diciembre de 2010 para la normalizacién del servicio publico esencial del
transporte aéreo, como consecuencia de la crisis de los controladores aéreos a raiz de un
conflicto laboral entre estos trabajadores y la Agencia Espafiola de Navegacion que
desembocd en el colapso del trafico aéreo del pais, al abandonar aquellos sus puestos de
trabajo de manera masiva. El desarrollo legislativo de los estados excepcionales se encuentra
enla Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio (LOAES).
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sucesivos reales decretos® hasta el dia 21 de junio de 2020, fecha de inicio
de la situacion denominada de “nueva normalidad”, en la que se adoptaron
medidas urgentes de cardcter preventivo para seguir controlando la
pandemia, extendidas hasta el 25 de octubre de 2020 con una nueva
declaracion del estado de alarma prorrogada hasta el 9 de mayo de 2021%.
Con caracter general, las medidas adoptadas durante la declaracion de los
estados excepcionales han de ser estrictamente indispensables para asegurar
el restablecimiento de la normalidad y deben ser aplicadas en forma
proporcionada a las circunstancias (art. 1.2 LOAES). En este contexto, el
pasado 14 de julio, el Tribunal Constitucional espafiol® declar6 la
inconstitucionalidad de las restricciones a la libertad de circulacion por el

3 Las prorrogas del Real Decreto 463/2020 se sucedieron cada quince dias y tuvieron
lugar por Real Decreto 476/2020, de 27 de marzo; Real Decreto 487/2020, de 10 de abril;
Real Decreto 492/2020, de 24 de abril; Real Decreto 514/2020, de 8 de mayo; Real Decreto
537/2020, de 22 de mayo; y Real Decreto 55/2020, de 5 de junio.

4 Real Decreto 900/2020, de 9 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para
responder ante situaciones de especial riesgo por transmisién no controlada de infecciones
causadas por el SARS-CoV-2 y prérrogas por Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre y
Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre.

5 STC 148/2021, de 14 de julio, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox del Congreso
de los Diputados contra determinadas disposiciones del Real Decreto (articulo 7 sobre
limitacién de la libertad de circulacién de las personas; articulo 9 sobre medidas de
contenciéon en el ambito educativo y de formacién; articulo 10 sobre medidas de
contenciéon en el dmbito de la actividad comercial, cultural, recreativa, hosteleria y
restauracion; articulo 11 sobre medidas de contencién en relacion a lugares de culto). Se
trata, por tanto, de una declaracion de nulidad parcial del primer decreto del estado de
alarma que ha recibido criticas por el retraso en resolverse dada la excepcional
importancia del asunto y que resulté aprobada por seis votos a favor y cinco en contra de
los magistrados que manifestaron en sendos votos particulares.
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territorio nacional (confinamiento) impuestas por el Real Decreto 463/2020 al
exceder del alcance que al estado de alarma reconocen la Constitucion y la
LOAES e implicar una suspension de derechos fundamentales, no una
limitacién - siquiera extraordinaria — de los mismos®.

El andlisis del pronunciamiento jurisprudencial queda fuera del objeto
de estas lineas, pero nos permite enlazar con la afectacion que la
declaracion del estado de alarma supuso al acceso a la informacién y al
principio de transparencia. Asi, es indudable que la grave crisis sanitaria
ha servido para acentuar el papel fundamental del acceso a la informacién
en un estado democratico y su virtualidad como medida preventiva
contra la pandemia. Puesto que si el derecho de acceso a la informacién y
la comunicacién publica libre basada en noticias veraces es indiscutible
en un contexto de normalidad, tanto mas necesarias resultan ambas en
una situacion de vigencia de un estado excepcional.

El derecho fundamental a la libertad de informacion, consagrado en el
articulo 20.1.d) CE y reconocido en el articulo 10 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos (CEDH), es una “garantia que reviste una especial
trascendencia ya que, al ser una condicion previa y necesaria para el
ejercicio de otros derechos inherentes al funcionamiento de un sistema
democratico, se convierte, a su vez, en uno de los pilares de una sociedad

¢ El debate sobre el alcance de las medidas adoptadas en el RD 463/2020 ha sido muy
amplio entre los especialistas de Derecho Publico. La polémica se centrd sobre si las
medidas adoptadas implicaron una suspensiéon o una limitaciéon de derechos
fundamentales, cuestion que analiza Escobar Roca (2021, 113-152).
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libre y democratica (...)” en reiterada jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos’.

El derecho fundamental a la libertad de informacién comprende el de-
recho de acceso a la informacion publica® que, por tanto, también es una
condicién indispensable para que haya una democracia de calidad: los
ciudadanos, la sociedad en general, exigen tener acceso a la informacion
con relevancia publica que pueda afectarles. Y si hasta el momento no se
trataba de un derecho que recibiera mucha atencion, la demanda de in-
formacion sobre todos los aspectos de la enfermedad — el origen del virus,
la causa, el tratamiento y el mecanismo de propagacion — y sobre la ge-
stion publica de la crisis sanitaria han puesto de relieve el potencial del
derecho de acceso a la informacién. Por tanto, se puede afirmar que la
pandemia ha puesto a prueba el sistema de acceso a la informacién y ha
brindado la oportunidad practica de mostrar su eficacia.

En las lineas que siguen analizaremos cdémo se ha mantenido el principio
de transparencia activa de las instituciones y administraciones publicas y
en qué grado se ha dado cumplimiento al derecho de acceso a la informa-
cion durante el contexto de emergencia en Espana. El objetivo es subrayar
la necesidad de que la lucha contra la pandemia se realice sin menoscabo
de la libertad de informacion y otros derechos fundamentales puesto que

7 Valgan por todas las SSTC 159/1986, de 16 de diciembre, FJ 6; 21/2000, de 31 de enero,
FJ 4, y 52/2002, de 25 de febrero, F] 4 y SSTEDH de 7 de diciembre de 1976, caso Handyside
c. Reino Unido, § 49, y de 6 de mayo de 2003, caso Appleby y otros c. Reino Unido, § 39.

8 El TEDH hace referencia al derecho de acceso a la informacién como parte de la
libertad de informacion (art. 10 CEDH), entre otras, en la sentencia de 14 de abril de 2009,
caso Tdrsasdg a Szabadsdgjogokért c. Hungria.
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la sociedad y las personas no pueden protegerse adecuadamente de las en-
fermedades “cuando se les niega informacion, cuando han perdido la con-
fianza en las fuentes de informacion y cuando la propaganda y la desinfor-
macion dominan las declaraciones de las autoridades publicas”.

Asi, en primer lugar, nos referiremos al irregular mantenimiento de la
publicidad activa en el Portal de Transparencia de la Administracion Ge-
neral del Estado que puso de relieve que la secuela del estado de alarma
afectaba también a la vertiente activa de la publicidad. También nos ocupa-
remos, en segundo lugar, de la suspension de los plazos para ejercer el de-
recho de acceso a la informacion publica y del criterio restrictivo que sigui6
a la suspension para seleccionar las solicitudes de acceso o reclamaciones a
las que si se daba tramite. Pero si hay un elemento radicalmente distorsio-
nador sobre la informacion es el de la difusion masiva de noticias falsas
sobre el coronavirus, ayudada por el efecto multiplicador de las redes so-
ciales. Esta epidemia de informacién o infodemia, ademas de contribuir al
empeoramiento de la pandemia, afecta al derecho fundamental de la ciu-
dadania a recibir informacién veraz. Por ello, en tercer lugar, analizaremos
el papel que juega la comunicacion institucional en una situacion de crisis
masiva y la estrategia comunicativa adoptada por el Gobierno espafiol, asi
como la experiencia de los medios de comunicacion para obtener y difundir
informacion durante la crisis. Finalmente, a la vista de la respuesta que el
sistema de acceso a la informacion ha dado en este contexto de pandemia
y como se ha visto afectado el ejercicio de las libertades informativas, se
sugeriran algunas medidas que puedan resultar apropiadas para proteger
aquellos derechos en futuras situaciones de emergencia.

°Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas (2020, 3).
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2. Transparencia de las instituciones publicas y derecho de acceso a
la informacion

El acceso a la informacion publica es un derecho garantizado por Ley
en los paises democraticos y condicion necesaria para garantizar el cono-
cimiento de la actividad de los poderes publicos y, por ende, su control.
Este derecho debe asegurarse a cualquier ciudadano aunque juega un pa-
pel fundamental para los profesionales de la informacion que han visto
en el reconocimiento del derecho de acceso a la informacion publica una
herramienta basica para el desarrollo de su labor profesional.

Su regulacion surge en Espafa con la aprobacion de la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Buen
Gobierno' (LTAIPBG) en un momento de grave desafeccion institucional
y politica provocada por la crisis econémica de 2008 y que daria lugar al
movimiento 15M. La Ley 19/2013 distingue claramente las dos vertientes
de la publicidad: la publicidad activa, es decir, la obligacion de la admi-
nistracion publica de proporcionar y difundir — constantemente y de
forma veraz — toda la informacion de mayor relevancia, sin que nadie lo
solicite!!, y el derecho de acceso a la informacion publica, que abarca la

10 La bibliografia sobre transparencia y acceso a la informacién es inabarcable por lo
que sirvan, entre otros, Blanes Climent (2014); Guichot Reina y Barrero Rodriguez (2020);
Martin Delgado (2019). Sobre la Ley 19/2013 puede consultarse Fernandez Ramos y Pérez
Mongui6 (2014); Troncoso Reigada (2017).

11 Articulos 6 a 11 LTAIPBG.
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posibilidad de acceso de cualquier ciudadano o ciudadana — mediante so-
licitud previa — a la informacion publica sin mas limitaciones que las que
contemplan las leyes'2.

La publicidad activa esta al servicio de la transparencia en la actividad
publica. El ciudadano o la ciudadana no tienen por qué preocuparse de soli-
citar cierta informacion, sino que la administracion publica se la ofrece a tra-
vés de los diferentes canales existentes y, fundamentalmente, a través de In-
ternet. Por su parte, el derecho de libre acceso a la informacion publica tiene
una configuracion diferente porque se trata de acceder no a la informacion
que la administracion ha hecho publica por ella misma o tiene el deber de
hacerlo, sino a cualquier otra, siempre que tal acceso no esté limitado.

A pesar de la claridad con la que la norma establece los cauces para
tener conocimiento de informacion publica, durante la vigencia del estado
de alarma ni los portales de transparencia se actualizaron con la periodi-
cidad necesaria ni las solicitudes de acceso a la informacion se tramitaron
en tiempo y forma en Espana. Ambas limitaciones afectaron a toda la ciu-
dadania, pero muy especialmente a los periodistas que presentan muchas
solicitudes de informacion publica y se nutren de la informacion accesible
en aquellos portales para publicar contenidos propios que se salen de la
agenda de los medios o que inciden en cuestiones de interés que las auto-
ridades no publicitan adecuadamente'.

12 Articulo 12 LTAIPGB: “Todas las personas tienen derecho a acceder a la informacion
publica, en los términos previstos en el articulo 105.b) de la Constitucién Espafiola,
desarrollados por esta Ley (...)”. Los limites al acceso se regulan en el articulo 14 LTAIPGB.

13 Fue el caso de la polémica negativa del Ejecutivo espafol en dar a conocer la
composicion del comité de expertos que asesoraba al Gobierno y que levantd criticas
unanimes entre los profesionales de la informacién.
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2.a) La publicidad activa

Una de las primeras medidas restrictivas de la transparencia durante
parte de la vigencia del estado de alarma en Espafia fue la suspension de
la publicacion de los contratos de emergencia adjudicados por los Mini-
sterios con motivo de la covid-19.

Durante una situacion de crisis sanitaria es razonable que se articulen
procedimientos extraordinarios para gestionar compras, inversiones o
subcontrataciones y obtener con urgencia materiales, recursos o servicios
que permitan salvar vidas y limitar los efectos que provoca la pandemia.
En esta linea, el Ejecutivo espafiol adopto algunas medidas urgentes para
responder al impacto econdmico de la covid-19 entre las que destaca la
tramitacion de emergencia de todos los contratos ptblicos para atender a
las necesidades de proteccion de las personas'‘. Todos recordamos la an-
gustiosa carrera de los gobiernos europeos para adquirir material sanita-
rio (mascarillas, respiradores, equipos de proteccion individual o tests de
coronavirus) en un mercado especulativo y desbordado en medio de un
aumento repentino de la demanda mundial.

Pero esta situacion extraordinaria desactiva algunos controles de los
procedimientos administrativos de contratacion incrementando el riesgo
de que se produzcan situaciones de mal uso o de abuso de esta figura

14 Articulo 16.2 del Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes para responder al impacto econdémico del Covid-19. Este régimen
excepcional de contratacion por via de emergencia se contempla en el articulo 120 de la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Ptblico que permite acudir a él
“cuando la Administracién tenga que actuar de manera inmediata a causa de
acontecimientos catastroficos, de situaciones que supongan grave peligro o de
necesidades que afecten a la defensa nacional”.
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juridica. Potenciar la publicidad, transparencia y rendicién de cuentas es
la recomendacion basica que debe aplicarse para minimizar ese riesgo.

De hecho, el Ministerio de Hacienda espafiol publicé una Nota infor-
mativa'® en la que expresamente recordaba la obligatoriedad de publicar
los contratos celebrados por la via de la tramitacion de emergencia en el
perfil de contratante del érgano de contratacion y, por tanto, en el Portal
de Transparencia.

Sin embargo, esta disposicion contrasta con la afirmacion contenida en
otra Nota informativa del Ministerio de Politica Territorial y Funcion
Publica, del que depende el Portal de Transparencia, donde se comunico
“que no se estan publicados ni se van a publicar durante el estado de
alarma los contratos de emergencia adjudicados por los distintos Ministe-
rios, sobre todo, el de Sanidad y Transportes” 6.

Asi, durante el afio y medio transcurrido desde la declaracion del
estado de alarma, el seguimiento de informacion sobre las contrataciones
tramitadas por via de emergencia solo cabia hacerse a través de las publi-
caciones oficiales correspondientes (DOUE, BOE). Tarea a la que se ha
dedicado la organizacion Civio que, mediante el seguimiento de las reso-
luciones publicadas en el BOE, ha constatado que 6.445 millones de euros
fueron adjudicados en contratos por la via de emergencia por las admini-
straciones publicas en 2020".

15 Nota informativa del Ministerio de Hacienda, a través de la Junta Consultiva de
Contratacion Publica del Estado, de 9 de abril de 2020.

16 Nota informativa del Ministerio de Politica Territorial y Funcion Piiblica, a través de la
Direccion General de Gobernanza Publica, de 17 de abril de 2020.

7 Informe disponible aqui: https://civio.es/quien-cobra-la-obra/buscador-de-
contratos-de-emergencia/?q=6666cd76f96956469e7be39d750cc7d9&lang=es
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En el dultimo informe de supervision de las adjudicaciones formaliza-
das por via de emergencia, de marzo de 2021, la Oficina Independiente de
Regulacion y Supervision de la Contratacion (OIReScon) enumera diver-
sos errores advertidos en las operaciones analizadas y advierte de la “con-
fusion por parte de los drganos de contratacion al interpretar la tramita-
cion de emergencia como un tipo de tramitacion alternativo a las tramita-
ciones ordinaria y urgente reguladas en la Ley de Contratos del Sector
Publico y no como un procedimiento o expediente de contratacion de ca-
racter excepcional”!s,

El hecho de no dar publicidad a los contratos por via de emergencia
tuvo como consecuencia que tampoco se publicasen en el Portal de Trans-
parencia de la Administracion General del Estado. Esta cancelacion del
principio de transparencia en la actividad publica contradice lo dispuesto
en el articulo 8.1.a) de la LTAIPBG.

La importancia de mantener actualizado el Portal de Transparencia en
situacion de emergencia se advierte, entre otros, en la utilidad del mismo
como herramienta ante las noticias falsas y los bulos a los que nos referi-
remos mas adelante. La consulta de estos portales se ha ido extendiendo
entre la ciudadania y el propio Consejo de Transparencia y Buen Go-
bierno estatal ha destacado que “si los ciudadanos conocen que existe in-
formacion veraz y fidedigna, y donde encontrarla, acudiran a estas fuen-
tes y tendran criterio para rechazar datos y noticias que no se atengan a la
verdad”.

