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INFORME SOBRE LA COMPATIBILIDAD
ENTRE LASLEYESDE DESACATO
Y LA CONVENCION AMERICANA
SOBRE DERECHOSHUMANOS

En este capitulo, la Comision pasaré a analizar la compati-
bilidad de leyes que penalizan la expresion ofensva dirigida a
los funcionarios publicos, las denominadas leyes de desacato,
con el derechodelibertad de expresiony pensamiento consagra-
do enlaDeclaraciéon Americana sobre los Derechosy Deberes
del Hombre, asi como la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos. Como ha dicho la Corte Interamericana de
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Derechos Humanos, la Comision es competente para calificar
cualquier norma de derecho interno de un Estado Parte como
violatoria de las obligaciones que ha asumido a ratificar la
Convencién o adherir aellal. Como consecuenciade estafacul-
tad de calificar las normasinternas, laComisiénpodrarecomen-
dar al Estado la derogacion oreformade lanormaviolatoriay
paraell o es suficientequetal normahayallegado por cualquier
medio a su conocimiento, haya sido o no aplicada en un caso
concreto?,

La Comision, luego de un estudio detenido de las leyes de
desacato, recomienda a los Estados miembros de la Organiza-
cion de los Estados Americanos, en cuyos ordenamientos juri-
dicos existan estas leyes o leyes similares, derogarlas o refor-
marlas con el objeto de adecuarl as a los instrumentos interna-
cionales, y alas obligacionesque através deellos hanadquirido,
armonizandode esamanerasus legislaciones con lostratados en
materia de derechos humanos.

INFORME SOBRE LA COMPATIBILIDAD ENTRE
LAS LEYES DE DESACATO Y LA CONVENCION
AMERICANA SOBRE DERECHOSHUMANOS

. Introduccién

Cualesquiera sean las consecuencias de acciones basadas en una
determinada ideologia... y cualquiera sea € juicio de valor que
merezca ese tipo de ideas, resulta claro que las ideologias no se
pueden erradicar como se eliminaunaenfermedad epidémicao un

1 Cortel.D.H., Ciertas Atribucionesde la Comision Interamericana de Derechos
Humanos (arts. 41, 42, 46, 47, 50 y 51 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos), Opinién Consultiva OC-13/93 del 16 de julio de 1993,
Serie A N° 13, parr. 26.

2  Corte |.D.H., Responsabilidad Internacional por Expedicién y Aplicacion de
Leyes Violatorias de la Convencién (arts. 1 y 2 Convencién Americana sobre
Derechos Humanos), Opini 6n Consultiva OC-14/94 del 9 de diciembre de 1994,
Serie A N° 14, pérr. 39.
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viciosocial grave, si sequierequesobrevivanlosprincipioshésicos
de unsi stema democratico representativo de gobierno... Esinadmi-
sibleque, por €l mero hecho de sostener odifundir unadeterminada
ideologia, el hombre se transforme en unaespeciede “intocable”,
a quien se considera legitimo negar... la libre expresion de su
pensamientoy enviarlo ala cércel.

En el presente informe, la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (“la Comision”) analiza la compatibil i-
dad delas leyes que penalizan la expresion ofensiva para los
funcionarios publicos, las denominadas leyes de desacato, con
lalibertad de expresiony pensamiento que congtituye un dere-
cho fundamental en el sistema interamericano de derechos
humanos. El fundamento de las leyes de desacato, vigentes en
varios Estados miembros de la Organizacion de los Estados
Americanos, eslanecesidad de proteger el honor delosfuncio-
narios publicos en lo queserefiereala obligacion de mantener
el orden publico. Estas leyes estan en conflicto con la convic-
cion de que lalibertad de expresion y de opinion es la“piedra
de toque de todas las libertades a las cuales se consagran las
Naciones Unidas” y “una de las mas soélidas garantias de la
democracia moderna’#. La libertad de expresion y pensa-
miento es un derecho fundamental del sistema interamericano
de derechos humanos. El articulo 1V de la Declaracion Ame-
ricana de los Derechos y Deberes del Hombre contiene una
disposicién genera que se desarrolla en el articulo 13 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos. En el
Informe Anual de 1980-81, la Comision declaré que:

3 Anotaciones del texto del proyecto de Pacto Internacional sobre Derechos
Humanos (preparado por el Secretario General), 10 U.N. GAOR, Anexos (Punto
N° 28 del temario) 50, UN Doc. A/2929 (1955); Primer Informe Especial sobre
la situacion de derechoshumanosen Chile, OEA/Ser.L/V/11.34, doc. 21, 25 de
octubre de 1974, pagina 155.

