LA EXPOSICION A LA DIVERSIDAD DE CONTENIDOS EN LAS REDES SOCIALES: ENTRE
LA REGULACION O LA DESAGREGACION EN LA CURACION DE CONTENIDOS"

DIVERSITY OF EXPOSURE IN SOCIAL MEDIA MARKETS:
REGULATING OR UNBUNDLING CONTENT CURATION

Maria Luisa Stasi
Head of Law and Policy for digital markets at ARTICLE 19

RESUMEN

El acceso y la exposicion a una pluralidad de opiniones es un pilar fundamental de cualquier
democracia. En los mercados de redes sociales, la exposicién a la diversidad esta limitada por
varios factores. Uno de ellos es la forma en la que las plataformas seleccionan el contenido que
cada usuario ve. Los sistemas algoritmicos para la curacién de contenidos utilizados por estas
plataformas pueden reducir artificialmente la exposicién a una la diversidad de contenidos en
beneficio de otros pardmetros, como por ejemplo la obtencion de beneficios econémicos. Este
articulo describe este desafio, sugiere dos posibles soluciones regulatorias para abordarlo, y
propone un marco analitico que permita evaluarlas y compararlas. La primera es la regulacion
de la curacién de contenidos orientada a garantizar la diversidad. La segunda implica desagre-
gar, por un lado, la actividad de alojamiento de contenidos, y, por otro, su curacién, obligando
a las grandes plataformas a permitir que terceros ofrezcan la posibilidad de curar contenidos
a su comunidad de usuarios. Las dos posibilidades provienen de caminos normativos diversos
y requieren diferentes mecanismos de aplicacion. La conclusién preliminar es que la segunda
opcion ofrece una mejor respuesta al problema planteado.
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ABSTRACT

Access and exposure to a diversity of voices is a fundamental pillar of democracy. On social me-
dia markets, exposure diversity is limited by various factors, one being how platforms curate the
content each user sees. The algorithmic systems for content curation used by those platforms
artificially can reduce exposure diversity to the benefit of profit-making parameters. This paper
describes the challenge, suggests two possible regulatory solutions to address it, and proposes
an analytical framework to assess and compare them. 7he first is to regulate content curation in
a way that guarantees diversity. The second is to unbundle hosting from content curation acti-
vities, and to oblige large platforms to allow third parties to offer content curation to users. The
two remedies come from different normative paths and require different enforcement mecha-
nisms, among others. The preliminary conclusion is that the unbundling might be a better option
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1. INTRODUCCION

Tanto el acceso como la exposicién a una pluralidad de voces u opiniones forman parte
de los pilares fundamentales de cualquier democracia y, ademds, son una premisa necesaria
para generar un discurso publico abierto e informado que permita a la ciudadania formar
sus opiniones y participar en el espacio publico. El panorama de la diversidad de los medios
ha cambiado sustancialmente en las tltimas dos décadas. La digitalizacién y el auge de las
redes sociales han propiciado la creacién de multiples canales novedosos para producir,
compartir y acceder a informacién y a contenidos. Sin embargo, el incremento cuantita-
tivo de los contenidos disponibles en linea podria no traducirse automdticamente en un
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aumento en la diversidad de los contenidos a los que cada individuo estd expuesto. En este
trabajo me centraré en los mercados de las redes sociales y en el modo en que las personas
que las utilizan estdn expuestas a la diversidad de sus contenidos.

Las redes sociales han revolucionado la forma en que las personas se comunican, ac-
ceden y comparten informacién. En poco mds de una década, han llegado a miles de
millones de personas en todo el mundo y, si bien han generado avances estimulantes,
también han planteado serias preocupaciones relacionadas con la proteccion de los dere-
chos humanos. El impacto que han tenido en la sociedad es multifacético y ha abierto la
puerta a muchas preguntas relevantes para la investigacién en el dmbito de los estudios
sociales, politicos y econémicos. Ya se ha dicho mucho tanto a favor como en contra del
impacto de estas plataformas en la economia y la sociedad. Recientemente, las principales
corporaciones que poseen redes sociales han estado bajo escrutinio por diversas razones
y han tenido que afrontar procedimientos ante las autoridades de la competencia y de
proteccién de datos, asi como ante tribunales nacionales y regionales; y han sido objeto de
diversas acciones legislativas, reglamentarias y politicas. A pesar de esta respuesta exagera-
da, los diversos desafios que plantean las redes sociales para los competidores, los usuarios
y la sociedad requieren atn de una supervisién continuada que nos lleve a una resolucién
adecuada. Entre otras preguntas, la forma en que Facebook, Twitter, YouTube y otras pla-
taformas similares seleccionan el contenido sigue siendo el centro de un enconado debate.
La «curacién de contenidos», per se, es un concepto bastante vago' al que se acusa de jugar
un papel importante en fenémenos como la difusion de desinformacién, la creacién de
cdmaras de resonancia, la propagacién de discursos de odio en linea o la manipulacién de
procesos electorales, entre otros.

Menos prominente en la discusién sobre cémo se moderan los contenidos parece ser el
tema de la reduccién de la exposicién a la diversidad de los usuarios individuales. Es decir,
la reduccién de la diversidad del contenido al que estos estdn expuestos, que es una peque-
fia porcién de la diversidad que existe en la red. Si bien hay muchas razones por las que las
personas pueden ver limitado su acceso a un contenido en linea diverso, su reduccién artifi-
cial basada en modelos de negocios dirigidos por las ganancias y los sistemas automatizados
administrados por actores privados debe explorarse mds a fondo, sobre todo para permitir
un abordaje adecuado desde el punto de vista de la politica publica establecida por los
organismos reguladores. Asi, esta reduccion artificial de la diversidad en las redes sociales
es la cuestion principal que analizard este texto, que se organiza de la siguiente forma: en la
Parte I se introduce brevemente el concepto de diversidad en los medios de comunicacién,
con una referencia especifica a la exposicién a la diversidad de los usuarios; en la Parte I se
analiza la subexposicién a la diversidad en las redes sociales, proporcionando algunos argu-
mentos sobre el papel que desempena la curacién de contenidos en este fallo del mercado;
en la Parte III se sugieren dos soluciones regulatorias y se las compara mediante una lista de
criterios de evaluacidn; finalmente, la Parte IV resume y ofrece algunas breves conclusiones
que pueden ser dtiles para el regulador y la academia.



PARTEI
2. LA DIVERSIDAD EN LOS MEDIOS DE COMUNICACION

La diversidad en los medios de comunicacién hace referencia a la mayor variedad posi-
ble en la comunicacién de informacidn, ideas y puntos de vista. De forma conjunta con su
pluralidad, que a su vez hace referencia a los medios participantes, su tipologia y su propie-
dad, la diversidad en los medios es un componente de su pluralismo, un elemento esencial
para el debate abierto y libre en la sociedad y, por lo tanto, un pilar de la democracia.

La diversidad en los medios es un valor normativo, y la forma en que se enmarca y se
operativiza depende del instrumento legislativo especifico de referencia®. No es un fin en
si mismo, sino mds bien un medio para lograr un objetivo: es fundamental para la conse-
cucién de una serie de finalidades democréticas como «[...] promover un debate critico
y una participacién democrdtica mds amplia entre las personas pertenecientes a todas las
comunidades y generaciones»’. Como recordé recientemente el Consejo de Europa, los
Estados tienen la obligacién de proteger la diversidad en los medios de comunicacién esta-
bleciendo un marco legislativo y politico adecuado para promover «[...] la disponibilidad,
la localizacién y la accesibilidad de la diversidad de contenidos mds amplia posible en los
medios, asi como la representacién en estos de toda la diversidad de la sociedad»?.

Sin embargo, a pesar de su valor central en las leyes y en las politicas sobre los medios de
comunicacion, la diversidad en los medios estd mal definida, e incluso existe un desacuerdo
conceptual sobre su significado’. Algunas investigaciones previas han demostrado que, a
menudo, los términos pluralismo y diversidad en los medios se usan indistintamente®. Sin
embargo, algunos autores insisten en que estos dos términos hacen referencia a realidades
diferentes y utilizan el término diversidad para hacer mencién al contenido, y el vocablo
pluralismo para aludir a las fuentes’.

Existe cierta inseguridad sobre la posibilidad de cuantificar la diversidad de los medios
de comunicacién®. Posiblemente, las indicaciones y las medidas mds completas sobre la
diversidad de los medios en la UE las proporciona el Media Pluralism Monitor Project,
que deja claro que la diversidad es un resultado complejo que no puede medirse a través
de un nimero de indicadores limitado’. Ademds, se observa que los referentes que deben
tenerse en cuenta para alcanzar un nivel satisfactorio de diversidad en los medios pueden
variar segtin el objetivo especifico que se desee alcanzar'®.

3. LA EXPOSICION A LA DIVERSIDAD DE CONTENIDOS

Mientras unos han discutido sobre la diversidad en los medios de comunicacién, otros
se han centrado en la oferta del mercado, es decir, en sus fuentes. Sin embargo, en los
ultimos anos esta conceptualizacién parece haber evolucionado y desde la academia se ha
agregado la dimensi6n de la exposicion a la diversidad de contenidos, argumentado que la
diversidad en la oferta no la garantiza. Por ejemplo, con respecto a la radiodifusién tradi-
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cional, diversos autores han sefialado el desajuste que existe entre la diversidad tal y como
se envia y la diversidad tal y como se recibe!!.

La exposicion a la diversidad de contenidos se define como el indicador de la diversidad
recibida y efectivamente consumida por los individuos'?. Esta definicién no considera la
oferta general disponible en el mercado, sino la oferta que estd realmente disponible para
cada individuo y, segin algunos autores, incluye un elemento adicional, que es la eleccién
entre la cantidad absoluta de contenidos disponibles'®.

En la medida en que la cantidad de contenidos ofrecidos supera con creces la que cada
individuo puede consumir'?, la exposicion a la diversidad se convierte en un elemento
cada vez mds importante para la consecucién de los objetivos publicos tradicionalmente
vinculados a la diversidad en los contenidos. Sin embargo, la medicién de la exposicién a
la diversidad de los usuarios puede ser una tarea dificil. Los organismos reguladores han
tenido serias dificultades para explicar en sus informes cémo medir la diferencia entre la
diversidad del contenido que estd disponible y la exposicién concreta del usuario a esa
diversidad. En consecuencia, la exposicion a la diversidad sigue estando sustancialmente
infravalorada. Un elemento que ciertamente no ayuda es la escasa disponibilidad de datos,
que se deriva de la importante asimetria existente en el acceso a la informacién entre los
distribuidores, los creadores de contenidos y los consumidores en los mercados relevantes.

Es posible identificar una serie de factores enddégenos y exdgenos que podrian tener
impacto en la exposicion a la diversidad de los usuarios. Los endégenos se refieren a la elec-
cién que hacen los individuos sobre qué contenidos quieren consumir y, en general, sobre
cémo interacttian con los que estdn disponibles'. Los exdgenos incluyen varios elementos
que reducen, seleccionan o modifican la disponibilidad del contenido para cada individuo
como la existencia de intermediarios (entre ellos, las plataformas de redes sociales), su nd-
mero y la variedad de los modelos de negocios que estos utilizan.