Con todo, el impacto del apagon informativo es mucho mas severo en
los periodistas ya que la fase inicial de recogida de datos para su posterior

18 OIReScon (2021, 81).
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divulgacion es parte integrante del derecho a la informacion. Este derecho
comprende tres facultades: la de investigar o recoger datos que se desean
comunicar, la de elaborar la noticia para divulgarla y, finalmente, la de
difundir la informacién. En palabras del Tribunal Constitucional, “el con-
tenido del derecho a comunicar libremente informacién veraz comprende
el proceso entero desde la obtencién y elaboracion de la noticia hasta su
difusion, de forma tal que se protege de forma especifica a quienes hacen
la busqueda y difusion de la informaciéon su profesion” (SSTC 56 y
57/2004, de 19 de abril).

En esta primera fase dindmica, el periodista recaba informacion por si
mismo y, en un sentido amplio, el derecho a la investigacion — como se ha
denominado por algtn sector doctrinal a esta fase inicial — debe enten-
derse como la facultad atribuida a los profesionales de la informacion, a
los medios informativos en general y al publico de acceder directamente
a las fuentes de las informaciones y de las opiniones y de obtener éstas.

Para los profesionales de la comunicacién y la prensa en general, reco-
nocidos constantemente por la jurisprudencia constitucional y europea en
su papel de garantes del pluralismo y de emisores de informaciones e
ideas sobre todas las cuestiones de interés general'®, los impedimentos o
limitaciones de acceso a la informacién publica suponen la vulneracion
de su libertad informativa.

19 STC 58/2018, de 4 de junio, F] 7 y STEDH, de 14 de junio de 2016, asunto [iménez
Losantos c. Esparia, § 28.
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Admitiendo el cardcter de “perro guardian” de la prensa®, en su sen-
tencia de 8 de octubre de 2019, el TEDH ha confirmado que “la recopila-
cién previa de informacion es un paso preparatorio esencial en el perio-
dismo y es una parte inherente y protegida de la libertad de prensa. Los
obstaculos que dificultan el acceso a la informacion de interés publico
pueden disuadir a los que trabajan en los medios de comunicacion o en
ambitos que reivindican estos asuntos. Como consecuencia, es posible
que ya no puedan desempenar su papel fundamental como guardianes
publicos, y su capacidad para facilitar informacion precisa y fiable puede
verse afectada negativamente (...) El papel de guardian de los medios de
comunicacion adquiere especial importancia en tales contextos, ya que su
presencia es una garantia de que las autoridades pueden rendir cuentas
por sus conductas (...) el Tribunal esta convencido de que el informe que
el demandante pretendia preparar se referia a una cuestion de interés
publico, donde habia poco margen para las restricciones a la libertad de
expresion en virtud del articulo 10, apartado 2, del Convenio Europeo de
Derechos Humanos (...)"”%.

20 Son innumerables las sentencias que confirman esa funciéon de vigilancia de las
instituciones atribuible a la prensa. Por todas, véanse las SSTEDH de 7 de diciembre de
1976, asunto Handyside c. Reino Unido, de 8 de julio de 1986, asunto Lingens c. Austria'y de
26 de noviembre de 1991, asunto Sunday Times c. Reino Unido. Sobre el origen de la teoria,
puede verse Martinez Albertos (1994).

21 STEDH, de 8 de octubre de 2019, asunto Szurovecz c. Hungria, § 52, 61 y 62. El fallo
declara que el Gobierno hiingaro viol6 el articulo 10 al no permitir la entrada de un
periodista a un centro de recepcion para solicitantes de asilo y refugiados. Resulta
interesante a nuestros efectos conocer la argumentacion del Gobierno hiingaro que alegé
que la queja del solicitante se basaba en una reivindicacién de un derecho de acceso a la
informacioén que no entraba en el ambito de aplicacion del articulo 10 puesto que todo
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Asi pues, la importancia de reforzar la transparencia y el acceso a la
informacién en tiempos de pandemia es indiscutible para que la ciudada-
nia pueda saber como gestionan la crisis sanitaria nuestros poderes publi-
cos, y los datos econémicos y la gestion de los recursos econdmicos son
sin duda un asunto de interés publico?.

Los informes publicados por diversas organizaciones pro
transparencia presentan recomendaciones para evitar la corrupcion en la
contratacion de emergencia® que seria aconsejable poner en practica. En
concreto, recomiendan cumplir con la obligacion de publicar y formalizar
los contratos en los términos que fija la Ley de Contratos del Sector
Publico en Espafia y la normativa europea, la creacion de secciones
especificas en el Portal de Transparencia que faciliten el acceso a todos los
contratos celebrados por trdmite de emergencia, con procedimiento nego-
ciado u otros procedimientos extraordinarios o el fortalecimiento de los
programas de cumplimiento y un reporting adecuado asi como el refuerzo
de las medidas de diligencia en la cadena de suministro.

derecho de acceso a la informacion en virtud del articulo 10 s6lo podria interpretarse como
un derecho a recibir informacién impartida voluntariamente por terceros y sélo existe una
obligacion negativa por parte del Estado de no obstaculizar injustificadamente el acceso a
la informacién disponible ptiblicamente y de no castigar a nadie por recibir informacion
de las autoridades publicas. El TEDH desestim6 esta pretension confirmando que el
derecho de acceso forma parte integrante del derecho fundamental recogido en el articulo
10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

22 En este sentido, Pifiar Mafias (2020) y Gamero Casado (2020).

2 Transparencia Internacional-Espafia (2020).
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2.b) La publicidad pasiva

El derecho de acceso a la informacion publica durante la pandemia
no fue suspendido de forma expresa en Espafia pero se ha visto afectado,
basicamente, por la suspension de los plazos administrativos — entre el-
los, por tanto, los de tramitacion de solicitudes de acceso a la informa-
cién publica? -, lo que supuso una suspension de facto del mismo a pesar
de que el decreto que declaraba el estado de alarma aseguraba lo con-
trario: «las medidas que se contienen en el presente real decreto son las
imprescindibles para hacer frente a la situacion, resultan proporciona-
das a la extrema gravedad de la misma y no suponen la suspension de
ningun derecho fundamental, tal y como prevé el articulo 55 de la Con-
stitucion» (Preambulo del Real Decreto 463/2020).

Concretamente, en virtud de la Disposicién adicional tercera del men-
cionado Real Decreto 463/2020, se suspenden los términos y se interrum-
pen los plazos para la tramitacion de procedimientos de las entidades del
sector publico, con algunas excepciones en procedimientos del &mbito de
la Seguridad Social o tributario, mientras esté declarado el estado de
alarma. En el apartado 4 se afiade que “las entidades del sector publico
podran acordar motivadamente la continuacion de aquellos procedimien-

24 Esta restriccion al ejercicio del derecho de acceso a la informacién no se ha producido
tnicamente en Espafa sino que diversos paises han adoptado decisiones que afectaban al
ejercicio del mencionado derecho. Puede consultarse un estudio sobre la afectacion al de-
recho de acceso a la informaciéon publica durante la pandemia y la respuesta de las admi-
nistraciones y de la sociedad civil en América Latina y algunos paises europeos en Mon-
tero De Espinosa Candau et al. (2020).
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tos administrativos que vengan referidos a situaciones estrechamente vin-
culadas a los hechos justificativos del estado de alarma, o que sean indi-
spensables para la proteccion del interés general o para el funcionamiento
basico de los servicios”.

El Gobierno matiz6 que la suspensién no impedia, sin embargo, que los
ciudadanos presentasen sus solicitudes ni que las administraciones publi-
cas pudieran ir adelantando su trabajo para que, una vez agotado el plazo
de suspension, las respuestas pudieran llegar lo antes posible a los ciuda-
danos?®. Y, poco después, se publicaron en el Portal de Transparencia
sendos informes de la Abogacia del Estado que concluian que las
solicitudes de acceso a la informacion publica y las reclamaciones ante el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno relacionadas con los hechos
justificativos de la declaracion del estado de alarma o que fueran de interés
general, se podian seguir tramitando caso a caso (Blanes Climent 2020, 18).