4 Anotaciones del texto del proyecto de Pacto Internacional sobre Derechos
Humanos (preparado por el Secretario General), 10 U.N. GAOR, Anexos (Punto
N° 28 del temario) 50, UN Doc. A/2929 (1955); Informe Anual de |a Comision
Interamericana de Derechos Humanos, OEA/Ser.P/AG/doc.307/73, rev. 1, 14 de
marzo de 1973, pagina 32.
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La libertad de expresion es universal y encierra en concepto la
facultad juridicaque asiste a todapersona, individual o colectiva
mente considerada, para expresar, transmitir y difundir su pensa-
miento; paralelay correl ativamente, lalibertad deinformarsetam-
bién esuniversa y entrafia el derecho colectivo de las personas a
reci birlainformaci 6n quel osdemasl escomunicansininterferencias
que ladistorsionen®.

La cuestion que s plantea es si la penalizacion de la
expresion porque estadirigidaespecial mentealos funcionarios
publicos, cuando no exige un peligro de violencia inminente
identificable, es compatible con el derecho a la libertad de
pensamiento y expresion quegarantizalaConvencién America-
na.

I'l. Leyes dedesacato

Las leyes de desacato son una clase de legislacion que
penaliza la expresion que ofende, insulta 0 amenaza a un
funcionario publico en el desempefio de susfuncionesoficiales.
Estas leyes tienen unalargahistoria, habiéndose promulgado en
tiempos de los romanos para defender el honor del emperador.
Hoy en dia, las leyes de desacato que subsisten en muchos
Estados miembros se justifican so pretexto de la necesidad de
proteger el adecuado funcionamiento de la administracion pu-
blica®.

5 Informe Anual de la Comisi 6n Interamericana de Derechos Humanos, 1980-81,
OEA/Ser.L/V/I1, pagina 122.

6  Existenleyesde desacato en | os siguientes Estados miembros: Balivia, articul o
162 del Codigo Penal; Brasil, articulo 331 del Cdodigo Penal; Chile, Titulo VI del
Cadigo Penal, “De loscrimenesy simplesdelitos contra el ordeny la seguridad
publicos cometidos por parti culares’ , articulos26 3y 264; CostaRica, Titulo X111
del Cédigo Penal, “Delitos contra |a autoridad puablica”, articulo 307; Cuba,
Capitulo Il del Codigo Penal, “Violencia, ofensa y desobediencia contra la
autoridad, los funcionarios publicos y sus agentes’, articulo 144; Ecuador,
articulo 231 del Cédigo Penal; El Salvador, articulo 456 del Codigo Penal;
Guatemal a, Titulo X111 del Cédigo Penal, “De los del itos contra | a admi nistra-
cién publica”, articulos 411, 412, 413; Haiti, Capitulo Il del Cédigo Penal,
“Ultrajes, violencia contra los depositarios de la autoridad y la fuerza publica”,

324 Serie: Estudios Basicos de Derechos Humanos - Tomo X



Infor me sobr e lacompatibilidad entrelas | eyes de desacato
y la Convenci6n Americana sobr e D er echos Humanos

A este respecto, se dice que las leyes de desacato cumplen
unadoble funcién. En primer lugar, a proteger alosfunciona-
rios publicos contra la expresion ofensva y/o critica, éstos
quedan en libertad de desempefiar susfuncionesy, por tanto, se
permitequeel gobierno funcionearmdnicamente. Segundo, las
leyes de desacato protegen el orden publico porquelacritica de
los funcionariospublicospuedetener un efecto desestabilizador
para el gobierno nacional dado que —segun se argumenta— ella
sereflejano solo en el individuo objeto de la critica, sino en el
cargo queocupay en laadministracion alaqueprestaservicios.

Laaplicacion delasleyes dedesacato variaentre un Estado
miembro de la OEA y otro. En ciertos paises, las leyes de
desacato penalizan solo losdiscursosinsultantes que se pronun-
cian en presenciadel funcionario publico o por comunicacion
directa, como unacartao unallamadatelefénica’. Otras leyes de
desacato penalizan todo discurso queinsulte, ofendao amenace
aun funcionario pablico, yaseadirigido alapersonaen cuestion
o por un medio indirecto, como la prens&. No obstante, en
general, laprotecci 6n delas leyes de desacato s6lo amparaalos
funcionarios publicos en el cumplimiento de tareas oficiales.
Ademas, la legislaciéon de |os Estados miembros de la OEA
difiere en cuanto a las defensas admitidas en los casos de
acusacion de desacato. En algunos paises, las leyes de desacato
exigen quelos acusadosdemuestren laveracidad de sus alegatos
como defensa. En otros, laley no permite que seintroduzca la

articul 0 183; México, Capitul o 1V del Cédigo Penal, “ Delitos cometidos contra
funcionarios publicos”, articulo 189; Paraguay, Capitulo 1V del Cédigo Penal,
“Delitos contra la autoridad publica”, articulo 163(1); Pera, Seccion 111 del
Cadigo Penal, articul o 374; Uruguay, Titul o V del Cédigo Penal, “ Delitos contra
la autoridad publica”, articulo 173; Venezuela, Capitulo VIII del Cdodigo Penal,
“De los ultrajes y otros delitos contra las personas investidas de autoridad
publica”, articulo 223.