PARTE I

4. LA EXPOSICION A LA DIVERSIDAD EN LAS REDES
SOCIALES: LOS ERRORES DEL MERCADO

Se ha argumentado que la exposicién a la diversidad es de suma importancia en los
mercados de redes sociales porque estas son un canal importante para el acceso y la dis-
tribucién de noticias e informacién. Algunos estudios han puesto en evidencia que ha
aumentado la cantidad de personas que acceden a noticias a través de Facebook, Twitter y
otras plataformas relevantes de redes sociales. A modo de ejemplo, Ofcom concluyé que,
en 2019, alrededor del 50 % de los adultos en el Reino Unido accedieron a noticias a través
de las redes sociales, y que el porcentaje es més alto entre las personas de 16 a 24 anos'®.
La Comision Australiana de Competencia y Consumidores (Australian Competition and
Consumer Commission, ACCC), informé que en el 2019 la cantidad de usuarios que

accedieron a sitios electrénicos de noticias a través de referencias de Google y Facebook



fue mayor que la cantidad de usuarios que accedieron a esos sitios web directamente!’.
Aunque algunos informes recientes indican que el uso de redes sociales para el consumo
de noticias ha comenzado a caer en una serie de mercados especificos después de anos de
aumento constante, descenso motivado principalmente a la amplia desconfianza por parte
de los usuarios en estos medios, es posible concluir que las redes sociales siguen siendo un
canal importante, cuando no el mayoritario, para el consumo de noticias, especialmente

| Y 18
entre los mds jovenes'®.

El papel fundamental que juegan estas plataformas como vehiculo para la transmisién
de noticias e informacién aparecié con toda su fuerza durante la pandemia de Covid-19.
Varios gobiernos de diferentes dreas del mundo recurrieron a ellas como canal principal
para sus campafas de informacién sobre la propagacion del virus, las medidas a tomar
para contrarrestarlo y la publicacién de instrucciones para preservar la seguridad de la
poblacién. El informe del Instituto Reuters del 2020 sobre el consumo de noticias explica
que, en promedio, un 35 % de la poblacién usé Facebook para buscar, compartir y discutir
informacién sobre el virus, y un 30 % usé YouTube. Por su parte, Facebook, Twitter y
YouTube se han enfrentado al complejo desafio de abordar la desinformacion que se difun-
de en sus plataformas'. El informe pone de relieve que la cantidad de desinformacién e
informacién engafiosa que circula en estas plataformas experimenté un aumento constante
y llegd a un ndmero de usuarios extremadamente amplio, poniendo en ocasiones en riesgo
su vida y la de las personas cercanas®’. La pandemia ha arrojado luz sobre una dindmica im-
portante: debido al papel actual que tienen un punado de plataformas de redes sociales en
el acceso y la circulacién de informacion, el algoritmo de curacién de contenidos que uti-
lizan puede tener un enorme impacto a nivel individual en la exposicién a la diversidad de
cada usuario y, a nivel colectivo, en el flujo de informacién en el conjunto de la sociedad.

De manera similar, los organismos reguladores y la academia han sefialado que las redes
sociales son la puerta de entrada a los medios de comunicacién en Internet para un gran
numero de ciudadanos, y que tienen una influencia cada vez mayor en la forma en la que
los usuarios eligen las noticias en linea®'.

Una mirada mds cercana a las plataformas de redes sociales muestra que la brecha entre
la diversidad del contenido disponible en el mercado y la diversidad de contenido a la que
estd expuesto cada usuario individual podria ser mayor que en otros mercados de medios
de comunicacién. Varias razones explican este hecho, algunas de las cuales parecen verifi-
carse sistémicamente y, por lo tanto, pueden calificarse como fallos del mercado. Las redes
sociales utilizan algoritmos de curacién de contenidos®” para filtrar y clasificar la cantidad
de contenido disponible y hacer una seleccion personalizada para los usuarios. Lo hacen
en funcién de la informacién que recopilan sobre estos mediante el seguimiento de sus
actividades y comportamientos en linea, y reuniendo la mayor cantidad posible de datos
sobre ellos®.

Se argumenta que los algoritmos de curacién de contenidos no son neutrales respecto
de la diversidad. Las plataformas valorizan monetariamente la atencién de los usuarios y
no tienen incentivos econémicos para exponerlos a todo el contenido potencialmente dis-
ponible, sino solo a la pequefia porcién de estos que los mantendrdn mds atentos®®. Por lo
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tanto, las plataformas disenan sus actividades de curacién de contenidos con base en esta
informacién®. En otras palabras, la personalizacién del contenido no se realiza teniendo
en cuenta criterios como la diversidad de contenidos o de fuentes, sino que tiene como
objetivo final maximizar la captacién de los usuarios y, por lo tanto, la optimizacién de las
ganancias. Por consiguiente, puede esperarse que la curacién algorl’tmica, que tiene como
objetivo optimizar la atencién del usuario, reduzca la exposicion de este a una diversidad
de contenidos®.

A modo de ejemplo, durante la reciente consulta de la ACCC sobre las plataformas di-
gitales, Facebook indicé que sus algoritmos para la provisién de noticias (News Feed) estén
enfocados en promover «interacciones sociales significativas» entre los usuarios, y explicé
que la consecuencia es que los usuarios verin menos contenido ptiblico —como las publi-
caciones de los medios de comunicacién— y mds publicaciones de sus amigos. En cuanto
a Twitter, la empresa afirmé que un usuario verd los fweets de los usuarios a los que sigue
y los «tweets recomendados», es decir, los que Twitter cree que le interesardn en funcién de
su actividad en la plataforma®’. En ambos casos, los sistemas automatizados de curacién de
contenidos de las plataformas pueden reducir la exposicién a la diversidad de los usuarios,
ya que priorizan solo ciertas categorias de contenidos, degradando o excluyendo otros en
funcién de criterios que no solo son discordantes con la diversidad, sino que pueden entrar
en abierto conflicto con ella.

En el plano tedrico, diversos autores han reconocido que los sistemas de recomendacién
algoritmica de las plataformas pueden impactar en la exposicién a la diversidad®®. También
han senalado que estos sistemas la abordan de manera diferente a la que estd establecida en
las politicas de los medios de comunicacién: no se trata de promover un valor normativo
destinado a ilustrar a la sociedad, sino mds bien de proporcionar una variedad estimulante
de contenidos para que el usuario permanezca y consuma mds en la plataforma®. Por lo
tanto, la diversidad a la que estd expuesto un usuario no se corresponde con todo el con-
junto de contenido disponible, sino con las recomendaciones que han sido seleccionadas
para él.

Si bien sus promotores afirman que estos sistemas se adaptan a los intereses y las pre-
ferencias de los usuarios, las inferencias basadas en datos, que son la parte principal del
modelo comercial pueden tener como contrapartida el silenciamiento por igual de voces
individuales y colectivas. De hecho, debido a que los sistemas de recomendacién parecen
estar, en principio, configurados para ofrecer informacién que se alinea principalmente
con los intereses y las preferencias actuales de las personas, esto puede provocar la homo-
geneizacién y la reduccién de las posibilidades de los usuarios para encontrar contenidos,
opiniones y puntos de vista diferentes. Se ha argumentado que esto podria conducir a los
usuarios a «burbujas filtro» o «cdmaras de eco»™, que son esferas segregadas y homogéneas
de informacién y debate que, a largo plazo, erosionan la idea de esfera publica y su funcién
de proporcionar a la sociedad diversas perspectivas y opiniones sobre asuntos de relevancia
colectiva, aspecto que se considera crucial para el funcionamiento de la democracia®'. Sin
embargo, debido a la escasa disponibilidad de datos, las investigaciones empiricas sobre



los efectos probables de la curacién de contenidos en la exposicién a la diversidad de los
usuarios siguen siendo limitadas®.

Otra forma en la que la curacién de contenidos realizada por las redes sociales afecta a
la exposicién a la diversidad de los usuarios puede observarse en el andlisis de la relacion
entre estas plataformas y los medios de comunicacién. Una proporcidn significativa del
trafico de referencia de estos tltimos proviene de las redes sociales, por lo que los medios de
comunicacién consideran estas plataformas como socios comerciales ineludibles para llegar
a ciertas audiencias®®. Una vez mds, vemos cémo las plataformas adoptan la posicién de
controladoras del acceso, y los medios de comunicacién pueden verse forzados a considerar
y a adaptarse a la forma en que estas plataformas personalizan el contenido, de modo que,
en caso contrario, el distribuido por los medios de comunicacién no se transmitird y, por
lo tanto, los usuarios no lo verdn. En consecuencia, los algoritmos de las redes sociales han
cambiado sustancialmente los medios de comunicacién y los incentivos de los periodistas
para producir cierto tipo de contenidos. Si las empresas de medios quieren monetizar su
contenido y maximizar el trdfico de referencia a sus sitios web, deben optar por la produc-
cién de contenido que satisfaga las demandas de los sistemas de curacién de contenidos
de las plataformas en lugar de producir contenidos que estén en linea con sus elecciones
editoriales, con la diversidad o con el interés ptiblico®’. Una vez mds, la diversidad parece
ceder ante otros criterios.

Lo expuesto sugiere que los algoritmos de curacién de contenidos utilizados por las
redes sociales crean externalidades en términos de exposicién a la diversidad que estas no
parecen reconocer ni internalizar. Tales externalidades constituyen un fallo del mercado
que es problemdtico a nivel individual, porque limita la libertad de informacién de los
usuarios, y a nivel social, porque, como se ha mencionado, la exposicion a la diversidad es
un valor normativo instrumental para el propio sistema democritico.

Por lo tanto, una conclusién preliminar es que los sistemas de curacién de contenidos
utilizados por las redes sociales pueden interferir con el contenido al que estdn expuestos
los usuarios, reduciendo su diversidad. En este escenario, los mercados de redes sociales
pueden frustrar la idea de que Internet sea una manifestacién de la libertad de eleccién,
de control y de soberania de los propios usuarios®. De hecho, esto no se sostiene si las
recomendaciones personalizadas y su exposicion a estas tienen como objetivo sugestionar a
los usuarios para que dirijan su atencién a los contenidos que han sido seleccionados para

ellos®®.

La exposicién a la diversidad en las redes sociales también podria verse afectada por
otros factores. Uno de ellos es la asimetria difusa respecto de disponibilidad de contenidos:
el agregado de contenidos que extraen los algoritmos de curacién de contenidos puede no
ser una representacion neutral de la opinién publica, sino mds bien tender hacia un sesgo
en favor de los intereses de las personas que contribuyen de forma mds activa. Ademds,
parece que los incentivos para compartir contenidos que muestren consenso cientifico o
social son relativamente débiles. Finalmente, los comportamientos de los usuarios también
pueden desempenar, hasta cierto punto, un papel: los me gusta, las acciones compartidas,
los retuits, los clics y las acciones similares pueden crear popularidad o desencadenar la vira-
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lidad de algunos contenidos®. Esto puede ser el resultado de comportamientos genuinos,
pero también de comportamientos no auténticos: a veces, los usuarios mds avezados im-
plementan mecanismos que alteran los sistemas de curacién de contenidos automatizados
establecidos por las plataformas con el objetivo de introducir distorsiones intencionales®.