Pero la doctrina y organizaciones que impulsan la transparencia (Bla-
nes Climent 2021, 332; Fernandez Rodriguez 2020) han criticado que esta
autorizacion a las entidades puiblicas para seguir con la tramitacion de las
solicitudes de informacion relacionada con la covid-19 durante la vigencia
del estado de alarma se configurase como una facultad (“podran acor-
dar”) en lugar de como una obligacidn, tanto porque el acceso a la infor-

% Muchas Comunidades Auténomas utilizaron esta opcién y continuaron resolviendo
solicitudes de informacién ptiblica desde el inicio de la crisis. Es el caso de Castilla y Ledn
o Navarra. Andalucia, Canarias, Cantabria y Murcia mantuvieron la suspension y el resto
de Comunidades Auténomas la fueron levantando progresivamente. Con caracter
general, el levantamiento de la suspension de plazos administrativos tuvo lugar el 1 de
junio de 2020.
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macién publica en un contexto de emergencia publica cobra mayor vir-
tualidad para la ciudadania como porque los profesionales de los medios
de comunicacion y agencias de noticias de titularidad publica y privada
fueron declarados servicios esenciales en el Real Decreto-ley 10/2020, de
29 de marzo.

Por lo que respecta al ejercicio del derecho de acceso a la informacion
por los ciudadanos, se ha ido extendiendo en los ultimos afios y, muy
especialmente, lo han ejercido para cuestiones relacionadas con la pande-
mia como informacion sobre los criterios de reparto de la vacuna contra
la covid-19, compras de materiales sanitarios o datos de contagios, entre
otros?. De este modo, la suspension del plazo para responder ha supuesto
una restriccion del derecho fundamental a la informacion que, a través
del Portal de Transparencia como canal que tiene la ciudadania para pedir
informacion, dejo sin respuesta a 829 preguntas en el primer mes y medio
de estado de alarma, situacion que lament¢ el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno estatal que se sumo a una declaracion de la Conferencia
Internacional de Comisionados de Informacion que solicitaba a los go-
biernos no sacrificar el derecho de acceso a la informacion en la crisis del
coronavirus.

En el caso de los profesionales de los medios de comunicacion no me-
recieron una especial consideracion para acceder a la informacion a pesar
de haber sido declarados como servicios esenciales?. Asi, el Gobierno
espanol, tras la primera declaracion del estado de alarma ¥ con el objetivo

2 El nimero de peticiones de acceso a datos o documentacion publica de la admini-
stracion estatal fue de 11.442 en 2020, cifra muy superior a las recibidas en 2019 (7.449) y
que duplica las de 2018 (5.995).

27 Asi lo denuncia Blanes Climent (2020).
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de continuar frenando el avance de los contagios, acord6 una medida en
el ambito laboral para reducir los desplazamientos por actividad laboral
y profesional y aprobo el Real Decreto-ley 10/2020, de 29 de marzo, norma
que dejaba fuera de su aplicacidon aquellas actividades consideradas ser-
vicios esenciales, entre ellas, a los profesionales de los medios de comuni-
cacion?.

Y si el impacto de la suspension del acceso a la informacion en los ciu-
dadanos es negativo, en los periodistas tiene un impacto negativo mayor.
Porque cuando son ellos quienes recurren a la Ley de Transparencia®, en
primer lugar, se cierra el canal fundamental por el que el publico se man-
tiene informado. Aunque sabemos que la informacion esta disponible en
multiples canales como chats, blogs, foros, paginas webs o redes sociales,
los medios de comunicacion profesionales siguen conformandose como
los intermediarios naturales entre la noticia y el publico. En un contexto

28 Real Decreto-ley 10/2020, de 29 de marzo, por el que se regula un permiso retribuido
recuperable para las personas trabajadoras por cuenta ajena que no presten servicios
esenciales, con el fin de reducir la movilidad de la poblacién en el contexto de la lucha
contra el covid-19 (BOE, ntim. 87, de 29.03.2020). En su Anexo se enumeran los sectores
calificados como esenciales a cuyo personal no se le aplica la medida de limitacién de su
actividad laboral, entre ellos, “11. Las que prestan servicios en puntos de venta de prensa
y en medios de comunicacién o agencias de noticias de titularidad publica y privada, asi
como en su impresién o distribucién”.

» Como nos recuerda Manuel Medina, “Practicamente desde su origen, las mas signi-
ficativas leyes de acceso a la informacién gubernamental han estado estrechamente vin-
culadas con el ejercicio del periodismo” confirmando que el disefio de la ley estadouni-
dense de 1966 se hizo por y para periodistas, el impulso de las asociaciones de prensa
alemanas que hubo detras de la aprobacion de laley federal o el cambio radical que supuso
la norma britanica para el periodismo en Gran Bretafia (Medina Guerrero 2021). Sobre el
uso que estos profesionales realizan de los datos abiertos ofrecidos por instituciones y or-
ganismos puede verse Diez-Garrido y Campos Dominguez (2018).
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de crisis pandémica, la labor de la prensa ayuda a combatir la disemina-
cién de informacion poco confiable sobre coronavirus y protegen a la
poblacion frente al peligroso fendmeno de las noticias falsas®.

Y, en segundo lugar, se incumple la obligacion de aplicar mas estricta-
mente las causas que permiten denegar el acceso a la informacion publica
- no digamos ya cualquier técnica obstruccionista — porque se esta ejerci-
tando el derecho fundamental a la libertad de informacion consagrado en
el articulo 20.1.d) CE. Asi se deduce del desarrollo jurisprudencial con-
stante del TEDH sobre este tema que, desde la sentencia de 8 de noviem-
bre de 2016, asunto Magyar Helsinki Bizottsdg c. Hungria, viene declarando
que la negativa a proporcionar informacion a un profesional de los me-
dios por parte de los poderes publicos puede constituir una interferencia
lesiva del derecho a recibir y comunicar informacién garantizado en el
articulo 10 CEDH. Debe recordarse que, en aplicacion de la cldusula in-
terpretativa del articulo 10.2 CE, esta interpretacion alcanza al derecho
que consagra el articulo 20.1.d) CE.

En este contexto, la suspension de los plazos de tramitacion de las so-
licitudes de acceso a la informacion publica impide el desarrollo de la la-
bor periodistica cuando “lo logico seria al revés. No solo que no estuvie-
ran suspendidos, sino que los plazos se hubieran acortado por razones de

urgencia para permitir un acceso mas rapido a la informacion por parte

% El Informe sobre consumo de noticias digitales en 2021 elaborado por el Reuters In-
stitute for the Study of Journalism de la Universidad de Oxford muestra que se ha incremen-
tado la brecha de confianza entre las noticias en general y las que se encuentran en entor-
nos de agregacion, y las audiencias parecen dar mas importancia a las fuentes rigurosas y
fiables (Digital News Report 2021, Reuters Institute for the Study of Journalism).
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de quienes acrediten que trabajan en los medios de comunicacion o agen-
cias de noticias” (Blanes Climent 2020, 17). Se argumenta que la suspen-
sion de derechos fundamentales no puede producirse durante el estado
de alarma® sino durante la declaracion de los estados de excepcion y sitio,
afirmacion que vino respaldada por la mencionada STC 148/2021 que, re-
produciendo los argumentos contenidos en su anterior sentencia 86/2016,
de 28 de abril, concluyé que se trata “de una medida solo prevista, re-
specto de algunos derechos fundamentales, en los supuestos de declara-
cién del estado de excepcidn o el de sitio (art. 55.1 CE)” (fj 3).

Abriendo el foco del andlisis, en un recorrido comparado se com-
prueba que esta restriccion al ejercicio del derecho de acceso a la informa-
cion no se ha producido tinicamente en Espafia, sino que diversos paises
han adoptado decisiones que afectaban al ejercicio del mencionado dere-
cho, entre otros temas en la flexibilizacion o suspension de plazos en las
respuestas®. Paises como Argentina, Bolivia, El Salvador, Francia, Mé-
xico, Panama, Perti y Reptiblica Dominicana decretaron la suspension de
plazos administrativos, algunos con mencion expresa de los tramites rea-
lizados por el drgano de garantia de acceso a la informacion (caso de Bo-

31 La Nota informativa del Ministerio de Politica Territorial y Funcién Ptblica de 17 de
abril de 2020 reconoci6 explicitamente que “Nos encontramos ante una suspensién temporal
vinculada al estado de alarma. Las unidades de transparencia estan trabajando de forma
activa en la tramitacion interna de las solicitudes para evitar que se produzca acumulacion
y para estar en disposicion de responder lo antes posible” (la cursiva es nuestra).