7  Véaseel articulo 456 del Cédigo Penal de El Salvador.
8 Véaseel articulo 173 del Codigo Penal del Uruguay.

9 Véaseel articulo 413 del Cédigo Penal de Guatemala.
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defensa de la verdad con respecto a un lenguagje insultante u
ofensivocontraun funcionario publico’. L as penaspor desaca-
to varian entre multas y encarcelamiento.

LaComisiondebe determinar si tal restriccion delali bertad
deexpresion con el fin de defender delas criticas alosfunciona-
rios puablicos y, en Ultimainstancia, al gobierno en general, es
legitima, en virtud del articulo 13.2 y .3 de la Convencion
Americana. Ademas, si las leyes de desacato fueran incompati-
bles con las garantias previstasen €l articulo 13 de la Conven-
cién, su perpetuacion constituiria también una violacion de los
articulos 1.1 y 2 del mismo instrumento. El articulo 1.1 obliga
a cada pais dgnatario a respetar y garantizar esos derechos
enumerados en la Convencién, en tanto que el articulo 2 exige
que cada pais signatario adapte su legislacion para garantizar
tales derechos.

[11.LaConvencion protegey promueveun amplio concepto
delibertad de expresion para preservar laexistencia de
las sociedades democr aticas en los Estados miembros de
la OEA

La libertad de expresion es una piedra angular en la existencia
misma de una sociedad democrética. Es indispensable para la
formacién delaopinion pablica... Es, en fin, condicionparaquela
comunidad, alahorade ejercer sus opciones, esté suficientemente
informada. Por ende, es posible afirmar que una sociedad que no
esta bien informada no es plenamente libre't.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (“la
Corte”) hadeclarado que, dado que la libertad de expresion y
pensamiento desempefia una funcién crucial y central en el

10 Véase el articulo 307 del Cadigo Penal de Costa Rica.
11 Cortel.D.H., La Colegiacion Obligatoria de Periodistas (articulos 13y 29 de la

Convencién Amer icana sobre Derechos Humanos), Opinién ConsultivaOC-5/85
del 13 de noviembre de 1985. Serie A N° 5, parr. 70.
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debate publico, la Convencién Americana otorga un “valor
sumamente elevado” a este derecho y reduce al minimo toda
restriccion del mismo2. Como lo sefiadl6 la Corte, es en interés
del “orden publico democrético”, tal como esta concebido por
la Convencién Americana, que se respete escrupulosamente el
derecho de cada ser humano de expresarse libremente®3.

El articulo 13 de la Convencién Americana contiene la de-
finicion més apropiadadelalibertad de expresion, al establecer
lo siguiente:

1. Toda personatiene derecho ala libertad de pensamiento y de
expresion. Este derecho comprendela libertad de buscar, recibiry
difundir informacion e ideas de toda indde, Sn consideracion de
fronteras, ya sea oramente, por escrito o en forma impresa o
artistica, o por cua quier otro procedimiento de su el eccién.

2.El gercicio del derecho previstoen el inciso precedente nopuede
estar sujetoapreviacensurasnoaresponsabilidadesulteriores, las
guedeben estar expresamentefijadasporlaleyy sernecesariaspara
asegurar:

a.  © respeto alosderechoso alareputacion delos demas, o

b. laproteccién de la seguridad naciond, €l orden publico o la
salud o lamoral publicas.

3. No sepuederestringir el derecho de expresionpor vias o medios
indirectos, tales como el abusode control esoficia es o particulares
de papel paraperiddicos, de frecuencias radi o€l éctricas, o de ense-
res y aparatos usados en la difusién de informacion o por cual es-
quiera otros medios encaminados a impedir la comunicacion y la
circulacion deideas y opiniones®,

12 Cortel.D.H., LaColegiacion Obligatoria..., supra, parrs. 30-32.
13 Ibid., parr. 69.
14 Articulo 13, parr. 3 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (en

adelante “la Convencion™).
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LaCortehasentado el amplio alcancey caracter del derecho
a la libertad de expresion amparado por el articulo 13%. El
articulo 13 establ ece dos aspectos distintivos del derecho ala
libertad de expresion. Estederechoincluyenosélolalibertad de
expresar pensamientos e ideas, sino también el derecho y la
libertad deprocurarlasy recibirl as'®. Al garantizar simultanea-
mente los derechos a expresar y recibir tales expresiones, la
Convencion fomenta el libre intercambio de ideas necesario
para un debate publico efectivo en la arena politi cal’.