Otro factor que podria impactar en la exposicién a la diversidad es la falta de trans-
parencia sustancial en el mercado. Las personas tienen un conocimiento limitado o nulo
sobre el modo en que los algoritmos seleccionan el contenido al que estdn expuestos y los
criterios en que se basa la seleccién y, por lo tanto, no son lo suficientemente conscientes
de la brecha que existe entre la diversidad general de contenidos disponibles en linea y la
diversidad de contenido al que son finalmente expuestos de forma individual. En otras
palabras, los usuarios ignoran que se han tomado decisiones por ellos, y que estas limitan
su exposicion a la diversidad de contenidos; es mds, erréneamente podrian considerar que
el suministro de noticias que les es facilitado es neutral, y que refleja la diversidad en su
conjunto, cubriendo de forma extensiva los diversos puntos de vista que existen. Esta falta
de conciencia tiene un impacto directo en su autonomia y en su capacidad de tomar de-
cisiones para paliar esta exposicion reducida. Algunos autores han sefialado que la falta de
autonomia e independencia en la toma de decisiones de los usuarios es un elemento clave
de los fallos del mercado derivados de posiciones de control?®. La Comisién Europea, en
su reciente propuesta de Ley de Servicios Digitales (en adelante, LSD), parece decidida a
abordar este problema principalmente a través de dos vias: en primer lugar, imponiendo
obligaciones de transparencia a todas las partes involucradas; y, en segundo lugar, exigien-
do a las grandes plataformas que ofrezcan a los usuarios la posibilidad de «[...] seleccionar y
modificar en cualquier momento sus preferencias en cada uno de los sistemas de recomen-
dacién que determinard el orden final de la informacién que se les presentard»®.

Lo descrito hasta ahora se refiere principalmente a los contenidos a los que los usuarios
estdn expuestos pasivamente. Los usuarios siguen siendo libres, al menos en teoria, para
buscar activamente contenidos mds diversos y plurales, ya sea cambiando la configuracién
predeterminada en la plataforma o fuera de ella. En la prictica, sin embargo, rara vez lo ha-
cen. Los estudios sobre su comportamiento han documentado que los usuarios no siempre
acttan de esta forma y que, en general, son reacios a actuar fuera del staru qu041. Ademis,
las plataformas pueden explotar el sesgo de estos usuarios a través de disefios especificos
que promuevan comportamientos adictivos?
das, patrones oscuros y formas similares de alentar este tipo de comportamientos, frente
a los que los usuarios casi nunca reaccionan®. En otras palabras, los usuarios rara vez (si
llegan a hacerlo), cambian la configuracién predeterminada de su perfil de Facebook o
Twitter, aunque hacerlo podria liberarlos del sesgo masivo que las plataformas introducen
en el contenido que ven, pudiendo acceder a informacién mds diversa. Esto es asi, princi-
palmente, por dos razones. Por un lado, la extrema asimetria respecto de la informacién y
falta de transparencia existente en los mercados de redes sociales que ya hemos comentado;
y; por otro lado, el hecho de que cambiar la configuracién predeterminada tiene un coste
significativo para los usuarios, al menos en términos de tiempo, lo que les disuade de ha-

2, entre ellos configuraciones predetermina-

cerlo.



Los desafios descritos anteriormente se ven exacerbados por la alta concentracién en los
mercados de redes sociales*, que estdn dominados por unas pocas empresas; por lo tanto,
lo que distribuyen o comparten es visible para un gran publico, mientras que lo que no
distribuyen o no comparten puede no ser visible para la mayoria del ptblico. Ademds, el
acceso al mercado de las redes sociales presenta impedimentos muy altos que dificultan la
entrada de otros actores, obstdculos que, ademds, parecen no ser ficilmente discutibles®.
Por lo tanto, las corporaciones dominantes pueden adoptar pricticas y modelos comer-
ciales que no estén impulsados por la demanda y bajar la calidad del servicio ofrecido a
los usuarios sin sufrir ninguna presién competitiva. Los usuarios no parecen disponer de
alternativas viables y las plataformas tienen varias formas de mantener los costes de inter-
cambio artificialmente altos®. El resultado es que las grandes empresas que operan redes
sociales pueden implementar cuellos de botella en la distribucién de contenidos, alterando
la exposicion de los usuarios a la diversidad de estos. Ademds, debido a su tamafio y poder
de mercado, las plataformas que manejan redes sociales podrian actuar como una suerte
de socios comerciales inevitables para los medios de comunicacién que, como se ha argu-
mentado, no se ven Gnicamente afectados por los sistemas de curacién de contenidos de las
plataformas, sino que, ademds, tienen poco poder de negociacién. Por lo tanto, el tamafio
y el poder de mercado de estas empresas parecen desempefar un papel importante en la
subexposicién de los usuarios a la diversidad de los contenidos que se les muestran.

A modo de conclusion, sefalaré que esta seccién ha tratado la subexposicion a la di-
versidad en los mercados de las redes sociales y sus causas. La forma en la que funcionan
estos mercados implica que la exposicién a la diversidad de los contenidos es baja como
resultado de los factores que han sido expuestos. La principal razon parece residir en los
sistemas algoritmicos de curacién de contenidos utilizados por las redes sociales. Otros
factores que contribuyen a esta reduccion son la alta concentracién del mercado, el cuello
de botella que pueden imponer las grandes empresas en la distribucion de contenidos, la
asimetria que existe en el acceso a la informacion entre las plataformas y los usuarios, y la
ausencia de alternativas viables para estos tltimos.

Los responsables politicos y los organismos reguladores han reconocido el papel clave
que desempenan los sistemas automatizados de curacién de contenidos de las plataformas
respecto de la exposicion a la diversidad. El Consejo de Europa ha recomendado a los
Estados miembros que «[...] mejoren la transparencia de los procesos de distribucién de
contenido multimedia en linea, incluidos los procesos automatizados; que evalten el im-
pacto de dichos procesos en la exposicion efectiva de los usuarios a una amplia diversidad
de contenido multimedia; y que traten de mejorar estos procesos de distribucién para
aumentar la exposicién efectiva de los usuarios a la diversidad mds amplia posible de con-
tenido de los medios»?”. De manera similar, los reguladores han solicitado la aprobacién
de una normativa apropiada y coherente que establezca las funciones de las plataformas a
la hora de seleccionar y curar contenidos, de evaluarlos en funcién de criterios especificos
y de clasificarlos y organizarlos para posteriormente mostrarselo a los usuarios®. En la re-
ciente LSD, la Comisién Europea sugirié que las grandes plataformas en linea realicen una
evaluacion de riesgos de sus sistemas de curacién de contenidos, y que los modifiquen de
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forma que no tengan efectos negativos en el ejercicio de la libertad de expresién e informa-

cién (del que forma parte la exposicién a la diversidad) de los usuarios®.

La siguiente seccién de este articulo aborda la perspectiva politica y judicial y analiza
dos formas posibles de resolver la reduccion de la exposicién a la diversidad a través de la
creacion legislativa.

PARTE Il
5. DOS PROPUESTAS

Podria decirse que hay varias formas a través de las cuales los drganos reguladores po-
drfan intervenir para solucionar el problema en cuestion. Los remedios ex ante parecen ser
los mds adecuados debido a las caracteristicas de las redes sociales. Primero, son mercados
que se mueven con celeridad, en los que el desarrollo de la tecnologia y de modelos co-
merciales se produce velozmente, y que generan unos cambios que son definitivamente
mis rdpidos que en la aplicacién tradicional de los remedios ex post. En segundo lugar, las
dindmicas de los mercados de las redes sociales hacen que, una vez se alcanza la economia
de escala y sus objetivos, se eleven una serie de barreras de entrada que dificultan revertir la
situacion para que vuelvan a ser competitivos y disputables. De hecho, las dificultades para
hacer frente a las posiciones consolidadas de dominio (abusivo) alimentan los llamados
extremismos que pretenden «disgregar a estos grandes gigantes®’. La regulacion ex ante
podria ser util en el caso de mercados que ya se encuentran con estos problemas porque
puede reducir estas barreras de entrada y hacer que los mercados vuelvan a ser competitivos
de nuevo.

Ademds, los recursos ex ante presentan una serie de ventajas: se pueden adaptar a si-
tuaciones especificas, pueden ser de naturaleza conductual o estructural, y potencialmente
forman parte de una lista abierta. Finalmente, el procedimiento para imponer reparaciones
ex ante podria ser menos formal que un procedimiento de infraccién ex post y, dependien-
do de las circunstancias, podrfa implicar un cierto grado de negociacion, o al menos de
confrontacion, entre el érgano encargado de ejecutar la medida y el sujeto que la recibe.

En el caso que nos ocupa, donde nos enfrentamos a un dano estrictamente relacionado
con un fallo del mercado que, al menos, se ve reforzado por la existencia de una alta con-
centracién sustancial y unas altas barreras de entrada a este, los reguladores podrian utilizar
una regulacién asimétrica para resolver estos problemas. La regulacién asimétrica impli-
carfa la imposicién de obligaciones especificas a las corporaciones que poseen un grado
significativo de poder dentro del mercado. Algunos autores y reguladores han presentado
varias propuestas para identificarlas’’. De hecho, numerosas propuestas de regulacién que
estdn discutiéndose actualmente en diferentes partes del mundo se enfocan en plataformas
con poder de mercado, por lo que existe consenso sobre la necesidad de una regulacién
asimétrica.



Asi, el presente articulo identifica y ofrece argumentos, principalmente, sobre dos so-
luciones regulatorias ex ante: i) la imposicién de un cierto nivel de regulacién respecto de
la diversidad; y i7) la imposicién de la desagregacion entre las actividades de alojamiento
y curacion de contenidos con el fin de abrir el mercado a los competidores y reinstalar
dindmicas competitivas. La primera medida sugiere el desarrollo de una normativa para
la curacién de contenidos que garantice la diversidad. Como se explicé anteriormente, la
subexposicién en los mercados de redes sociales no estd vinculada a una disminucién en la
disponibilidad de contenido, sino mds bien, en primer término, a la forma en la que este se
distribuye: las redes sociales lo distribuyen a sus usuarios a través de actividades de curacién
de contenidos que tienen la capacidad de reducir la diversidad. Visto desde la perspectiva
del usuario, la disminucién no se refiere al contenido al que se accede activamente, sino al
contenido al que diariamente estd expuesto de forma pasiva. Dado que el fallo del mercado
se refiere a la distribucién, una posible medida es imponer algtin tipo de obligacién de
«visita obligada» en las plataformas para exponer a los usuarios individuales a cierto grado
de diversidad de contenidos.

La segunda medida consiste en separar las actividades de alojamiento y las de curacién
de contenidos, obligando a las grandes plataformas a permitir que terceros ofrezcan este
ultimo servicio a los usuarios de las plataformas. Por ejemplo, un usuario que crea o que
tiene un perfil en Facebook deberia ser consultado por la plataforma para que se pronuncie
sobre si quiere que el servicio de curacidon de contenidos sea proporcionado por el propio
Facebook o por terceros que se pueden elegir libremente. La opcién de quedarse en las
grandes plataformas deberfa presentarse una opcién opz-in, en lugar de opcién opr-out™.
Esta medida ayudaria a paliar la falta de voluntad de los usuarios de cambiar el statu quo y
evitarfa que las plataformas socaven los efectos de la desagregacion propuesta, al dificultar
el cambio de los usuarios y conducirlos hacia una situacion en la que se vean atrapados.

Por varias razones, ambas propuestas sugieren una regulacién asimétrica. En primer
lugar, el fallo del mercado que se supone que deben resolver es una externalidad del modelo
de negocio y de los algoritmos de curacién de contenidos de las grandes plataformas. De-
bido a su poder, estas representan la gran mayoria del mercado; por lo tanto, para abordar
este error podria ser suficiente dirigirse a estas corporaciones. En segundo lugar, es probable
que las cargas regulatorias adicionales sean mds pesadas para las plataformas pequefias, a
las que les podrian faltar los recursos y las herramientas necesarias —que las grandes s tie-
nen— para adecuarse al nuevo marco. Esto fortaleceria atin més la ventaja competitiva de
estas Ultimas, que, como se mencioné con anterioridad, es un factor que refuerza el propio
fallo del mercado. En tercer lugar, la regulacién asimétrica serfa una intervencion regula-
toria menos invasiva que una regulacién sectorial. Es probable que estos beneficios de la
regulacién asimétrica superen sus inconvenientes, al menos respecto de las dificultades que
supone su supervisién y aplicacién.