32 Puede consultarse un estudio sobre la afectacion al derecho de acceso a la informa-
cién publica durante la pandemia y la respuesta de las administraciones y de la sociedad
civil en América Latina y algunos paises europeos en Montero De Espinosa Candau et al.
(2020).
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livia y El Salvador) o explicitamente suspendiendo las solicitudes de in-
formacién (caso de México). En el lado opuesto, se encuentran Guatemala
o Chile, donde no se suspendi6 el derecho de acceso a la informacion en
la emergencia, o Italia, que excluy6 de la suspension las solicitudes de in-
formacién sobre la pandemia y la emergencia sanitaria (Montero De Espi-
nosa Candau et al. 2020, 22).

Lo cierto es que, en nuestro pais, haciendo uso de la facultad que reco-
nocia el decreto de alarma, una vez pasado el primer momento de emer-
gencia — a mediados de abril - se tramitaron algunas solicitudes referidas
a situaciones estrechamente vinculadas a los hechos justificativos del
estado de alarma. Sin embargo, no se establecié ningtin procedimiento
especial ni plazos abreviados. Mas bien al contrario: la suspension alargo
el plazo de 1 mes para resolver (art. 20 LTAIPBG), en principio, durante
el tiempo que estuviera vigente el estado de alarma®. La suspension de
plazos también afectd a los recursos tramitados ante los érganos garantes
de la transparencia que, a pesar de continuar trabajando durante el estado
de alarma, no pudieron darles tramite efectivo. Finalmente, la via judicial

3 En el ambito europeo la ampliacién de plazos ha sido una pauta mas generalizada:
Hungria (de 15 dias para responder mas 15 dias de prorroga paso a 45 dias mas 45 dias de
prorroga); Suiza (de 20 a 120 dias); Rumania (de 10 a 20 dias en el plazo general y de 30 a
60 dias en los supuestos excepcionales y de 24 a 48 horas del plazo especial para
periodistas). Un completo y critico analisis del apagén informativo sobre el covid-19 en
varios paises europeos, Espafia entre ellos, en el informe anual 2021 de algunas
organizaciones asociadas a la Plataforma del Consejo de Europa para promover la
proteccion del periodismo (Partner Organisations to the Council of Europe Platform to
Promote the Protection of Journalism and Safety of Journalists 2021).
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tampoco era practicable, puesto que el decreto de alarma también suspen-
dio6 todos los términos y plazos procesales a excepcion de determinados
procedimientos penales.

En resumen, las situaciones descritas suponen una negacién de la
transparencia en un momento en que resulta crucial para que la ciudada-
nia pueda saber, entre otros, qué datos se utilizan para tomar decisiones,
qué personas contribuyen a tomarlas, a qué se destina el dinero y se dé
cierta corresponsabilidad por parte de los poderes ptblicos con el sacrifi-
cio solidario que se tuvo que reclamar a la poblacion.

3. Infodemia y desinformacion en tiempos de la covid-19

El brote de coronavirus estuvo acompafiado desde su aparicion de “un
exceso de informacion acerca de un tema, mucha de la cual son bulos o
rumores, que dificulta que las personas encuentren fuentes confiables y
orientacion fidedigna cuando lo necesiten”, segiin ha declarado la Orga-
nizacion Mundial de la Salud (OMS), que acufi6 el término infodemia
para referirse al fendmeno. En este contexto, entre todo el volumen de
informacion sobre salud publica aparece la desinformacion, los bulos y la
manipulacion de la informacion amplificada mediante las redes sociales,
anadiendo a la crisis sanitaria un nuevo virus que se propaga con mas
facilidad y convirtiéndose en un motivo de preocupacion para las autori-
dades.

Las personas acceden a la informacion a través de diversas fuentes
(medios de comunicacidn, gobiernos, organizaciones de salud, expertos,
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cientificos, médicos o contactos familiares y de amistad), pero las btusque-
das de informacion en Internet sobre la covid-19 aumentaron exponen-
cialmente, llegando a través de las plataformas y redes sociales en donde
circulan historias falsas o engafiosas, teorias de la conspiracién, narrativas
inciertas o informacién inexacta sobre todos los aspectos de la enferme-
dad. Esta intoxicacion informativa puede dar lugar a problemas muy rea-
les, afectar gravemente a la salud publica y de las personas y dificultar
enormemente la lucha contra la pandemia3..

Lamentablemente, en el escenario internacional ha habido ejemplos de
narrativas problematicas y engafosas que procedian de actores politicos
y responsables de gobierno. Es el caso de Trump en Estados Unidos, Lo-
pez Obrador en México o Bolsonaro en Brasil Sus discursos en los que
relativizaban el alcance o gravedad de la enfermedad, defendian la efica-
cia de tratamientos o medicinas sin ningtin aval cientifico o resultado pro-
bado, incumplian las medidas sanitarias recomendadas o, en el peor de
los casos, difundian las teorias negacionistas del coronavirus tenian, po-
siblemente, consecuencias mas graves a efectos de desinformacion y agra-
vamiento de los contagios.

Ante esta situacion confusa es decisivo proporcionar informacion pre-
cisa, actualizada y oportuna para ayudar a las personas a comprender la

3 La infodemia puede empeorar la pandemia porque dificulta que las personas —incluidos
los responsables de tomar decisiones o el personal de salud— encuentren fuentes confiables y
orientacion fidedigna, puede provocar problemas de salud mental, puede afectar a los procesos
decisorios cuando se requieren respuestas inmediatas y, ante la falta de control de calidad de
la informacion, cualquier persona puede difundir testimonios falsos sobre todos los aspectos
de la enfermedad. Un excelente analisis de los riesgos de la desinformacioén para la democracia
y valores como la salud o la seguridad en Serra Cristobal (2021).
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enfermedad y saber como protegerse, porque, en democracia, tan alar-
mante y peligroso es que las instituciones puiblicas no sean transparentes
como la manipulacién deliberada de la informacion.

La comunicacion institucional y los medios de comunicacion son los
dos elementos clave para contribuir a la prevencion y contencion de los
efectos de la crisis epidemioldgica y de la contaminacion informativa. A
ellos se les puede sumar la colaboracién de las empresas tecnoldgicas por
su enorme influencia en el debate social®.

% La Unién Europea ha apostado por un plan de acciéon que implica a toda la sociedad,
las autoridades publicas, los periodistas, los investigadores, los verificadores de datos y,
destacadamente, las plataformas tecnoldgicas en la lucha contra las noticias falsas. En 2018
se presentd el Cédigo de Buenas practicas sobre desinformacion a nivel de la UE para
control del contenido online, que se complementd en 2020 con el Programa contra la
infodemia COVID en el que se incluian medidas como promover y dar visibilidad a los
contenidos auténticos (Google Search dio prominencia a articulos publicados por las
organizaciones de verificacion de datos de la UE y LinkedIn envié el European Daily
rundown, un resumen de noticias cualificado por periodistas experimentados, a cerca de
10 millones de miembros interesados en la UE), mejorar la sensibilizacién de los usuarios
(Facebook e Instagram dirigieron a mas de 2.000 millones de personas a recursos de las
autoridades sanitarias, incluida la OMS), detectar y obstaculizar los comportamientos
manipuladores (Twitter cuestioné mas de 3,4 millones de cuentas sospechosas en relacion
con el debate sobre el coronavirus) o limitar la publicidad vinculada a la desinformacién
por coronavirus para evitar que los anunciantes se aprovechen de ella (todas las
plataformas han facilitado anuncios relacionados con el coronavirus procedentes de las
autoridades sanitarias publicas y de las organizaciones sanitarias). Sobre las actividades
de la UE en materia de lucha contra la infodemia, véase Comision Europea, Comunicacién
conjunta al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. La lucha contra la desinformacion acerca de la COVID-19:
contrastando los datos, 10 de junio de 2020. En Espana, la Orden PCM/1030/2020, de 30 de
octubre, definié un procedimiento de actuacién contra la desinformacion que establece las
actuaciones para la deteccién de campafias de desinformacién y su andlisis ante los
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La propia OMS advirtié que la gestion de epidemias implica también
“la comunicacion de riesgos”, que consiste en una estrategia de informa-
cién donde la comunicacion se produce bidireccional y dindmicamente.
Los tres elementos para una comunicaciéon de riesgos adecuada son, en
primer lugar, la transmision clara por parte de las autoridades, de infor-
macion sobre la gestion de la amenaza y las medidas de proteccion a
adoptar por la poblacion; en segundo lugar, la comprension de las inquie-
tudes sociales e individuales para adaptar la comunicacién en correspon-
dencia; y, en tercer lugar, la gestién de los rumores e informacion falsa
que implica corregirlos de manera inmediata y adecuada.