LaCorteconcluy6ademasquelaConvencién Americanaes
mas generosaen su garantiadel alibertad de expresién y menos
restrictiva de este derecho que las disposiciones pertinentes de
laConvencién Europeaparala Protecci 6n delos Derechos Hu-
manosy las Libertades Fundamentales y que el Pacto Interna-
cional sobrelos Derechos Civilesy Politicos®. Esto es particu-
larmente significativo si se considera que la Corte Europea ha
afirmado reiteradamente quelalibertad de expresién esuno de
los “fundamentos esenciales de una sociedad democrética”*°.

Por gjemplo, cuandodecidié quelasentenciadel reclamante
por difamacion deun funcionario publico violaba el articulo 10

15 Cortel.D.H., LaColegiacion Obligatoria..., supra, parr. 30.
16 Ibid.
17 Ibid., péarrs. 32-33.

18 Ibid., parr. 50. La disposicion pertinente de la Convencion Europea para la
ProtecciondelosDerechos Humanosy las LibertadesFundamentales(en adelan-
te, “la Convencién Europea”) es el articulo 10. La disposici6n pertinente del
Pactolnternacional sobre los Derechos Civil esy Paliti cos (enadelante, “ el Pacto
dela ONU") es el articulo 19.

19 Véase Corte E.D.H., Caso Lingens, sentencia del 8 de julio de 1986, Serie A, N°
103, parr. 41; v éase tambi én, Corte E.D.H., Caso Handyside, sentenciadel 7 de
diciembre de 1976, Serie A N° 24, péarr. 49; Corte E.D.H., Caso The Sunday
Times, sentencia del 26 de abril de 1979, Serie A N° 30, péarr. 65; Corte E.D.H.,
Caso Oberschlick v. Austria, sentencia de 23 de may o de 1991, Serie A N° 204,
parr. 57; Corte E.D.H., Caso Castells v. Espafia, sentencia del 23 de abril de
1992, Serie A N° 236, parr. 42.
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de la Convencion Europea, la Corte Europea afirmé que la
proteccion de lalibertad de expresion debe extenderse no sélo
alainformacion o lasideas favorables, sino también a aquéllas
que*ofenden, resultan chocantes o perturban”?°. Comolo sefia-
|6 la Corte Europea, “tal es son las exigencias del pluralismo, la
toleranciay apertura mental sin las cuales no existe una socie-
dad democrética”?%. EI Comité de Derechos Humanos, interpre-
tando el Pacto de la ONU, también ha comentado que las
restricciones alalibertad de expresén no deben “perpetuar los
prejuicios ni fomentar laintolerancia’??. Ademaés en lamisma
opinién s sefiald laimportancia especia de proteger “laliber-
tad deexpresidn enlo queserefierealas opiniones minoritarias,
incluyendo aquellas que ofenden, resultan chocantes o pertur-
ban alamayoria’ 3,

El consenso observadoen los 6rganosde derechoshumanos
de Américay de Europapone de manifiesto quelaproteccion de
la libertad de expresion como elemento indispensable de la
democracia se encuentra perfectamente fundamentada en el
derecho internacional. Al protegerse este derecho conforme lo
estipula el articulo 13 de la Convencién, la Corte no ha hecho
més que reforzar el propédsito de la Convencién, quees el de
crear un sistema de “libertades personales y justicia social”
dentro del “marco delasinstituciones democréticas”2*. Resulta

20 Corte E.D.H., Caso Castells, supr a, parr. 20.
21 Ibid.

22 N°61/1979, Hertzbergv. Finlandia.

23 Ibid.

24  Corte |.D.H., La Colegiacion Obligatoria..., supra, parrs. 42. Ademas, otras
disposiciones de la Convencién abundan en ejemplos de la importancia del
debate piblico como un el emento de libertad de expresién. El amplio concepto
de la libertad de expresion que prevé la Convencion esta reforzado por la
prohi bici 6n de i mponer una censura previa, como lo estipula el articulo 13.2, y
por el derecho de rectificacion o respuesta que garantiza el aticulo 14. La
prohi bici 6n de la censura previa garanti za que ciertasideasy cierta informacion
no estén automaticamente exclui dosde la arena publica. Es asi que las personas
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evidentequeel derecho alalibertad de expresion y pensamiento
garantizado por laConvenciénestaindisolublementevinculado

ala

existencia misma de una sociedad democrética. Es mas, la

plenay libre discusion evita que se paralice unasociedad y la
prepara paralas tensiones y fricciones que destruyen las civili-

zaci

ones?®. Una sociedad libre, hoy y mafiana, es aquélla que

pueda mantener abiertamente un debate publico y riguroso
sobre si misma.

V.