La cuestién que sigue a este razonamiento es identificar qué plataformas son lo sufi-
cientemente grandes como para justificar la aprobacién de una normativa. Los reguladores
deben establecer unos umbrales que reflejen la capacidad de control que tienen las platafor-
mas y su poder desproporcionado sobre los usuarios en lugar de considerar su facturacién
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o capacidad financiera. Entre otras acciones, los reguladores podrian considerar pardmetros
como el ndmero de usuarios, el tiempo que estos emplean en la plataforma o su nimero
de interacciones para evaluar el tamano. Ademds, para estimar el poder de control de las
plataformas también puede tenerse en cuenta su baja capacidad o los incentivos para el
alojamiento multiple para los usuarios, o la alta dependencia de aquellos respecto a las em-
presas. Y en ultimo lugar, también puede tomarse en consideracién la existencia de barreras
de entrada en los servicios existentes y futuros para evaluar si es probable que la posicién
de control perdure.

Un paso mds es decidir en qué tipo de plataformas deben aplicarse las soluciones. Las
redes sociales pueden dividirse ampliamente en dos categorias: «generalistas» y «especia-
lizadas». La Comisién Europea, en su decision sobre la fusién de Microsoft/LinkedIn,
explicé que los servicios generales de redes sociales se utilizan para construir relaciones
entre personas que comparten intereses personales y profesionales, actividade e historias o
conexiones en la vida real. Un subconjunto de los servicios de redes sociales se centra en los
contactos profesionales y, por lo tanto, se les suele denominar servicios de «redes sociales
profesionales», debiendo ser consideradas como un mercado diferente. La Comisién con-
sideré a LinkedIn como un ejemplo de este tipo de servicios™. Aunque esta distincién se
ha hecho con base en la normativa de fusiones sobre la definicién y el poder del mercado,
podria ser posible tomarlas prestadas y usarlas en un contexto regulatorio diferente. Para
nuestros propésitos, la sugerencia de establecer obligaciones respecto de la diversidad en
las redes sociales generalistas como Facebook, Twitter y TikTok parece mds proporcionada
para conseguir el objetivo de la diversidad de los medios de comunicacién, dado que son
estas plataformas generalistas las que potencialmente pueden transmitir tipos mds diversos
de contenido e informacién.

En la siguiente seccidn se sugiere un marco analitico para comparar las ventajas de am-
bas propuestas en funcién de una serie de puntos de andlisis.

6. MARCO ANALITICO DE EVALUACION

En esta seccién se evaltan la regulacién en el acceso a la diversidad y el acceso desa-
gregado a la curacién de contenidos frente a una serie referentes que podrian ser utiles
para medir sus fortalezas, sus debilidades y su eficacia desde un punto de vista sustantivo
y ejecutivo. Los siete puntos de referencia que se sugieren a continuacién se eligieron para
ayudar a los reguladores a responder a dos preguntas clave: cudles son los objetivos que
quieren lograr y cémo hacerlo, lidiando con los desafios relacionados con los objetivos.

6.1. EL ENFOQUE NORMATIVO

La diversidad regulada se enmarca en el enfoque tradicional del Estado, que sostiene
que la diversidad medidtica es un objetivo ptiblico que merece proteccién®. Mientras dan



forma a esta medida, los reguladores deben definir cuidadosamente la diversidad de con-
tenidos y la diversidad de puntos de vista, estableciendo qué cantidad es suficiente para
cumplir con el objetivo. En otras palabras, qué y cudntos puntos de vista deben llegar al
usuario individual para que este tltimo esté expuesto a un grado suficiente de diversidad™.

Esta medida refleja un enfoque paternalista en la exposicién a la diversidad y podria
basarse en una teorfa participativa de la democracia®®. Bajo esta concepcién, la libertad y
la autonomia de los individuos no son valores per se, sino instrumentos para promover el
bien comun. Los ciudadanos, por tanto, no pueden permitirse el lujo de no interesarse por
la politica porque tienen un papel activo que desempenar en la sociedad”. Imponer a los
ciudadanos un cierto grado de exposicién a la diversidad estd sustancialmente en linea con
esta concepcién, ya que les ayuda a desempenar su papel en la sociedad.

Sin embargo, algunos autores son escépticos sobre la pertinencia de regular la exposi-
cién a la diversidad e imponer a las personas el consumo de ciertos medios, incluso si son
«valiosos», porque entra en conflicto con la libertad de expresién y la autonomia personal
de los individuos®. De hecho, el Convenio Europeo de Derechos Humanos protege el de-
recho de las personas a «[...] mantener opiniones y recibir y difundir informacién e ideas
sin interferencia de la autoridad ptblica»®. Por lo tanto, cualquier imposicién promovida
desde los poderes ptblicos sobre cudnta diversidad de contenido deberia ver o consumir la
ciudadania corre el riesgo de cruzar la linea entre los objetivos legitimos de la politica de
medios y la censura normativa, la estructuracién del pensamiento y las elecciones sociales
mediante la manipulacién consciente o la induccién de sesgos en las decisiones computa-
cionales. Ademds, si no estd bien disefiada y aplicada, la exposicién a la diversidad regulada
puede plantear problemas relativos a la transparencia, la ética, la seguridad, la lealtad vy,
sobre todo, la neutralidad de Internet. Para que esta herramienta normativa sea legitima,
la intencién o propésito de las autoridades que se aventuran a adoptarla debe ser clara y
transparente, y la intervencién debe ser proporcionada y necesaria.

Por otro lado, el acceso desagregado a la curacién de contenidos se sitGa dentro del
enfoque de regulacién econémica. En lugar de imponer un grado minimo de exposicién
a la diversidad de contenidos en el mercado, esta solucién se basa en la competencia para
aumentar la variedad de sistemas de curacién de contenidos y, por lo tanto, la diversidad
en los resultados, y deja a los usuarios libres para seleccionar lo que prefieran. La desagre-
gacién (que conlleva la descentralizacién) abre las puertas a mds actores y podria contribuir
a reducir el poder actual de las grandes corporaciones. Ademds, es ttil para construir los
contrapoderes que necesitamos a fin de evitar que algunas redes sociales se conviertan en
cuasi gobiernos de la expresién en linea. Al mismo tiempo, garantiza que estas plataformas
sigan siendo uno de los muchos proveedores de curacién de contenidos que permiten a
las personas participar en debates ptiblicos®’. Este enfoque normativo es, por tanto, menos
invasivo y mds acorde con una teorfa democritica liberal, donde el desarrollo personal y la
autonomia de los ciudadanos sigue siendo central y es respetada por el Estado, que tnica-
mente interviene mediante acciones minimas®.
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6.2. IMPACTO EN EL EMPODERAMIENTO DE LOS USUARIOS

Como ha recordado en varias ocasiones Vestager, vicepresidente ejecutivo de la Co-
misién Europea, el empoderamiento de los usuarios es un pilar fundamental de la visién
que la UE adopta sobre este asunto, donde es la tecnologfa la que estd al servicio de las
personas y no al revés®. Esta afirmacién estd estrictamente interrelacionada con el enfoque
normativo. De hecho, el potencial de cada medida que promociona el empoderamiento
de los usuarios estd inversamente relacionada con el nivel de paternalismo hacia estos que
podrian generar otras soluciones.

La imposicién de la diversidad regulada tiene un impacto limitado en términos del
empoderamiento de los usuarios: no amplia las opciones de los usuarios, sino que los consi-
dera sujetos pasivos de un resultado que viene determinado previamente por la normativa.
Sin embargo, dependiendo del modo en que esté disenada la medida y de si va acompana-
da de mds obligaciones de transparencia, puede concienciarlos sobre coémo funcionan los
algoritmos de curacién de contenidos y por qué ven el contenido que se les muestra en sus
agregadores de noticias (feeds), paginas, etc. Sin embargo, contintia siendo cierto que el co-
nocimiento sin la posibilidad de cambiar o elegir alternativas es una solucién poco idénea.
Los reguladores podrian obviar en parte este problema incluyendo reglas sobre los valores
predeterminados a fin de que estos ofrezcan a los usuarios un cierto grado de autonomia
para establecer sus propias preferencias sobre el contenido al que quieren estar expuestos.
Como hemos mencionado, este es el camino que seguido por la Comisién Europea en su
propuesta de LSD.

El escenario es diferente en el caso del acceso desagregado a la curacién de contenidos.
Una mayor disponibilidad en las opciones podria aumentar el poder de negociacién de los
usuarios en relacién con las plataformas, permitiendo a los primeros autocontrolar, hasta
cierto punto, la calidad y la diversidad del contenido que se les ofrece, y cambiando a otro
proveedor de curacién de contenidos si no estdn satisfechos con el que usan. La posibilidad
de disponer de otras opciones podria asimismo permitir la fragmentacién de los usuarios
en grupos con diferentes preferencias. En otras palabras, en el medio y largo plazo, la des-
agregacién podria empoderar fuertemente a los usuarios.

Para concluir, al evaluar las dos propuestas, los reguladores deben considerar que la
desagregacién parece tener un impacto mds fuerte en el empoderamiento de los usuarios,
que sigue siendo una politica y una prioridad regulatoria en el marco del Mercado Unico

Digital de la UE.

6.3. LASOSTENIBILIDAD Y SU EL IMPACTO EN LA
COMPETENCIA Y LA INNOVACION

Otro paso fundamental para decidir qué medidas adoptar es medir el impacto que estas
tienen actualmente en el mercado y el que podrian tener en los préximos anos. Los orga-
nismos reguladores deben fijarse el objetivo que quieren alcanzar a corto, medio y largo
plazo. En particular, la sostenibilidad de la medida a largo plazo y su impacto en la dindmi-



ca competitiva y en la innovacién en el mercado son los elementos mds significativos que
deben ser considerados en el momento de tomar la decision.

Imponer a las plataformas que incluyan el pardmetro de la diversidad en el diseno de
sus sistemas de curacién de contenidos (diversity by design) podria acarrearles restricciones
comerciales, ya que no tendrian la libertad de optimizar sus algoritmos solo con fines de lu-
cro. El impacto de este desincentivo econémico debe evaluarse cuidadosamente para evitar
la degradacion de la calidad o la disminucién de la innovacién en el medio y largo plazo.
Ademis, la regulacion de la diversidad podria ser poco efectiva para superar los problemas
estructurales del mercado identificados anteriormente: no reduce las barreras de entrada ni
impone ninguna restriccion nueva desde el punto de vista competitivo a las plataformas,
circunstancias que si podrian hacerlas mds propensas a cambiar sus sistemas de curacién
de contenidos.

Por el contrario, la desagregacién de contenidos tal y como se ha planteado aqui pa-
rece ser capaz de abordar no solo la reduccidn de la exposicién a la diversidad en las redes
sociales, sino también el fallo del mercado que la origina. La desagregacién podria abrir
el mercado de curacién de contenidos a los competidores, haciéndolo asi nuevamente
competitivo. En el medio y largo plazo, la presién competitiva podria estimular a todas las
empresas a innovar y a ofrecer servicios de mejor calidad, lo que redundaria en beneficio
de los consumidores. Si se reinstala la competencia en el mercado, podria asegurarse la
exposicion a la diversidad de contenidos de una manera sostenible a corto y a largo plazo.
Un mercado competitivo saludable podria brindar servicios de mejor calidad per se, sin
necesidad de una mayor regulacion.