3.a) La comunicacion institucional

Por lo que respecta a la comunicacion institucional debe caracterizarse
por la transmisién de informacion til, oportuna y de calidad, basada en
evidencias cientifico-técnicas y no limitada exclusivamente a las medidas
socio-sanitarias, sino también a criterios e instrucciones en materia labo-
ral, de educacion, de transporte, vivienda, ocio o culto, entre otras.

Sin embargo, en la discusion publica y doctrinal (Presno Linera 2020;
Pérez Conchillo 2020, 234) se ha planteado si un mejor enfoque de la en-
fermedad hubiera servido para concienciar antes a la poblacion del riesgo
sanitario y de contagio en Espafia. Asi, se sefialan como errores el primer

mensaje de tranquilidad que se lanzd a la poblacion para evitar el panico

posibles impactos en la seguridad nacional, como para el apoyo en la gestion de
situaciones de crisis donde pudiera haber una afectacién derivada de dichas campanas,
como es el caso de la pandemia por el covid-19.
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generalizado pero que enmascaro el verdadero alcance de la amenaza, asi
como la interpretacidn incorrecta de los datos en los paises de la Unién
Europea de la que se deducia un mayor riesgo para sectores concretos
vulnerables al virus. La suma de ambos errores gener6 una falsa sensa-
cién de inexistencia de riesgo para la poblacion, fuera de esos grupos vul-
nerables, y retraso la adecuada reaccion social para protegerse.

En Espana se atribuy6 al Gobierno la responsabilidad en la difusién de
la desinformacién porque la publicacion de datos sobre el niimero de per-
sonas enfermas, ingresadas y fallecidas por el coronavirus que diaria-
mente se daban a conocer, mostré que no existian criterios uniformes y
estables y también reveld serias dificultades de coordinaciéon entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

Esta actuacion impidio la trazabilidad del método utilizado que es in-
dispensable para otorgar la necesaria confianza de la sociedad en su con-
junto. La falta de credibilidad en la informacion oficial agrava la desinfor-
macion porque “cuando no se acttia con criterios de calidad, comprensi-
bilidad y transparencia el riesgo de desconfianza se acrecienta produ-
ciéndose una negacion ciudadana a la infodemia” (Pérez Conchillo 2020,
236) y los ciudadanos rechazan la informacion.

Ademas, el formato de comunicacion institucional que adopto el Go-
bierno se calificd de error, ya que restringio las posibilidades de los perio-
distas para formular preguntas en las ruedas de prensa que el Gobierno
ofrecia a diario lo que, ademas de limitar la libertad de informacién, difi-
cultaban el trabajo de los medios para aclarar asi las drdenes sobre salud
publica y la rendicidon de cuentas por los cargos publicos de las decisiones
adoptadas. El ejecutivo dio marcha atras ante la reaccion de algunos me-
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dios de comunicacion, que se negaron a formular preguntas dejando pa-
tente la arbitrariedad de la medida y suscribieron un manifiesto contra el
filtrado en las ruedas de prensa®. La labor de la prensa era crucial para
cuestionar la gestion publica en un momento en que el gobierno disponia
de poderes superiores a los normales, el control parlamentario estaba en
minimos y la ciudadania tenia limitados temporalmente parte de sus de-
rechos. Ademas, debe recordarse que el derecho a la libertad de informa-
cion que reconoce el articulo 20.1.d) CE es doble: por una parte, el derecho
a recibir informacién veraz y, por otra parte, el derecho a difundirla. La
veracidad de la informacion exige que el informador tiene el deber de
contrastar la informacion aunque las fuentes oficiales gozan de una pre-
suncion de fiabilidad que mitiga la obligacion de contraste que tiene el
periodista en la jurisprudencia consolidada del Tribunal Constitucional®.

A pesar de estos posibles fallos, el esfuerzo de la Administracion
publica por contrarrestar la desinformacion fue muy intenso, de-

3% Mas de 500 periodistas suscribieron un manifiesto titulado La libertad de preguntar en
el que se rechaza el método desarrollado en el palacio de La Moncloa para las ruedas de
prensa durante la crisis del coronavirus. La Secretaria de Estado de Comunicacion publicd
una nota en la que defendia la pluralidad y transparencia del sistema elegido y abria la
puerta a cambiarlo por otro telematico directo siempre y cuando se asegurase su
viabilidad técnica, y aseguré que desde que se declard el estado de alarma se habian
formulado casi 460 preguntas en 46 ruedas de prensa y que los miembros del gobierno
habian intervenido en 75 entrevistas en distintos medios de comunicacion.

% El Tribunal Constitucional considera fiables aquellas fuentes que constituyan un
cauce institucionalizado y reconocido estatalmente de suministro de informacién a los
ciudadanos (STC 190/1996, de 25 de noviembre) y determina que las fuentes oficiales
gozan de una presuncion de fiabilidad que mitiga la obligaciéon de contraste que tiene el
periodista (STC 178/1993, de 31 de mayo).
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scartandose la aprobacion de leyes orientadas a sancionar la desinforma-
cién sobre la pandemia®. Cinéndonos a estudios cientificos que analiza-
ron la estrategia de comunicacion del Gobierno de Espana en el &mbito
nacional e internacional, los resultados “muestran una presencia perma-
nente del Gobierno para ofrecer informacién, compareciendo hasta tres
veces por dia en rueda de prensa, de acuerdo con una estrategia destinada
a controlar los temas y los encuadres y con lenguaje bélico asociado a la
unidad nacional. En redes sociales los contenidos relacionados con la in-
formacion administrativa o de servicio (...) prevalecen sobre la comuni-
caciéon imagen (...), con un claro peso de las ruedas de prensa y una di-
vergencia entre los intereses comunicativos de la ciudadania y del Go-
bierno, que renuncia a una interaccion real con ella” (Castillo-Esparcia,
Fernandez-Souto y Puentes-Rivera 2020, 11). Con todo, en un estudio de
Reuters Institute, se detectaba que los ciudadanos espafioles son los que
menos consideran que el Gobierno les ha ayudado a comprender la pan-
demia (un 40% frente al 77% en Gran Bretana o al 65% en Alemania), situd
a Espafa en una posicion intermedia cuando se valor6 la informacion so-
bre cémo comportarse ante el virus y en el segundo lugar cuando se va-
lora la vision realista del problema que ha ofrecido el gobierno.

3 Legislacion que si se aprobo en paises de nuestro entorno mas cercano como Francia,
Reino Unido, o Italia. En general, la Unién Europea no ha apostado por la via legislativa
por el riesgo de que la utilizacién de términos vagos o imprecisos faculte a los cargos
publicos para determinar la veracidad o falsedad de los contenidos. La Comisaria para los
Derechos Humanos del Consejo de Europa record6 que “las medidas para combatir la
desinformacién nunca deben impedir a los periodistas y actores de los medios de
comunicacién realizar su trabajo ni han de conllevar un bloqueo indebido de los
contenidos en Internet” (Press freedom must not be undermined by measures to counter
disinformation about COVID-19, 3 de abril de 2020).
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3.b) El papel de los medios de comunicacién

Por otra parte, y junto a la comunicacién institucional, los medios de co-
municacién juegan también un papel esencial a la hora de combatir la de-
sinformacion a la que estad expuesta la ciudadania a causa de los bulos o
noticias falsas que son difundidos por las redes sociales. De hecho, la
estrategia de comunicacion institucional estuvo centrada en los medios de
comunicacion con el objetivo de “combatir a través de ellos la infodemia,
en su condicion de actores privilegiados del sistema comunicativo del Go-
bierno, a los que recurre la ciudadania en la busqueda de informacion
(Casero-Ripollés, 2020)” (Castillo-Esparcia, Fernandez-Souto y Puentes-
Rivera 2020, 18).