L asleyes de desacato son incompatibles con €l articulo

13 de la Convencién Amer icana sobre Derechos Huma-

nos porque reprimen la libertad de expresion necesaria

para el debido funcionamiento de una sociedad demo-

créatica

A. Lasrestricciones a la libertad de expresién deben
incorporar las exigencias justas de una sociedad
democratica

Si bien lalibertad de expreson es esencial paratodaforma

demacréticade gobierno, no congtituye un derecho absoluto. El
articulo 13.2 definelasrestricciones permisibles alalibertad de
expresion:

25

330

El gercicio del derecho previsto en € inciso precedente no puede
estar sujetoapreviacensurasnoaresponsabilidadesulteriores, las

no solo tendran la libertad de expresar suspropiasideas, sino también de tener
acceso alasideasde losdemas para ampliar su comprens 6n del debate politi co
dentro de la soci edad. Ademas, el derecho de redificacion o respuesta dispuesto
por el articul 014 garanti zael accesoaun medi o adecuado decomunicacion atoda
persona af ectada por i nformacionesinexactas o agravi antes. El articulo 14.1 de
la Convenci 6n dispone: “ Toda persona af ectada por informacionesinexactas o
agraviantes emitidasen su perjuicio atravésde mediosde difusion | egalmente
reglamentadosy que se dirijan al pabli co en general, tiene derecho aefectuar por
€l mismo érgano de difusi 6n su rectifi cacion o respuesta en | as condi ciones que
egtablezcalaley”.

Véase al respecto, jurisprudencia de la Corte Suprema de los E.E.U.U., Dennis
v.U.S, 341 U.S. 494, 584 (1951) (Douglas, J., en opinién disidente).
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gquedeben estar expresamentefijadasporlaleyy sernecesariaspara
asegurar:

a. € respeto alosderechos o alareputacion delos demas, o

b. laproteccién de la seguridad naciond, €l orden publico o la
salud o lamoral publicas.

Es preciso sefialar quelas normas al amparo delas cuales se
interpretan estas restricciones deben ser compatibles con la
preservaciony el desarrollo de sociedades democraticas confor-
me lo estipulan los articulos 29 y 32 de la Convencion.

En su interpretacion de estos articul os, la Corte declar6 que
el articulo 29.c) establece que no debeinterpretarse disposicion
alguna de la Convencion en el sentido de que puede “excluir
otros derechos y garantias... que se derivan de laforma demo-
cratica representativa de gobierno”. Ademas, el articulo 29.d)
dispone que no debe interpretarse disposicion alguna en el
sentido de que puede excluir o limitar el efecto que pueda
producir la Decl aracion Americana de los Derechosy Deberes
del Hombre?S, lacual dispone, en el articulo XX V111, quelosde-
rechos de cada hombre estan limitados “...por las justas
exigencias del bienestar general y del desenvolvimiento demo-
crético” 2. Asimismo, el articul o 32.2 establece que todos los
derechos eshozados en la Convencion pueden estar restringi-
dos por los “derechos de los demas, por la seguridad de todos
y por las justas exigencias del bien comun, en una sociedad
democrética’ 2. Como lo afirmé la Corte, esta referencia
constante a la democracia en los articulos 29 y 32 indica que
todavez quelas disposiciones delaConvencién sonvitales para
la “preservacion y el funcionamiento de las instituciones

26 Articulo 29, literal d) de la Convencién.

27 Capitul o primero, articulo XX V111 de la Dedaracion Americana de los Derechos
y Deberesdel Hombre.

28 Articulo 32, péarr. 2de la Convencién.
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democréticas”, las “justas exigencias de la democracia deben
orientar su interpretacion”?®. De manera que la interpreta-
cion de las restricciones a la libertad de expresion (articulo
13.2) debe “juzgarse haciendo referencia a las necesidades
legitimas de las sociedades y las instituciones democraticas”,
dado que lalibertad de expresién es esencia para todaforma
de gobierno democrética®.

Previa censura esta absolutamente prohibida. Las Unicas
restricciones legitimas del derecho alalibertad de expresion se
gjercen mediantel aresponsabilidad ulterior en el caso dequese
abuse de ese derechc®. No obstante, la imposicion de dicha
responsabilidad debe satisfacer cuatro exigencias para queten-
gavalidez en virtud del articulo 13.2: 1) los fundamentos para
establecer la responsabilidad deben fijarse previamente; 2)
estos fundamentos deben estar expresos con precision dentro
del marco de laley; 3) los fines que se persiguen deben ser
legitimos; y, 4) los fundamentos para establecer la responsabi-
lidad deben ser necesarios para asegurar € fin legitimo que se
procura®. En lahipétesis argumental de quelasleyes de desaca-
to en cuestion estan bien establecidas, son expresasy precisas
dentro deloscddigospenales de susrespectivos paises, sigueen
pie la cuestion de determinar si dichas leyes satisfacen los
requisitos 3 y 4 para ser compatible con €l articulo 13.2. En
Gltima instancia, esta determinacion se basa en los articulos 29
y 32, que obligan a que toda limitacion de un derecho garanti-
zado debetomar en consideracion las necesidades legitimas de
la democracia®.