No obstante, la desagregacién también podria presentar algunas deficiencias. Como
mencionamos con anterioridad, la forma en la que actualmente se configura el contenido
en las redes sociales estd basada en un modelo comercial supeditado a la publicidad dis-
tribuida por estas plataformas. Si los operadores alternativos utilizan el mismo modelo de
negocio, el problema de la reduccién de la exposicién a la diversidad podria no resolverse a
medio y largo plazo. Por lo tanto, la pregunta fundamental aqui es cudn econémicamente
sostenibles pueden ser otros modelos de negocios, si existen suficientes incentivos para es-
timular su adopcién o si estos deberian ser proporcionados por los Estados o las entidades
reguladoras.

6.4. MEDIDAS COMPLEMENTARIAS

Este referente evalta si cada una de las medidas propuestas es suficiente para alcanzar
el objetivo fijado o si pueden ser necesarias otras medidas complementarias para evitar,
también, posibles problemas a medio y largo plazo.

Si se elige la regulacién de la diversidad, una medida complementaria deberia ser au-
mentar la transparencia entre las redes sociales y sus usuarios para disminuir la asimetria
en el acceso a la informacién y permitir que los tltimos tomen decisiones mds informadas
y conscientes. Esto puede hacerse mediante la imposicién de obligaciones detalladas de
transparencia a las plataformas. Varios organismos reguladores ya han adoptado decisiones
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en este sentido; por ejemplo, la autoridad de radiodifusién alemana y, mds recientemente,
la Comisién Europea®.

En el caso del acceso desagregado a la curacion de contenidos, una de las posibles defi-
ciencias que podemos encontrarnos se refiere a la sostenibilidad de los modelos de negocio
alternativos para los curadores de contenidos, que depende, en gran medida, de la predis-
posicién a pagar de los usuarios por sus servicios, que a su vez depende de cudnto valoren
estos la necesidad de acceder a unos contenidos que sean un reflejo de la diversidad existen-
te. Los Estados podrian estimular esta disposicién a pagar a través de politicas de medios
de comunicacién que aumenten la alfabetizacién digital. Entre otras medidas, los Estados
podrian promover acciones orientadas a aumentar la conciencia de los usuarios sobre el
papel fundamental que juega la diversidad en los medios para determinar su capacidad no
solo para tomar decisiones informadas, sino también para participar en la vida puablica; o
podrian aplicar politicas que redujeran las asimetrias de informacién en las redes sociales,
por ejemplo, exigiendo o fomentando una mayor transparencia en torno a los modelos
de negocio de las plataformas y el uso de algoritmos en la curacién de contenidos®. Estas
medidas también podrian reducir la ventaja competitiva que tienen las grandes plataformas
con respecto a sus competidores mds pequefos.

Otra forma de promover modelos de negocio alternativos y algoritmos que imple-
menten métricas que tengan en cuenta la diversidad podria consistir en el apoyo de estas
iniciativas a través de fondos publicos temporales. En este escenario, si bien los costes que
la sociedad tendria que soportar pueden estar justificados por la importancia del objetivo
publico a alcanzar, a largo plazo puede no ser sostenible.

Finalmente, los modelos de negocios alternativos podrian verse indirectamente res-
paldados por un aumento en el empoderamiento de los usuarios; los reguladores podrian
fomentar practicas que vayan en esta direccidon, y mds concretamente hacia la manejabi-
lidad de los usuarios, es decir, su capacidad para interactuar con el algoritmo y elegir su
configuracién preferida®. En otras palabras, debe darse voz a las personas, es decir, pro-
piciar la posibilidad de que estas ejerzan cierto grado de control sobre los algoritmos que
curan el contenido que ven®. Una forma de hacerlo consistirfa en exigir a las plataformas
que no utilicen una configuracién predeterminada y que permitan a los usuarios tomar
sus decisiones y cambiarlas ficilmente en cualquier momento. La propuesta de LSD de
la Comisién Europea parece ir en esta direccién cuando establece que las plataformas en
linea de gran tamano «[...] deberdn proporcionar una funcionalidad fécilmente accesible
en su interfaz en linea que permita al destinatario del servicio seleccionar y modificar en
cualquier momento su opcién preferida para cada uno de los sistemas de recomendacién
que determina el orden relativo de la informacién que se le presenta»®’.

Ademds de la intervencién del Estado, las deficiencias de la desagregacién de conteni-
dos podrian abordarse a través de una autorregulacién en la que participen la pluralidad de
partes interesadas. En otras palabras, en el caso de que ese proceso competitivo no sea capaz
de asegurar la calidad suficiente en el medio y largo plazo, y para evitar una degradacién de
los modelos de negocio alternativos adoptados por terceros, las iniciativas de las partes in-
teresadas (como los consejos de redes sociales, que se mencionardn a continuacién) podrian



ser apoyadas para definir estdndares adicionales respecto de la diversidad a ser aplicados por
todos los actores en el mercado.

En conclusién, ambas soluciones regulatorias podrian necesitar medidas complemen-
tarias para implementarse. Para la regulacién de la diversidad, estas se limitan a promover
una mayor transparencia en el mercado. Sin embargo, dado que la desagregacién podria
tener un impacto mds fuerte en la dindmica en la que este se desarrolla, parece requerir més
medidas complementarias para hacer frente a su nueva configuracién, alentando modelos
de negocio alternativos y apoyando su sostenibilidad.

6.5. DISENO E IMPLEMENTACION

Este referente analiza cémo puede disenarse e implementarse cada medida desde un
punto de vista préctico y, al mismo tiempo, qué debilidades y fortalezas tienen.

La regulacién de la diversidad debe implementarse mediante sistemas de recomenda-
cién algoritmica. Esta solucién implica, por tanto, la imposicién de una especie de diversi-
dad que ha de ser disenada. La exposicién a la diversidad de contenidos es un valor publico,
y su traduccién en un requisito que pueda ser disefiado no es un proceso simple. Algunos
autores han identificado tres pasos esenciales para desarrollar este proceso: la conceptua-
lizacién del valor; su traduccién a una o mds normas o métricas; y la traduccién de esas
normas o métricas en requisitos de disefio mds especificos®®. Los desarrolladores técnicos
pueden encontrar dificultades para traducir un valor normativo en criterios concretos que
deba poseer e implementar el sistema creado. Por lo tanto, para lograr efectivamente el
objetivo los departamentos técnico y editorial de las redes sociales deben trabajar juntos®.

Ademds, se necesita un trabajo riguroso para hacer operativa la exposicion a la diver-
sidad y evitar la intervenci6n arbitraria del Estado. Con este objetivo, los reguladores po-
drfan promover y confiar en soluciones que puedan ser adoptadas por las multiples partes
interesadas. Este enfoque ha sido sugerido por el Consejo de Europa, que recientemente
inst6 a los Estados a fomentar que las redes sociales, los medios, los motores de busqueda
y recomendacién y otros intermediarios que utilizan algoritmos, junto con los medios de
comunicacion, las autoridades reguladoras, la sociedad civil y el mundo académico, entre
otros actores, participen de forma conjunta en iniciativas abiertas, independientes, trans-
parentes y participativas destinadas a mejorar los procesos de distribucién para aumentar
la exposicion efectiva de los usuarios a la mayor diversidad posible de contenidos de los
medios, entre otras finalidades’’. Este enfoque, en el participan la pluralidad de las partes
interesadas, cuenta con el apoyo de varios agentes. Por ejemplo, algunos grupos de la socie-
dad civil han sugerido la creacién de «consejos de redes sociales», instituciones de rendicién
de cuentas conformados por las partes interesadas para la moderacién de contenidos en las
redes sociales. Los consejos tienen como objetivo propiciar foros abiertos, transparentes,
responsables y participativos para abordar los problemas de moderacién de contenidos en
las redes sociales sobre la base de los estdndares internacionales sobre derechos humanos,
y podrian ayudar a establecer buenas pricticas con respecto a la exposicién a la diversidad
de contenidos”'. Ademds, la diversidad disefiada debe considerar no solo el algoritmo, sino
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también el contexto social general donde este se implementa’. De hecho, la exposicion a
la diversidad siempre dependera de la diversidad del contenido disponible en un determi-
nado contexto y, por lo tanto, es variable. Por ejemplo, la variedad de contenido en una
regién de un Estado de la UE que mayoritariamente habla un idioma diferente al nacional
podria no ser comparable con la variedad de contenido disponible en el conjunto del pais.
Cuando la diversidad de contenidos se incrementa en un determinado contexto, este au-
mento deberia reflejarse también en la exposicion a la diversidad.

Los entes reguladores podrian abordar la aplicacion efectiva de la diversidad en los
sistemas de recomendacién algoritmica de las plataformas de varias maneras. La primera,
menos intrusiva, es imponer a la plataforma una obligacién con respecto al resultado y de-
jarla libre para decidir cémo implementarla. La segunda es intervenir en el proceso de im-
plementacidn y establecer (algunos) criterios a través de los cuales el algoritmo debe realizar
la curacién de contenidos. Esta segunda opcidn plantea el interrogante de qué salvaguardas
deben establecerse para evitar una intervencién arbitraria que podria derivar en censura o
en propaganda. Algunos autores han sefialado que podrian surgir problemas similares, por
ejemplo, en el enfoque adoptado en el Cddigo de Pricticas sobre Desinformacién de la
UE’?, que demanda a las plataformas que prioricen el contenido «confiable»”.

Varios gobiernos y actores publicos parecen orientar sus respuestas hacia la primera op-
cién y solicitar a las plataformas que sus algoritmos se adapten a consideraciones de interés
publico. Sin embargo, no estd claro a qué se refieren, cémo se supone que las plataformas
deben hacer operativa esta demanda o cémo los reguladores pueden supervisar y evaluar
los esfuerzos realizados por las plataformas en este sentido. Para encontrar una respuesta
eficiente a estas preguntas, la corregulacién podria encajar mejor que la regulacién. De
hecho, una respuesta de correguladora podria beneficiarse de la informacién que tienen las
empresas, pero que les falta a los reguladores, sobre cémo funcionan los algoritmos y cémo
dar forma a su disefio para lograr los resultados necesarios. Una respuesta en este sentido,
ademds, facilitarfa su aplicacion.

Por otro lado, el acceso desagregado a la curacién de contenidos deberia implementarse
y aplicarse en dos niveles: 7) en términos contractuales y de comportamiento comercial;
y ii) respecto de estandares y protocolos técnicos. La desagregacién podria reflejarse en la
relacién contractual entre las grandes plataformas y los proveedores de curacién de conte-
nidos, que podria contener, al menos, las obligaciones de no fusionar ambos servicios, no
imponer restricciones a la capacidad de los usuarios de usar empresas alternativas para la
provisién de actividades de curacién de contenidos y proporcionar el acceso a terceros en
condiciones justas, razonables y no discriminatorias.

Desde una perspectiva técnica, la desagregacion podria implicar el disefio de servicios
centrales para que sean interoperables (por ejemplo, disefiar las API desde esta perspectiva)
a un precio basado en costes que sean objetivamente justificables. De hecho, para poder
brindar curacién de contenidos en las redes sociales, los terceros deberfan tener acceso a las
API de las plataformas o poder integrar las suyas en estas. En la actualidad, las principales
plataformas de redes sociales tienen sus propias API y brindan acceso a los desarrolladores
de aplicaciones bajo diferentes condiciones, por lo que es razonable creer que la primera



opcién serfa la solucién mds fécil”. Lo que se necesita es, por lo tanto, un grado signi-
ficativo de interoperabilidad. Algunos autores, expertos y organizaciones de la sociedad
civil han avanzado propuestas que van desde la interoperabilidad parcial y unidireccional
hasta la interoperabilidad total del protocolo’®. El establecimiento del grado adecuado de
interoperabilidad que se impondria a las principales plataformas podria seguir siendo una
tarea del regulador, o podria dejarse en manos de la industria para que especificara, por un
lado, alguna forma de supervisién independiente y, por otro, ciertos pardmetros minimos
a respetar’’.