Los datos demuestran que la relevancia social de los medios de comu-
nicacion aumenta en momentos criticos. La busqueda de informacién y el
seguimiento de las noticias se convierten en actividades clave y recursos
valiosos para los ciudadanos. Se produce, asi, un incremento del consumo
de noticias y de la valoracion positiva de la cobertura periodistica en tér-
minos de confianza y credibilidad lo que implica “un reconocimiento del
periodismo como una instancia esencial del siglo XXI” (Casero-Ripollés
2020, 10). En un interesante estudio sobre las practicas informativas de la
ciudadania durante la covid-19, Casero muestra como la pandemia ha in-
crementado el consumo de noticias especialmente entre los usuarios mas
desconectados de ellas previamente (especialmente, los jovenes y con me-
nor formacion) reduciendo diferencias con el tipo de usuarios frecuentes
de la etapa pre-crisis (personas mayores de 65 afios y con nivel educativo
alto). La consecuencia en términos democraticos es altamente positiva
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porque (se) “ha igualado el acceso y las practicas informativas de la ciu-
dadania, generando consecuencias democraticas positivas. Activando el
consumo de noticias de los mas desconectados, la alerta sanitaria ha fo-
mentado el principio de igualdad intrinseca (Dahl, 2006) y ha estimulado
el principio de la accesibilidad general a la informacién (Habermas, 2006).
En consecuencia, ha revitalizado el interés por los asuntos publicos, reac-
tivando la esfera publica” (Casero-Ripollés 2020, 10).

Pese a esto, durante la pandemia los indices de desinformacién en linea
crecieron exponencialmente tanto porque los ciudadanos compartian in-
formacion falsa sobre el covid-19 por su falta de conocimientos (se trataria
del fenémeno de la misinformation, que describe el uso compartido invo-
luntario de informacion falsa, inexacta o incompleta) como por la creacion
y difusién intencionada de bulos y rumores con fines comerciales o poli-
ticos (disinformation) (Heiss 2020), dando origen al mencionado fenémeno
de la infodemia.

Sin discutir la gravedad del fenémeno de las noticias falsas, se ha ad-
vertido de los riesgos de limitar legalmente la difusion de desinformacion
relacionada con la pandemia porque es susceptible de crear desconfianza
en la informacidn institucional y crear un efecto disuasor sobre el ejercicio
de la libertad de expresion e informacion, aunque habra que distinguir
entre tipos de mensajes y sus efectos®. Por ello, una estrategia acertada de

% En este sentido, con la aparicion de la pandemia también han proliferado personas
y empresas comercializadoras de productos con propiedades curativas frente al coronavi-
rus. La legislacién de proteccién a los consumidores junto con la normativa sobre medica-
mentos ha contribuido a proteger la salud publica mediante la investigacién y, en su caso,
sancion de esta industria especuladora. Es el caso de la advertencia que cursé la Admini-
stracion de Alimentos y Medicamentos de los Estados Unidos a los defraudadores que
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lucha contra la infodemia es la de combatirla con medidas de vigilancia,
analisis y control y mitigacién.

Los ciudadanos pueden carecer de habilidades para detectar por si mi-
smos qué es informacion falsa o para realizar busquedas mas profundas
de informacion por lo que no se puede delegar solo bajo su responsabili-
dad el chequeo de la informacion y correccion de la desinformacion que
localicen. Como vimos, el contexto de emergencia favorece la difusion de
datos distorsionados por el impacto de las redes sociales y el riesgo de
contaminacion por noticias falsas es mayor cuando se utilizan como
fuente inmediata de informacion sobre la pandemia. Afortunadamente,

comercializaban productos no autorizados por la Administracién para mitigar, prevenir,
tratar, diagnosticar o curar covid-19 en las personas. En el caso de la legislacion espafiola,
el Cédigo Penal (CP) tipifica, como delito contra la salud publica, el ofrecimiento o comer-
cializacién de un producto que cause dafio a la salud (arts. 359 y ss. CP), y la Fiscalia Ge-
neral del Estado ha denunciado en ocasiones las noticias sobre métodos curativos sin con-
trastar médicamente o claramente ineficaces. Si la anterior conducta va acompafiada,
como es lo habitual, de la existencia de un negocio a partir de la informacion falsa sobre
las propiedades curativas de una determinada sustancia sin contrastar cientificamente,
estariamos ante un delito de estafa de los arts. 248 y ss. CP. Asimismo, en el ambito admi-
nistrativo, por aplicacién de la Ley de garantias y uso racional de los medicamentos y
productos sanitarios (texto refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2015, de 24
de julio) se considera infracciéon muy grave la promocién, publicidad o informacién desti-
nada al publico de productos o preparados, con fines medicinales, que no se encuentren
autorizados como medicamentos. Sobre la base de esta ley se ha investigado la promocion
del uso de diéxido de cloro para curar el coronavirus.

73



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

b anno Xl, n. 2, 2021
data di pubblicazione: 12 ottobre 2021

u. m
. .I Saggi

en las redes sociales también existen perfiles que contribuyen a propor-
cionar informacion seria y contrastada sobre la pandemia (es el caso de
expertos en salud) y las plataformas tecnologicas han puesto instrumen-
tos de vigilancia en redes sociales para prevenir la difusién de bulos, eti-
quetar las noticias engafosas, eliminar el contenido que pueda provocar
dafios fisicos y facilitar la localizacion de informacién contrastada.

Ademas, los esfuerzos de los medios de comunicacion en la lucha con-
tra las noticias falsas han sido evidentes en el contexto de crisis, momento
en que los datos demuestran la predileccion del publico por los medios
tradicionales que recuperan asi parte de su autoridad periodistica y vuel-
ven a un primer plano como fuentes preferentes sobre asuntos publicos
(Casero-Ripollés 2020, 11). Entre otras medidas adoptadas por los medios
para luchar contra las noticias falsas*, cabe sefialar, primero, la utilizacion
de herramientas de fact-check enfocadas en desinformaciones sobre la cri-
sis sanitaria; segundo, la publicacion de guias para orientar a los periodi-
stas la cobertura informativa de la pandemia, especialmente, en relacion
con las fuentes de informacion fiables o recomendaciones sobre el trata-
miento informativo; y, tercero, en el caso de los medios digitales, el uso
de herramientas tecnoldgicas para una mejor cobertura informativa (apli-
caciones de busqueda y gestion de datos, presentacion dindmica de la in-
formacion, drones para fotos, un chatbot para informar sobre dudas en
relacion con el covid-19 o la inteligencia artificial para el analisis de gran-
des cantidades de datos y la creacion de piezas periodisticas mejoradas
con infografias o formatos multimedia).

40 Sobre nuevos medios para informar sobre la covid-19, véase Costa-Sanchez y Lopez-
Garcia (2020, 9).
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En resumen, el periodismo y los medios de comunicacion profesiona-
les han demostrado su eficacia en la lucha contra la pandemia viral pro-
porcionando cobertura informativa contrastada, impulsando la correc-
cién publica de noticias falsas, denunciando falsedades perjudiciales y
evitando que la desinformacién alimente teorias de la conspiracién que
prevalecen sobre indicaciones cientificas y de salud publica.

4. Conclusiones

En situaciones de emergencia, los Estados deben velar por el ejercicio
de los derechos fundamentales, el mantenimiento de sus garantias y la
interdiccion de cualquier exceso en posibles restricciones o suspensiones.
Si bien son numerosos los derechos que estan en riesgo durante una pan-
demia, desde el derecho a la salud hasta la libertad de movimiento pa-
sando por la vivienda o el trabajo, el derecho de acceso a la informacion
adquiere en estos contextos un papel esencial para la proteccion de la vida
y de la salud, para la toma de decisiones de importancia critica en el 4m-
bito social, econémico y politico y para la realizacion del principio de
transparencia. Aparte de un derecho “consolidable” como fundamental*,

4 El derecho de acceso a la informacion esta configurado como derecho fundamental en
el ambito internacional y en la Unién Europea, pero en Espafia no se afirma como tal aunque
se han sentado las bases para el tratamiento del acceso a la informacién como derecho
fundamental y se le ha tratado como tal tanto por aplicacién del articulo 10.2 CE, que obliga
a interpretar los derechos a la luz de los tratados internacionales y la jurisprudencia europea
— que ya han integrado a aquel derecho en la libertad de expresion e informaciéon (STEDH
de 8 de noviembre de 2016, asunto Magyar Helsinki Bizottsig c. Hungria) — como por el
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se trata de un derecho llave que es ttil para garantizar otros derechos
como el derecho a la salud o el derecho a una vida digna, los derechos
laborales o los derechos de la infancia, de las personas con discapacidad,
de los mayores y de otros colectivos en situacién de vulnerabilidad.