29 Cortel.D.H., LaColegiacién Obligatoria..., supra, parrs. 44.
30 Ibid., parr. 42.

31 Cortel.D.H., LaColegiacién Obligatoria..., supra, parrs. 139.
32 Ibid., parr. 59.

33 Cortel.D.H., LaColegiacién Obligatoria..., supra, parrs. 44.
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B. Lasleyesde desacatono constituyen unarestriccion
legitima dela libertad de expresién

Laaplicacion deleyes dedesacato paraproteger el honor de
los funcionarios publicos que actlan en caracter oficial | es otor-
ga injustificadamente un derecho a la proteccion del que no
disponen los demés integrantes de la sociedad. Egta distincion
invierte directamente el principio fundamental de un sisema
democrético que hace al gobierno objeto de controles, entre
ellos, el escrutinio delaciudadania, paraprevenir o controlar €l
abusode supoder coactivo. Si seconsideraquelos funcionarios
publicos que acttian en carécter oficial son, atodoslos efectos,
el gobierno, es entonces precisamente el derecho delos indivi-
duosy de la ciudadania criticar y escrutar las accionesy acti-
tudes de esos funcionarios en lo que atafie ala funcion publica.

Como s dijo antes, €l derecho alalibertad de expresion es
precisamente el derecho del individuo y detodalacomunidad a
participar en debates activos, firmes y desafiantes respecto de
todoslosaspectosvinculadosal funcionamiento normal y armo-
nico de la sociedad. El tipo de debate politico a que da lugar el
derecho a la libertad de expresion generara inevitablemente
ciertos discursoscriti cos o incluso ofensivos paraquienes ocu-
pan cargos publicos o estan intimamente vinculados a la
formulacion delapoliticapublica. Deello sedesprende queuna
ley que ataque el discurso que seconsideracritico delaadminis-
tracion publica en la personadel individuo objeto de esaexpre-
sion afectaala esenciamismay al contenido de lalibertad de
expresion. Dichas limitaciones alalibertad de expresion pue-
den afectar no sdlo a quienes s slencia directamente, sino
también a conjunto delasociedad. John Stuart Mill | o expresé
claramente:

No son las mentes de |os hergjes las més deterioradas por la
prohibicidn... Mayor es el dafio que se inflige a quienes no son
hergjes, cuyo desarrollo mental se truncay su razén se amedrenta
portemoralahergia. Nopuedeserungran pensadorunhombreque
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no reconozca que, en tanto que pensador, su deber primordial es
seguirlosdictadosdesuintel ecto acual quierasealaconclusi6nque
loconduzca. L averdad se enal tece mésconloserroresde quien, con
debido estudio y preparacién, piensa por si mismo, que con las
opiniones veridicas de aquéll os que | as sosti enen (ini camente por-
gue no setoman la mol estia de pensar®*.

Ademas de las restricciones directas, las leyes de desacato
restringen indirectamente la libertad deexpresién porque traen
consigo la amenaza de carcel 0 multas para quienes insultan u
ofenden a un funcionario publico. A este respecto, la Corte
Europea afirmé que, s bien las penas pogeriores de multa 'y
revocacion de un articulo publicado no impiden que el
peticionante se exprese, “equivalen, no obstante, a una censu-
ra, que posiblementel o disuadadeformular criti cas deesetipo
en e futuro”®. El temor a sanciones penales necesariamente
desdlienta a los ciudadanos a expresar sus opiniones sobre
problemas deinterés pablico, en especia cuando lal egislacion
no distingue entre los hechosy los juicios de valor. La critica
politica con frecuencia comporta juicios de valor.

LaComision observapor otraparte queladesventajaquelas
leyes de desacato i mponen alas personas que desean participar
en el debate acerca del funcionamiento adecuado de la admi-
nistracion pablicano severeducidapor laposbilidad de probar
laverdad como defensa. Inclusivelasleyes que permiten esgri-
mir la verdad como defensa inhiben inevitablemente el libre
flujo deideas y opinionesal transferir la carga de la pruebaal
que expresa sus opiniones. Este es especialmente el caso de la
arena politica en donde la critica politica se realiza frecuente-
mente mediante juicio de valor y no mediante declaraci ones
exclusivamente basadas en hechos®. Puede resultar imposible