Ademis, la desagregacién podria implicar el diseno de servicios bésicos, de manera que
permitieran gestionar la privacidad, la seguridad y cuestiones técnicas similares de confor-
midad con los marcos legislativos aplicables, asi como con los estdndares técnicos y de la
industria; no retener, retirar, depreciar o cambiar las API de un modo que tuviera un efecto
material adverso en los usuarios, sin ofrecetles el suficiente tiempo para que las consulten
0 que exista una justificacién objetiva para garantizar que los estdndares desarrollados sean
interoperables’®. Esta concepcion de la desagregacion de contenidos parece encajar bien en
el marco de la reciente propuesta de la Comisién Europea para una Ley de Mercados Di-
gitales (LMD). De hecho, este texto exige que las grandes empresas permitan la instalacion
y el uso efectivo de aplicaciones de terceros que interacttien con su sistema operativo’’.

En cuanto a la mejor manera de dar forma y hacer cumplir la desagregacién, debido a
las marcadas asimetrfas de acceso a la informacién que tiene el mercado, la corregulacion
podria volver a ser la mejor opcidén. Una posible solucién serfa incluir la desagregacién y
sus obligaciones relacionadas en cédigos de conducta, que podrian ser redactados de forma
conjunta entre las principales empresas y los reguladores, si bien estos tltimos los apro-
barian y los harfan obligatorios. Recientemente, en el dmbito politico se ha expresado la
preferencia por este tipo de instrumentos. La Comisién Europea ha recurrido a ellos para
tratar de resolver una serie de desafios que golpean duramente a las redes sociales, entre
ellos la desinformacion y del discurso de odio™®. El Informe Furman ha sugerido el desarro-
llo de un Cédigo de Conducta Competitiva, que se aplicaria a las plataformas digitales que
posean una «situacion estratégica en el mercado»®!. La ACCC también solicita a algunas de
ellas que ofrezcan un cédigo de conducta que rija sus relaciones comerciales con las empre-
sas de noticias y los medios de comunicacién®”. El c6digo de conducta tiene que establecer
requisitos minimos que las empresas podrian ampliar. Sin embargo, los entes reguladores
deberfan hacer cumplir esos cédigos en caso de que las empresas no lo hagan voluntaria-
mente; también deberfan tener la capacidad y la experiencia para supervisar y evaluar su
aplicacién. En resumen, el disefio de ambas medidas implica resolver cuestiones técnicas
complejas. La regulacién de la diversidad necesita la implementacién material de su valor
normativo a través de un algoritmo. El acceso desagregado requiere que las plataformas
abran sus API o implementen soluciones similares para que los competidores se conecten
y ejecuten sus algoritmos en la plataforma, y todo esto tiene que suceder protegiendo
adecuadamente los datos de los usuarios y manteniendo altos estindares de seguridad. En
ambos casos, las medidas requieren que los reguladores posean conocimientos técnicos
que podrian no tener internamente, pudiendo implementarse de mejor manera si estos
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entablan un didlogo transparente y fructifero tanto con los departamentos técnicos de las
empresas como con el departamento de politica y regulacién interna.

6.6. COHERENCIA CON LAS NORMAS EXISTENTES QUE SE APLICAN
A LAS CORPORACIONES PROPIETARIAS DE REDES SOCIALES

Las redes sociales estdn sujetas a una serie de reglas diversas dependiendo del 4rea que
estudiemos: algunas se aplican horizontalmente a todos los servicios que brindan (como las
leyes de competencia), mientras que otras se aplican solo a la provisién de servicios especifi-
cos (como las reglas de proteccién de datos, las reglas sobre prevencion del discurso de odio
o sobre la eliminacién de contenidos ilegales). Como las dos medidas propuestas aterrizan
en un espacio regulatorio compartido, este andlisis puede ayudar a los organismos regula-
dores a evaluar su grado de consistencia con la aplicacién de la normativa en vigor a la que
estdn sujetas las redes sociales. Los reguladores deben considerar que imponer a las redes
sociales un cierto grado de diversidad al realizar la curacién de contenidos podria implicar
una obligacién para las empresas de supervisar todo lo que circula en sus plataformas. Esto
podria resultar en una suerte de supervisién general del discurso de los usuarios por parte
de actores privados, lo que constituirfa una flagrante violacién de la libertad de expresion.
Ademds, tal control podria abrir la puerta a la censura o a una influencia cada vez mayor
en el debate pablico. El marco regulatorio actual de la UE proporciona a las plataformas
de alojamiento una exencién de responsabilidad, en la medida en que no interactden de
ninguna manera con el contenido que alojan. Esta exencién de responsabilidad, propor-
cionada por la Directiva de Comercio Electrénico83, se mantiene en la nueva propuesta de
la Comisién para la LSD®. En un escenario en el que se les imponga deberes de vigilancia
a las empresas, puede argumentarse que necesariamente acabardn interactuando con el
contenido, o al menos con parte de él, perdiendo asi su puerto seguro o la exencién de res-
ponsabilidad. Por lo tanto, los organismos reguladores deben considerar las consecuencias
adicionales que esta medida puede acarrear y evaluar si las contrapartidas son compatibles
con los resultados que pretenden lograrse.

Por otro lado, el acceso desagregado a la curacién de contenidos podria no implicar
necesariamente un cambio en el actual régimen de responsabilidad de los intermediarios
para las redes sociales. De hecho, separar la curacién de contenidos del hospedaje y exigir la
posibilidad de que terceros brinden estos servicios en grandes plataformas de redes sociales
no implica ajustar ninguna cuota de diversidad en las fuentes y en los puntos de vista y, por
lo tanto, no requiere la imposicién de una obligacion general de supervisién. Ademds de
eliminar el riesgo de violar los estdndares internacionales de libertad de expresién, también
tiene la ventaja de ser compatible con la propuesta de LSD de la Comisién Europea.

No obstante, si bien el acceso a las API es esencial para que esta medida funcione en la
practica, también deben abordarse cuidadosamente una serie de cuestiones relacionadas.
Debe establecerse un sistema adecuado para garantizar que tanto los grandes actores como
los terceros recopilen, procesen, almacenen y utilicen los datos de los usuarios de acuerdo
con las normas y principios del Reglamento General de Proteccién de Datos (RGPD)%.



Algunos agentes de la sociedad civil han argumentado que el procesamiento debe limitarse
estrictamente a lo necesario para respaldar la interoperabilidad®.

Otros autores han sugerido que, para evitar revelar informacién privada del usuario a
una gran cantidad de proveedores, sus sistemas de curacién de contenidos deben ejecutarse
en la propia infraestructura de la plataforma. Si esta es la que proporciona el alojamiento,
serfa responsable de la experiencia general del usuario®”. La debilidad de esta propuesta es-
triba en que, si las plataformas también siguen siendo las responsables de publicar anuncios
en el contenido elegido, se restringiria la fuente de ganancias a los proveedores de curacion
de contenidos, es decir, a sus competidores potenciales.

Podrian plantearse preocupaciones similares a las subrayadas para la proteccion de da-
tos con respecto a la seguridad. Aqui, la introduccion de intermediarios en la curacién de
contenidos también podria crear incertidumbre sobre la asignacién de responsabilidades y
obligaciones, que deberian disiparse a través de acuerdos contractuales adecuados o, si es
necesario, mediante la intervencion regulatoria.

Finalmente, la implementacién de algoritmos para la curacién de contenidos, indepen-
dientemente de si son utilizados por las grandes plataformas propietarias de redes sociales
o por operadores alternativos, deben cumplir con los estdndares internacionales sobre de-
rechos humanos. En particular, el diseno y despliegue de algoritmos debe respetar los cri-
terios sugeridos por diversas normas y recomendaciones que progresivamente estdn contri-
buyendo a conformar un marco regulatorio para la inteligencia artificial®®. Como minimo,
los actores implicados deben evaluar adecuadamente el impacto potencial del algoritmo en
los derechos fundamentales de los usuarios tanto en la fase de disefio como durante todo el
proceso, asi como desarrollar medidas eficientes para evitar o minimizar cualquier impacto
negativo. Ademds, deben implementarse los recursos adecuados en caso de que se detecte
un impacto negativo y hacer que sean ficilmente accesibles para los usuarios.

Para concluir, cuando se evalda desde este punto de vista la diferencia fundamental
entre las dos soluciones normativas propuestas, parece que la regulacién de la diversidad
podria generar conflictos con el régimen de responsabilidad de las plataformas respecto del
contenido que alojan, circunstancia que no surge en el acceso desagregado. Esto podria ser
una imperfeccion importante de la primera opcién, que los reguladores deberian tener en
cuenta al disenar las medidas a implementar.

6.7. CONSIDERACIONES INSTITUCIONALES

Cada vez hay mds presién para que se regulen las redes sociales, y la atencién se dirige
a una serie de organismos concretos. En este epigrafe se analiza si, y en qué grado, las dos
medidas aqui propuestas requerirfan un nuevo regulador, y cémo un regulador ya existente
y encargado de hacerlas cumplir podria coordinarse con el resto de las entidades con las que
comparte competencias sobre este tipo de plataformas.

La diversidad de los medios de comunicacién ha sido tradicionalmente uno de los ob-
jetivos de este tipo de regulacién; por tanto, esta medida estd en el dmbito competencial
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de dichos reguladores y no requiere la creacién de uno nuevo. Sin embargo, estos deben
coordinarse con los organismos encargados de proteger el derecho de libertad de expresiéon
de las personas, ya que la medida afecta a la exposicién a la diversidad de una manera pa-
ternalista que debe controlarse. Ademds, podria requerirse al menos un grado minimo de
coordinacién con las autoridades de proteccién de datos y de consumidores para garantizar
que sus obligaciones se implementen de manera que cumplan con la regulacién vigente.
En este caso, no parece que sea necesaria la coordinacién con las autoridades de compe-
tencia. La desagregacion de contenidos, por otro lado, es parte de la caja de herramientas
tradicional tanto de los reguladores de telecomunicaciones como de las autoridades de
competencia. Los primeros la han aplicado tradicionalmente ex ante a las grandes platafor-
mas, mientras que los segundos pueden imponerlo ex post a las que abusan de su posicién
de poder. Dado que la medida aqui propuesta debe aplicarse ex ante, los reguladores de
las telecomunicaciones podrian ser las entidades mds indicadas para llevarla a cabo. Una
ventaja adicional serfa que, en la UE, la mayoria de los reguladores de telecomunicaciones
también tratan con el sector de los medios y, por lo tanto, tienen la experiencia necesaria
para abordar los problemas de diversidad de los medios.

La desagregacién debe configurarse y aplicarse de manera que garantice los derechos
de los consumidores, incluidos los de proteccién de datos. Para hacerlo, el regulador debe
buscar el asesoramiento de las autoridades de proteccién de los derechos de estas dos dreas
que cuenten con la experiencia necesaria. Esto podria hacerse en forma de consulta, lo que
permite al regulador analizar el tema desde las diferentes perspectivas relevantes y benefi-
ciarse de la experiencia especifica que este no tiene internamente. Ademds, un acuerdo so-
bre las medias a implementar puede evitar conflictos en la fase de ejecucion, ya que a través
de esta consulta las autoridades llegarfan a una posicién consensuada sobre las infracciones
a imponer en caso de que no se apliquen adecuadamente las medidas acordadas®.