La pandemia mundial provocada por la covid-19 ha provocado una
situacion atipica e imprevisible que ha tensionado los sistemas juridicos
y, entre otros, ha puesto a prueba la utilidad del derecho de acceso a la
informacion para proteger otros derechos. Se ha comprobado que, incluso
con debilidades, la informacion veraz y la transparencia activa han sal-
vado vidas porque la informacion de calidad, confiable y pertinente favo-
rece la toma de decisiones anticipadas y correctas por las instituciones y
a la ciudadania.

El analisis que hemos realizado nos ha permitido constatar cierta fra-
gilidad del derecho de acceso a la informacién en Espafa y responder a
cuestiones basicas relacionadas con la libertad de informacién en perio-
dos de crisis sanitaria.

Comenzando por estas ultimas, en las lineas anteriores, se ha desta-
cado la importancia de que el Estado cumpla con sus obligaciones para
mantener informada a la poblacion acerca de la pandemia mediante una
comunicacion temprana, transparente y comprensible. También se ha de-
stacado que el acceso a la informacion que sobre la pandemia obra en po-
der de las autoridades publicas debe mantenerse con las minimas restric-

ciones posibles y que habran de ser medidas limitadoras respetuosas con

reconocimiento del derecho de acceso en el articulo 24 CDFUE. Sobre el tema, por todos,
Ruiz-Rico Ruiz (2021) y Cotino Hueso (2017) y bibliografia alli citada.

76



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

anno Xl, n. 2, 2021
data di pubblicazione: 12 ottobre 2021

1. il
. .' Saggi

el principio de legalidad, proporcionales y necesarias en una sociedad de-
mocratica. La suspension de plazos para tramitar las respuestas a solici-
tudes de acceso a la informacion no encaja en estas premisas. La desinfor-
macién ha de combatirse con mayores dosis de informacion objetiva y
avalada cientificamente, en general, con mas libertad de informacion,
puesto que las restricciones estatales para garantizar que la poblacion re-
ciba tinicamente informacién “legitima” sancionada por las autoridades
gubernamentales no es una opcion en un Estado democratico de Derecho.
A pesar del peligro que supone la circulacion de informacion falsa, “el
concepto de desinformacion es extremadamente dificil de plasmar en una
ley y es susceptible de dar al poder publico una facultad discrecional ex-
cesivamente amplia para determinar qué es desinformacion, qué es un
error y qué es la verdad”+2.

Con cardcter mas concreto, presentamos algunas propuestas de mejora
a implementar en un futuro:

1. En relacion con el derecho de acceso a la informacion, habida cuenta de
que no existe prevision normativa sobre como debe ser ejercido el derecho
de acceso a la informacion en contextos de emergencia seria recomendable
que se clarificara legalmente definiendo los criterios que garantizaran ese
derecho en las leyes de excepcion o en las leyes de transparencia.
Asimismo, los ejecutivos tienen que reflejar en su estrategia de respuesta a
crisis excepcionales como se garantiza el ejercicio efectivo del derecho de

acceso a la informacidn en un contexto extraordinario.

4 Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas (2020, 14).

77



Democrazia e Sicurezza — Democracy and Security Review
ISSN: 2239-804X

anno Xl, n. 2, 2021
data di pubblicazione: 12 ottobre 2021

1. il
. .' Saggi

Tampoco deberia caber ninguna suspension general del derecho a la
informacion, mas bien al contrario, deberian aprobarse procedimientos
extraordinarios para responder a solicitudes de informacion prioritaria,
de forma que “Las solicitudes de informacion relacionadas con la
emergencia sanitaria y las respuestas del gobierno a la misma deben
considerarse como parte de la respuesta general a la emergencia y, por lo
tanto, como un servicio esencial y, en consecuencia, deben mantenerse,
como todos los servicios esenciales” (Montero de Espinosa Candau et al.
2020, 66).

2. En cuanto a la informacién activa que proporciona el Gobierno, seria
oportuno fijar medidas que impidieran las lagunas de informacion en el
Portal de Transparencia para acceder y tener conocimiento de algunos de
los criterios y datos cientifico-técnicos para la adopcion de decisiones
contra la pandemia. Esta discrecionalidad gubernamental no resulta
controlable con los mecanismos de la Ley de Transparencia vigente.
Cualquier restriccion del derecho a la informacion ha de observar los
requisitos de necesidad, proporcionalidad y legalidad, lo que obliga a que
se trate de una limitacion estrictamente requerida por las exigencias de la
situaciéon y muy clara en cuanto a la manera en que el derecho a la
informacion quede limitado. Y, desde un punto de vista practico, se
propone la creacion de un portal que centralice toda la informacion
nacional, regional y local y en diferentes ambitos —no solo el socio-sanitario

sino también laboral, econémico, educativo, de ocio, etc.— por su relevancia
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para la ciudadania®. Asi mismo, resulta esencial una actitud proactiva de
las instituciones publicas que asegure la publicacion de la informacion re-
levante para prevenir la desinformacion y limitar la busqueda de informa-
cion en fuentes dispersas. La informacion debe publicarse con rapidez aun-
que debidamente contrastada para evitar que las correcciones provoquen
desconcierto en la ciudadania que no sabe donde acudir para cotejar las
noticias falsas que circulan masivamente en tiempos de crisis.

3. Por lo que se refiere a la comunicacion institucional, la informacion de
las autoridades ptuiblicas ha de garantizar su rigor y fiabilidad. Frente al
baile de cifras y la disparidad de sistemas de contabilizaciéon en los
distintos niveles administrativos, una sencilla medida de garantia de
calidad y uniformidad de la informaciéon publica seria la de definir e
implantar lo mdas pronto posible un sistema de informacion que
permitiera hacer un seguimiento y cotejo fiable de toda la informacion
que se esta generando.

4. Con relacion al papel de los medios de comunicacién en tiempos de
crisis, ha de estar marcado por su responsabilidad social y ofrecer
informacidn fiable, contrastada y equilibrada, esto es, un relato alejado de
sensacionalismo y en el que los mensajes contengan informacion

preventiva y consejos de actuacion para la ciudadania. Esta estrategia les

# La Coalicion Pro Acceso recogié una serie de demandas en esta linea y la medida de
centralizacion de la informacién porque “en algunos casos publicaban informacion en el
Portal de Transparencia, otras en el Portal de Datos Abiertos, y a veces solo en las paginas
web del Ministerio de Sanidad, o de las Consejerias de Sanidad en el caso de las
Comunidades Auténomas, lo que provocaba confusion entre la poblaciéon al no saber a
qué portales debian dirigirse para obtener informacién” (Gonzalez-Leon 2020, 27).
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convierte en agentes esenciales en la lucha contra la desinformacion y la
infodemia contribuyendo a desmontar noticias falsas y garantizar que la

ciudadania reciba tinicamente informacion veraz.
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Abstract

Transparency, Right of Access to Information and Freedom of Information
During the Health Emergency Due to Coronavirus in Spain. Some teachings

This article analyses how the principle of active transparency of public
institutions and the right of access to information have been affected dur-
ing the emergency context in Spain. We deal, among other questions, with
the functioning of the Spanish Transparency Portals during the health cri-
sis, the role played by institutional communication and the mass media
in the fight against the worrying disinformation to which citizens are ex-
posed through the so-called infodemic. The aim is to highlight the critical
role that transparency and timely sharing of public information play for
protecting public health, improving policy and decision-making and safe-
guarding democratic institutions.

Keywords: Freedom of information, transparency, disinformation, info-
demic, right of access to information, state of alarm.
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