34 John Stuart Mill, citado en D. Sandifer y L. Scheman, “The Foundations of
Freedom 69-82 (1966)” .

35 Véase al respecto, la jurisprudencia europea en Lingens, supra 17, parr. 44.

36 |bid., parr. 46.
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demodtrar laveraci dad delas declaraciones dadoquelosjuicios
de valor no admiten prueba’. De manera que una horma que
obligue al critico de | os funcionarios publicos a garantizar las
afirmaciones féacticas ti ene consecuencias perturbadorasparala
critica de la conducta gubernamental. Dichas normas plantean
la posibilidad de que quien critica de buenafe al gobierno sea
sancionado por su critica. A demas, laamenaza deresponsabili-
dad penal por deshonrar lareputacion de un funcionario publico
inclusive como expresion de un juicio de valor o unaopinién,
puede utili zarse como método para suprimir lacritica y los ad-
versarios politicos. Mas aln, a proteger a los funcionarios
contraexpresionesdifamantes, las leyes de desacato establecen
una estructura que, en Ultima instancia, protege al propio go-
bierno delas criticas.

La Comisidon considera que se debe hacer una importante
distincién entrela malaconductaquealterao impideel cumpli-
miento delas funciones oficial esdeun funcionario publicoy el
discurso que critica el desempefio individual. S bien puede
argumentarse que las leyes de desacato que requieren que €l
discurso ofensivo seapronunciado en personatienen por objeto
impedir los disturbios y desordenes civiles, de todas maneras
castigan lalibertad de expresién en tanto ésta se relacione con
el honor del funcionario publico.

Por ultimo, y es esto o que mayor importancia reviste, la
Comison observa que el fundamento de las leyes de desacato
contradice e principio de que una democracia debidamente
funcional es por cierto la maxima garantia del orden publico.
Las leyes de desacato pretenden preservar el orden publico
precisamente limitando underecho humano fundamental quees
también internaci onalmentereconocido como lapiedraangular
en quesefundalasociedad democratica. Las leyes de desacato,
cuando se aplican, tienen efecto directo sobre el debate abierto
y riguroso sobre la politica pablica que el articulo 13 garantiza

37  lbid.
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y que esesencial paralaexistenciadeunasociedad democratica.
A este respecto, invocar el concepto de “orden publico” para
justificar las leyes de desacato se opone directamentealal dgica
quesustentalagarantiadelalibertad de expresion y pensamien-
to consagrada en la Convencion.

C. Lasleyesdedesacatono son “ necesarias para asegu-
rar” el orden publico en una sociedad democratica

Inclusive asumiendo hipotéticamente que | a proteccién de
los funcionarios publicos de la expresion ofensivay criticaes
una proteccion legitima del orden publico dentro de una socie-
dad democrética, toda ley que limite la libertad de expresién
debetambién ser “ necesariapara asegurar” este proposito legi-
timo38. El término “necesario”, en el contexto del articulo 13.2
debe considerarse como algo mas que “util”, “razonable’, o
“conveniente”. Para que una limitacién sea “necesaria’, debe
demostrarse que €l fin legitimo que se persigue no puede
alcanzarserazonablemente por unmedio menosrestrictivo dela
libertad de expresion®. Ademas, la Corte declar6 que paratal
demosdtracion, las li mitaci ones deben ser proporcionalesy ajus-
tadas estrechamente al logro del objetivo gubernamental pro-
puesto™. La necesidad comporta la existencia de una“ necesi-
dad social imperiosa’4t. Demaneraquelosgobiernosno pueden
sencillamente invocar unade las restricciones legitimas de la
libertad de expresion, como el mantenimiento del “ orden publi-
co”, como medio para suprimir un “derecho garantizado por la
Convencién o para desnaturalizarlo o privarlo de contenido

38 Cortel.D.H., LaColegiacion Obligatoria..., supra, parrs. 79.

39 Ibid.

40 |bid., parr. 46.

41 Véasealrespecto, lajurisprudenci aeuropeaen Sunday Times, supra 17, parr. 59;

Lingens, supra 17, parr. 40.
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real” #2. Si esto ocurre, larestriccion aplicada de esa manera no
es legitima.

La proteccion especial que brindan las leyes de desacato a
los funcionarios publicos contra un lenguaje insultante u ofen-
sivo esincongruente con el objetivo de una sociedad democré
tica de fomentar el debate publico®. Ello es especiamente asi
teniendo en cuenta la funcion dominante del gobierno en la
sociedad y, particularmente, donde se dispone deotros medios
pararesponder a atagues injustificados mediante el acceso del
gobierno alos medios de difusén o mediante acciones civiles
individuales por difamacion y calumnia®. Toda critica que no
se relacione con el cargo del funcionario puede estar sujeta,
como ocurreen el caso detodo particular, a acciones civil es por
difamacion y calumnia. En este sentido, el encausamiento por
parte del gobierno de una persona que critica a un funcionario
publico que actlia en caréacter oficial no satisface los requisitos
del articulo 13.2 porgque se puede concebir la proteccion del
honor en este contexto sin restringir lacriticaalaadministra-
cion publica. Ental sentido, estas leyes constituyen también un
medio injustificado de limitar el derecho de expresion queya
estarestringido por lalegislaci n que puedeinvocar toda perso-
na, independientemente de su condicion.