También podria ser necesaria alguna forma de coordinacién con las autoridades de
competencia. En primer lugar, porque las plataformas con poder de control también po-
drian alcanzar una posicién de dominacién y, por lo tanto, su comportamiento podria
ser relevante en virtud del articulo 102 TFUE. En segundo lugar, porque el poder de
control puede traducirse en comportamientos anticompetitivos que las autoridades de
competencia podrian decidir atacar ex post. Una vez mis, los dos reguladores se benefician
sustancialmente de alguna forma de cooperacién a la que conduce una medida acordada,
y esto se traduce también en una mayor seguridad juridica para las empresas a las que se
les impone. De hecho, en el pasado ha habido ejemplos de reglas ex ante que inclufan la
desagregacion de contenidos impuestas a operadores que, sin embargo, fueron acusados de
infringir el articulo 102 del TFUE mientras aplicaban la medida. Un ejemplo de ello es
la situacién que afecté a Deutsche Telekom en el afio 2003: la empresa se vio obligada a
desagregar el bucle local y a aplicar precios mayoristas aprobados por la autoridad alemana
de telecomunicaciones®. Sin embargo, se considerd que los precios al por mayor y al por
menor aprobados constitufan una presion sobre estos, lo que contravenia el articulo 102
del TFUE. Deutsche Telekom argumentd que su decisién se basé en las instrucciones del
regulador y, por lo tanto, que su politica de precios era legal. La Comisién, por su parte,



argumenté que la empresa tenfa un margen discrecional suficiente que le permitia fijar su
propia politica de precios, considerando la conducta como propia y no como una imposi-
cién del regulador. Por lo tanto, dado que la conducta se considerd propia de la empresa,
se aplico la ley de competencia. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea confirmé esta
visién’!. La coordinacién entre los reguladores y las autoridades de competencia mientras
se da forma a las medidas puede mejorar la calidad de la toma de decisiones, brindar mds
seguridad juridica, eliminar duplicaciones innecesarias y garantizar su aplicacién efectiva.

En conclusién, desde una perspectiva institucional, la regulacién de la diversidad estd
mds contenida en el espacio normativo tradicionalmente atribuido a los reguladores de
medios y, por lo tanto, podria requerir una menor coordinacién entre estos dltimos y
otros reguladores. Por el contrario, para ser disefiado y aplicado adecuadamente, el acceso
desagregado a los contenidos podria necesitar un mayor grado de cooperacién entre los di-
ferentes reguladores que se ocupan de las materias afectadas, que van desde la competencia
hasta la proteccién de datos.

Como comentario general a la Parte III, debe tomarse en consideracién que, si bien
cada uno de los referentes y utilizados en esta seccién tiene su propio alcance en la evalua-
cién de las dos propuestas aqui expuestas, existen varios grados en los que estas se superpo-
nen e interactian. Por ejemplo, como se mencioné anteriormente, el enfoque normativo
tiene un impacto en el empoderamiento de los usuarios. La consistencia con las reglas ya
existentes que se aplican a las redes sociales influye en el papel que juega el regulador en
el espacio que comparte con los encargados de hacer cumplir esas reglas. La necesidad de
otras normas complementarias depende de cémo se disene concretamente la medida. Los
organismos reguladores, por lo tanto, no deben analizar estos referentes por separado, sino
considerar las estrechas relaciones que existen entre ellos.

PARTE IV
7. CONCLUSIONES

El proceso masivo de digitalizacién experimentado en las dltimas dos décadas ha au-
mentado enormemente las posibilidades de que las personas generen, compartan y accedan
a contenidos en linea. Si bien esta cantidad cada vez mayor de informacidn estd tedrica-
mente disponible para todos, la capacidad de las personas para acceder a ella y disfrutar
concretamente de su pluralidad y diversidad puede verse fuertemente limitada en los mer-
cados de redes sociales por una serie de factores. Este articulo contribuye a este debate a
través del andlisis de la insuficiente exposicion a la diversidad de contenidos en las redes
sociales, centrdndose en lo que podria ser una de sus principales causas: la forma a través
de la cual los sistemas automatizados que utilizan las plataformas seleccionan el contenido.
También sugiere dos posibles soluciones regulatorias y propone un marco analitico que los
reguladores podrian usar para evaluar la solidez y la eficiencia de cada una de ellas bajo una
serie de referentes.
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La primera solucién es regular la diversidad mediante la imposicién de obligaciones a
los actores con poderes de control. La segunda es separar las actividades de hospedaje de
las actividades de curacién de contenidos y obligar a las grandes plataformas a brindar un
acceso justo, razonable y no discriminatorio a aquellos competidores que quieran brindar
este ultimo servicio en sus plataformas.

Los referentes analizados en el marco analitico se han seleccionado para ayudar a los
organismos reguladores en su evaluacién y para proporcionar informacién de cara a futuras
investigaciones sobre otros elementos que no han sido analizados o han sido analizados
de modo insuficiente. Asi, los puntos de referencia aqui utilizados examinan las medidas
propuestas desde diferentes perspectivas: su contenido, su impacto en los mercados, los
consumidores y los marcos regulatorios existentes, su aplicacién y los desafios relacionados
con los problemas del entorno institucional.

Una conclusion preliminar es que el acceso desagregado a la curacién de contenidos
podria ser una mejor opcién que la regulacién de la diversidad. Con la desagregacion, el
Estado interviene en la dindmica del mercado y se apoya en la sana competencia entre los
actores para asegurar la diversidad; ademds, parece dar una respuesta mds adecuada no
solo al error de mercado en términos de exposicién a la diversidad, sino también a otros
problemas relacionados con redes sociales como la existencia de limitaciones de acceso
al mercado, su alta concentracién, y la falta de alternativas viables para los usuarios. Esta
particularidad podria desempenar un papel importante en la evaluacién de los reguladores.
De hecho, en un nimero cada vez mayor de mercados en linea es posible observar varios
fallos de mercado simultdneos. Como a menudo estos son competencia de diferentes regu-
ladores, cada uno de ellos debe intervenir para asegurar los fines y objetivos de su compe-
tencia; no obstante, a la hora de seleccionar el instrumento adecuado para la intervencién,
los reguladores también debe tener muy en cuenta el impacto que cada uno de ellos puede
tener sobre los objetivos que otros reguladores estan llamados a asegurar en el mismo mer-
cado, y elegir el que facilite, o al menos no entre en conflicto, con esos objetivos. El acceso
desagregado parece ser un buen ejemplo de este enfoque.

Queda por sefalar que, para que esta medida funcione correctamente y no socave los
derechos humanos de los usuarios, es posible que sea necesario resolver algunos desafios
adicionales. Este documento ha tratado de identificarlos y de sefalar que, para poder abor-
darlos adecuadamente, deberfan ser objeto de una mayor investigacién y debate.

Con ese objetivo, serfa fundamental un mejor conocimiento de cémo funcionan los al-
goritmos para la curacion de contenidos a fin de que los reguladores tomen decisiones mds
informadas. Adn existe la necesidad de investigacién adicional, cuyo principal obsticulo
parece ser la falta de acceso a la informacién necesaria para realizarla. Los reguladores tam-
bién podrian desempefiar un papel aqui: por ejemplo, imponiendo a las plataformas y a
los curadores de contenidos una mayor transparencia sobre los sistemas automatizados que
utilizan y, en general, sobre sus modelos comerciales, obligdndolos a proporcionar acceso a
la informaci6n y a los datos necesarios para realizar investigaciones independientes. Tanto
la propuesta de LSD como la de LMD parecen ir en esta direccion. Ademds, los estdndares
técnicos podrian contribuir a hacer que los sistemas automatizados —y, por lo tanto, la



curacién de contenidos— sean mds respetuosos con los derechos humanos y més sensibles
a la exposicion a la diversidad. Con este objetivo, un didlogo continuo entre la industria
y otras partes interesadas probablemente conduciria a mejores resultados tanto para los
usuarios como para la sociedad en su conjunto.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que la regulacién de la diversidad y la desagregacion
del hospedaje y la curacién de contenidos no necesariamente se excluyen entre si. Hay
varias formas de combinarlos, y en diferentes grados. Un escenario idéneo podria ser que
el regulador imponga la desagregacién y, al mismo tiempo, intervenga en los criterios o
estdndares utilizados por los actores para la configuracién de contenido. En este caso, el
resultado final, es decir, la seleccién de contenidos que ven los usuarios, no se deja total-
mente librada al sistema automatizado. Cierto grado de experimentalismo por parte de los
reguladores puede ser bienvenido en este escenario, donde deben considerarse y abordarse
una gran cantidad de factores comerciales y técnicos para lograr y garantizar los objetivos
de interés publico. Sin embargo, los instintos reguladores deben mantenerse bajo control,
por lo que el desarrollo de las intervenciones normativas de los organismos reguladores
debe superar los zest de proporcionalidad y necesidad.

NOTAS

1. En este documento, denominaré «curacién de contenidos» a las medidas tomadas por las redes sociales
que afectan tanto a la disponibilidad, visibilidad y accesibilidad del contenido como a su clasificacién,
promocién, y degradacién. Estas medidas son realizadas por sistemas total o parcialmente automatizados
basados en algoritmos. La curacién de contenidos difiere de la moderacién de contenidos, que general-
mente indica las actividades realizadas por las redes sociales para detectar, identificar y abordar contenido
ilegal o contenido incompatible con sus términos y condiciones. Para una definicién de estos conceptos,
vid. Comisién Europea, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a un
mercado tnico de servicios digitales (Ley de Servicios Digitales) y por el que se modifica la Directiva
2000/31/CE COM/2020/825 final, articulo 2; y Mazzoli y Tambini (2020).

2. Helberger, Karppinen y D’Acunto (2018: 191 ss.).

3. Consejo de Europa, Recommendation CM/Rec (2018)1[1] of the Committee of Ministers to member
States on media pluralism and transparency of media ownership, 2018.

4. Ibid.

5. Pearson, Brand, Archbold y Rane (2001); y Ofcom, Measurement Framework for Media Plurality: Of
com’s Advice to the Secretary of State for Culture, Media and Sport, 2015.

6. Loecherbach, Moeller, Trilling y Atteveldt (2020: 605 ss.); Hoffman, Lutz, Meckel y Ranzini (2015:
1360 ss.); y Ciaglia (2013: 410 ss.).

7. Masini y Van Aelst (2017: 107 ss.); y Baden y Springer (2015: 176 ss.).

8. Algunos autores han identificado un nimero de subdimensiones de la diversidad para facilitar la eva-
luacién desde el punto de vista operativo. Las principales son: diversidad de entidades, diversidad en los
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temas, diversidad en los puntos de vista u en su estructura. Para una visién general sobre este tema, vid.

Loecherbach, Moeller, Trilling y Atteveldt (2020).
9. Centre for Media Pluralism and Media Freedom, Media Pluralism Monitor 2020, 2020.
10. Raejimacekers y Maeseele (2015: 1402 ss.)

11. Algunos autores también han argumentado que la diversidad tal y como se recibe no ha sido sufi-
cientemente considerada por la ley y la politica de medios, y han reclamado que en las investigaciones se
integren otras disciplinas como las ciencias de la comunicacién en la politica de medios. Vid., entre otros,
Helberger (2012 ss.). Mds en general, algunos autores de diferentes dreas de conocimiento han senalado
que la diversidad de la oferta, por si sola, no puede garantizar la diversidad de recepcién o la diversidad
de opciones para las personas. Vid., respectivamente, McQuail (1993: 158 ss.); y Van der Wurft (2004:
215 ss.).

12. Webster (2007: 309 ss.); Napoli (2011: 246 ss.); Karppinen (2013); y Helberger, Karppinen y
D’Acunto (2018).

13. Van der Wurft (2004).

14. Desde la llegada de Internet, el desajuste entre la diversidad de contenido disponible y la exposicién
a su diversidad se ha hecho cada vez mds grave. La digitalizacién y los desarrollos tecnoldgicos han pro-
vocado un cambio sustancial en el escenario: desde una perspectiva puramente cuantitativa, actualmente
tenemos mds diversidad de informacién en linea que nunca. La digitalizacion ha hecho que la creacién
y distribucién de contenidos sea sustancialmente mds ficil, barata y rdpida. Por tanto, al menos en prin-
cipio, la sociedad dispone de contenidos cada vez mds diversos. Sin embargo, es importante senalar que,
si bien el contenido y la informacidén ya no parecen estar sujetos a escasez, la atencién que les podemos
prestar si lo estd. La capacidad de cada persona para dedicar atencién a la informacién disponible en
linea es limitada; por lo tanto, lo que cuenta desde una perspectiva individual no es necesariamente la
diversidad de contenidos disponibles, sino la diversidad de contenido al que cada persona puede acceder
ficilmente o a la que estd efectivamente expuesto. Para una discusién sobre este tema, vid., entre otros,
Wu (2017: 82 ss.); Ksiazek, Kim y Malthouse (2019: 1 ss.); y Naughton (2018: 388 ss.).

15. Algunos autores han argumentado que, en los mercados en linea, el creciente poder de los consumi-
dores para «filtrar» lo que ven debido a los avances tecnoldgicos conduce a un proceso de personalizacién
que reduce su exposicién a una lista mds o menos limitada de temas y perspectivas que es resultado de
propia eleccién. Vid., por ejemplo, Sunstein (2001). Sobre esta misma cuestién, vid., también, Bodd,
Helberger, Eskens y Moller (2019: 206 ss.); y Borgesius Zuiderveen, Trilling, Méller, Bodo, De Vreese
y Helberger (2016).

16. Ofcom, News Consumption in the UK: Main Findings, 2019. Datos similares se pueden encontrar
en el informe del ano 2018 del regulador italiano. Ver: AGCOM, Rapporto sul consumo di informazione,
2018.

17. ACCC, Digital Platforms Inquiry. Final Report, 2019.
18. Reuters Institute for the Study of Journalism, Digital News Report, Oxford University Institute, 2019.
19. Reuters Institute for the Study of Journalism, Digital News Report, Oxford University Institute, 2020.

20. Estas plataformas han cambiado sus politicas para incluir cierta desinformacién sobre la Covid-19
dentro del alcance del contenido «perjudicial» que eliminan. Cf, por ejemplo: Twitter, «COVID-19 mis-
leading information policy», 2020; Facebook, «An Update on Our Work to Keep People Informed and
Limit Misinformation About COVID-19», 2020.



21. Moore y Tambini (2018: 4); ACCC, Digital Platforms Inquiry. Final Report (2019); y Mazzoli y
Tambini (2020).

22. Existe una vasta literatura sobre los sistemas de recomendacién algoritmica utilizados para la curacién
de contenidos. Tradicionalmente, algunos autores distinguen dos métodos bdsicos para producir reco-
mendaciones en el filtrado colaborativo de usuarios. (Shardanand y P. Maes, 1995: 210 ss.) y el filerado
basado en contenido (Foltz y Dumais, 1992: 51 ss.). El filtrado colaborativo se basa en los patrones
de comportamiento y consumo de los usuarios, mientras que el filtrado basado en contenido produce
recomendaciones basadas en caracteristicas compartidas del contenido. El tipo de datos y metadatos
necesarios para cada uno de ellos es diferente: el primero necesita datos de consumo, el segundo necesita
descripciones de metadatos de cada elemento. Ambos sistemas presentan deficiencias que han llevado
a las empresas a udililizar sistemas hibridos (Cacheda, Carneiro, Ferndndez y Formoso, 2011; y Ricci,
Rokach y Shapira, 2015). Para un andlisis mds amplio de esta cuestidn, vid. también Sartor y Loreggia
(2020); y Helberger (2019).

23. Varios autores y profesionales han definido a los proveedores de redes sociales como agregadores
«financiados con anuncios», que brindan servicios «gratuitos» a los consumidores, que valorizan su acti-
vidad a través de anuncios o recopilacién de datos. Vid., por ejemplo, Stasi (2019: 86 ss.); Caffarra, Etro,
Latham y Scott Morton (2020).

24. Algunos estudios demuestran que el contenido més atractivo suele ser lo que Mark Zuckerberg de-
nomina «imite» (Zuckerberg, 2018), que no es otro que aquel mds sensacionalista y provocativo y que
incluye aquellas historias que apelan a nuestros instintos bdsicos y desencadenan nuestro miedo e ira.
Vid., entre otros, Tufekei (2016); Vosoughi, Roy y Aral (2018: 1146 ss.); y The Cairncross Review, A
Sustainable Future for Journalism, 2019.

25. Tufecki (2016).
26. Wu (2017: 4); y Wolfram (2019).
27. ACCC, Digital Platforms Inquiry, Final Report, cit.

28. Cabe sefalar, sin embargo, que las investigaciones empiricas sobre cémo las recomendaciones algo-
ritmicas afectan a la exposicién a la diversidad en las plataformas atn son limitadas debido a la disponi-
bilidad reducida de datos que estas se niegan a compartir con la academia, los organismos reguladores
o la sociedad civil. Sin embargo, varios estudios han mostrado que la exposicién a la diversidad en linea
ha aumentado en los dltimos afios, y no al contrario. Por ejemplo, en un estudio comparativo basado en
datos de encuestas de cuatro paises, Fletcher y Nielsen (2018) llegaron a la conclusién de que, incluso si
uno mira solo las redes sociales, las personas reciben noticias que son mds diversas respecto de sus fuentes.
Al igual que muchos estudios basados en encuestas, puede argumentarse que este adolece de precisién
y confiabilidad limitadas (Scharkow, 2016: 13 ss.). Las medidas de autodenuncia han sido criticadas
recientemente por estar sesgadas hacia noticias actuales y de uso rutinario (Taneja, Wu y Edjerly, 2018:
1792 ss.), asi como por ser particularmente imprecisas cuando las personas acceden noticias via inter-
mediarios (Kalogeropolous, Fletcher y Nielsen, 2019: 583 ss.). Para evitar estos sesgos e inexactitudes,
Scharkow ez al. Analizaron grandes conjuntos de datos de seguimiento del comportamiento de navega-
cién a nivel individual en Alemania, recopilados de forma independiente en 2012 y 2018, y aplicaron un
modelo intermedio de efectos aleatorios (REWB) para identificar los efectos en las redes sociales y otros
intermediarios para la exposicién a las noticias. Argumentan que la exposicién incidental a las noticias,
es decir, la exposicidn a las noticias que los usuarios obtienen sin buscarlas, esto es, simplemente como
parte de su conexidén con la plataforma, es mayor para aquellos usuarios que acceden a los sitios de redes
sociales con mayor frecuencia en un dia determinado. Sin embargo, su investigacién parece centrarse
en la cantidad de exposicion a las noticias, mds que en su diversidad (Scharkow, Mangold y Stier, 2020:
2761 ss.). En cualquier caso, este articulo argumenta que, para evaluar si existe un error del mercado en
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términos de exposicién a la diversidad de contenidos en las redes sociales, el andlisis comparativo no debe
realizarse con la situacién del mercado de hace diez o cinco afos, como argumentan algunos autores,
sino con un mercado presente hipotético donde el contenido se cura de manera neutral o donde un
ntmero suficiente de alternativas para la curacién de contenidos estd disponible para los usuarios y hay
transparencia y suficiente informacién sobre cdmo esta se realiza. Si el error del mercado consiste en los
limites artificiales e intencionales que las plataformas de redes sociales imponen hoy a la exposicién a la
diversidad, el marco de comparacién deberia ser la exposicién a la diversidad en un mercado donde ese
error de mercado se resuelve o internaliza por quienes lo causan.

29. Para una discusién sobre como combinar estos dos tipos de diversidad y crear una dieta algoritmica
diversa, vid. Serensen y Schmidt (2016).

30. Sunstein (2011); y Pariser (2011).

31. Webster (2007); Sorensen y Schmidt (2016); y Harambam, Helberger y van Hoboken (2018).
32. Helberger, Moeller y Vrijenhoek (2020).

33. Reuters Institute, Digital News Report, 2019, cit.

34. ACCC, Digital Platforms Inquiry, cit.

35. Shapiro (2000).

36. Pariser (2011); y Sunstein (2015: 413 ss.).

37. Thorson y Wells (2015: 309 ss.).

38. El fenémeno del comportamiento no auténtico no es marginal. Las grandes plataformas cada vez
le dedican cada vez mds atencién. Por ejemplo, Facebook ha comenzado a publicar informes regulares
sobre el tema. Facebook, February 2021 Coordinated Inauthentic Behaviour Report, 3 marzo de 2021. La
Comisién Europea también le estd dedicando atencion al este fenémeno dentro de su estrategia contra la
desinformacién. Vid. Comisién Europea, Guidance on Strengthening the Code of Practice on Disinforma-
tion, COM (2021) 262 final, 26 de mayo de 2021.

39. Podszun (2019); y Fish y Gal (2020).
40. Comisién Europea, Ley de Servicios Digitales, cit., articulo 29 (2).

41. Forbrukerrddet, Deceived by Design. How Tech Companies Use Dark Patterns to Discourage Us from
Exercising Our Right to Privacy, 2018; Behavioural Insight Team, 7he Behavioural Science of Online Harm
and Manipulation, and What to Do About It, 2019.

42. Ofcom, Online Market Failure and Harms. An Economic Perspective on the Challenges and Opportuni-
ties in Regulating Online Services, 2019.

43. Algunos autores y los organismos reguladores han destacado los desafios relacionados con los incum-
plimientos, los patrones oscuros y el impulso de estos comportamientos. Para una descripcién general
del tema, vid., entre otros, Bar-Gill y Ben-Shahar (2021: 531 ss.); y Competition and Markets Authority,
Online Platforms and Digital Advertising, Market Study Final Report, 1 July 2020; ACCC, Digital Plat-
Jforms Inquiry, cit.

44, Parcu (2029).

45. La Comisién Europea ha reconocido explicitamente este problema y se supone que su reciente pro-
y q
puesta regulatoria para una Ley de Mercados Digitales lo resolverd. Vid. Propuesta de Reglamento del



Parlamento Europeo y del Consejo relativo a un mercado tnico de servicios digitales (Ley de servicios

digitales) y por el que se modifica la Directiva 2000/31/CE COM/2020/825 final, 2020/0374 COD.

46. Varios autores con experiencia en el drea han descrito la existencia de estos desafios en los mercados
digitales. Ver, por ejemplo: Ofcom, Market Failure and Harm, cit. Cremer, de Montjoye y Schweitzer
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thority, Online Platforms and Digital Advertising, cit.

47. Consejo de Europa, Recomendacién CM/Rec (2018) 1, cit.
48. ACCC, Digital Platforms Inquiry, cit.

49. Comisién Europea, Ley de Servicios Digitales, cit., articulo 26. Para una definicién de «grandes
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50. Vid., entre muchos otros, Herndon (2019); y 7he economist (2019).
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52. Alexiadis y de Streel (2020). En su reciente propuesta de Ley de Servicios Digitales, la Comisién
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53. Comisién Europea, Microsoft c. LinkedIn, caso M.8124 [2016].
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