Es més, la Comision observa que, contrariamente a la
estructuraque establecen las leyes de desacato, en unasociedad
demacrética, las personalidades politicas y publicas deben estar
mMas expuestas —y no menosexpuestas—al escrutinioy la critica
del publico. La necesidad de que exista un debate abierto y
amplio, que es crucial para una sociedad democrética, debe

42 Ibid.

43 Corte I.D.H., La Colegiacién Obligatoria..., supra, parr. 67. Véase también
Lingens, supra 17, parr. 42.

44 Conrespecto al acapacidaddel gobierno paradefendersea si mismo,véase Corte
Europea, H. R. Cadtell s, supra 20, parr. 46.
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abarcar necesariamente a las personas que participan en la
formulacion o la aplicacion de la politica publica®™. Dado que
estas personasestan enel centro del debate publico y se exponen
a sabiendas a escrutinio de la ciudadania, deben demostrar
mayor toleranciaala critica®.

V. Conclusién

Los articulos 13.2y .3 reconocen que la zona de interven-
cion legitima del Estado comienza cuando la expresiéon de una
opinién o unaideainterfiere directamente con los derechos de
los demés o congtituye una amenaza directay evidente parala
vidaen sociedad. Sin embargo, en laarenapoliticaen particular,
el umbra para la intervencion del Estado con respecto a la
libertad de expresion es necesariamente més alto debido a la
funcion critica del didlogo politico en unasociedad democrati-
ca La Convencionrequiere que esteumbral seincrementemas
aun cuandoel Estado imponeel poder coactivo del sistemadela
justiciapenal pararestringir lalibertad deexpresién. En efecto,
si seconsideran las consecuencias delas sanciones penalesy el
efecto inevitabl emente inhibidor que tienen paralalibertad de
expresion, la penalizaci 6n de cualquier tipo de expresion sélo
puede aplicarse en circunstancias excepcionales en las que
existaunaamenazaevidentey directadeviolenciaanarquica. El
articulo 13.5 prescribe que:

45 Véase Lingens, supra 17, parr. 42; Oberschlick, supra 17, parr. 59.

46 A este respecto, la Corte Europea Il egd a la conclusidn, en el Caso Lingens, que
el derecho a la libertad de expresén en la Convencién Europea habia sido
quebrantado cuando el peticionario fue procesado por difamacién al amparo del
caédigo penal austriaco. LaCorte Europeasostuvoques bienel peticionante usd,
para referirse a un funcionario publico, un lenguaje que podia af ectar su reputa-
cion, los articul os hacian referencia a problemas de gran interés para el ptblico
ymuy controvertidos. LaCorte Europeadecidi6 quel asarmas verbales utili zadas
eranprevisibl esen laarenapoliti cay queel debate abi ertoacercade unasol ucion
politi ca controverti da era mas importante que cualqui er perjuicio a la reputacion
y el honor de los funcionarios publicos. Ademas, aunque el peticionante se hi zo
s0l opasibl ede unamulta,laCorte Europealleg6 alaconclus éndeque inclusive
estas sanciones podrian dar lugar a laautocensuray disuadir asi a los ciudadanos
de participar en el debate sobre problemas que afectan ala comunidad.
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Estaraprohibidapor laley todapropagandaen favor delaguerray
todaapologiade odio nacional, racial o religioso que constituyan
incitaciones alaviolencia o cuaquier otra accion ilega similar
contracual quier personao grupo de personas, por ningin motivo,
inclusive los de raza, color, religion, idioma u origen nacional .

La Comisidon consdera que la obligacion del Estado de
proteger los derechos delosdemas se cumple estableciendo una
proteccion estatutariacontralos ataques intencionales al honor
y alareputacion mediante acciones civilesy promulgando leyes
que garanticen el derecho de rectificaci én o respuesta. En este
sentido, el Estado garantiza la proteccion de la vidaprivada de
todos los individuos sin hacer un uso abusivo de sus poderes
coactivos parareprimir lalibertad individual de formarse opi-
nion y expresarla.

En conclusién, la Comisién entiende que el uso de tales
poderes para limitar la expresion de ideas se presta al abuso,
como medidaparaacall ar ideasy opinionesimpopulares, con lo
cual serestringe un debate que es fundamental parael funciona-
miento eficaz de |l as instituciones democréticas. Las leyes que
penalizan la expresion de ideas que no incitan a la violencia
anarquica son incompatibles con la libertad de expresion y
pensamiento consagrada en el articulo 13 y con el propdsito
fundamental dela Convencion Americana de proteger y garan-
tizar laforma pluralistay democrética de vida.
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