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RESUMEN

La nocidn ilustrada de opinioén publica apelaba a un circuito de comunicacion racional
que enlazaba a los actores (de la esfera publica burguesa primero, de la sociedad civil
después), con las normas vinculantes emanadas de las instancias formales de creacion y
aplicacion de la ley. Este enlace entra en crisis en el siglo XIX, y parece abandonarse
definitivamente con el advenimiento de la sociedad de masas, la expansion de los medios y
la autonomizacion del sistema politico. Sin embargo, en la teoria politica mas contempora-
nea encontramos una nueva reivindicacion de la opinién publica. Este trabajo analiza, en
primer lugar, la recuperaciéon de la opinién publica como mecanismo articulador entre
sociedad civil y sistema politico. Luego se expone la caracterizacion de la opinion publica
como filtro y seleccion de un campo de sentido para la decisién politica. La intencion es
mostrar que, funcionalmente adaptadas a la realidad de las sociedades complejas, ambas
caracterizaciones siguen afirmando una relacion fuerte entre opinién publica y decision
politica legitima.

SUMMARY

The Enlightenment notion of public opinion rested upon a communicative circuit that
connected actors with binding norms arising from legal institutions. These actors came
from the bourgeois public sphere in earlier stages and later, from civil society. This relation
has been perceived as problematic since the XIX century, and seemed on its way to being
abandoned with the arrival of mass society, the expansion of the media and the autonomization
of the political system. Nevertheless, we now find in contemporary political theory, attempts
to recover a renewed conception of public opinion. In this article, we analyze Habermas’
vindication of public opinion as a rearticulation between the political system and civil
society. Then, we focus on Luhmann’s characterization of public opinion as a filter and
sluice of social meaning for political decisions. We want to show that both proposals,
functionally adapted to complex societies, still maintain a strong link between public opinion
and legitimate political decisions.

Desde muy temprano, el pensamiento politico moderno afirmé una relacion
constitutiva entre opinion publica y legalidad legitima. Ubicadas en el plano estric-
tamente normativo, desde la inicial relacion directa entre soberania popular, auto-
determinacion y voluntad general, pasando por las formulaciones mas matizadas
que enlazaban uso publico de la razoén, principio de publicidad y derecho (Kant), se
trataba de afirmar un enlace mas o menos reflexivo, mads o menos argumentado,
entre la generalidad de las conciencias empiricas y la generalidad de la ley. La
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filosofia de los siglos XVIII y XIX sancionara y justificara como institucion nece-
saria del ordenamiento del Estado la idea ilustrada de opinién publica. Como dird
un tedrico desencantado afios mds tarde, el concepto de opinion publica nace del
intento de dar respuesta al problema de la decision valida, no al de la decisién
posible. El supuesto (que en el pensamiento filosofico sera elevado a un plano cada
vez mas abstracto) es que es posible lograr una cierta unidad de la pluralidad de
opiniones empiricas en relacion con los contenidos de la decision juridica guberna-
mental, y que esta posibilidad descansa en ultima instancia en la unidad basica de
la capacidad racional de los sujetos. La idea de opinion publica ilustrada encierra
asi desde su origen la apelacion a un circuito de comunicacion racional que enlaza
a los actores (de la esfera publica burguesa primero, de la sociedad civil después)
con las normas vinculantes emanadas de los circuitos formales de creacion y apli-
cacion del derecho.

La curva descendente en el prestigio de la opinion plblica y en la atribucién
de racionalidad a sus expresiones se inicia muy pronto, cuando se la vuelve a
identificar con el opinar de muchos, con “la accidentalidad del opinar, su ignoran-
cia y extravio, su falso saber y juicio” (Hegel, 1975: 313), o con una expresion de
la temible tirania de las mayorias. Perdida su universalidad (perdida su homogenei-
dad), la opinién piblica ya no puede ser tomada como criterio ultimo de racionali-
dad y validez. Con la presencia de un publico ampliado (universalizacion del sufra-
gio, entrada en la escena publica de sectores antes excluidos, conquistas del movimiento
obrero) la relacion entre racionalidad y opinién publica pierde su garantia objetiva
fundada en la concordancia de intereses en la sociedad. La opinion publica se
transforma paulatinamente en un poder como otros, poder que debe ser limitado y
balanceado. Sin embargo, todavia la critica a la opiniéon piblica asume en ocasio-
nes la forma de una reparacién posible (educacién o ilustracion de la opinidn
publica).

La tematizacion filos6fica de la opinion publica parece expresar su desencanto
definitivo con el diagnéstico de “la transformacion estructural de la esfera publi-
ca”. En realidad, ese reconocimiento del eclipse de la opinion publica ilustrada se
basaba en la ponderacion de una serie de tendencias que venian abriéndose camino
desde principios de siglo: intervencion estatal en &mbitos antes considerados priva-
dos, transferencia de funciones piublicas a asociaciones privadas y penetracion de
los poderes sociales en el ambito estatal, pérdida de centralidad de la familia,
transformaciones en el d&mbito de la subjetividad, etc. Pero sobre todo, y mas alla
de la tradicién del marxismo critico, este eclipse (o transformacion en las visiones
menos pesimistas) recogia una serie de cambios culturales que se enlistaban bajo el
rubro del advenimiento de la “cultura de masas”.

En efecto, la estilizada figura de la esfera publica liberal, escenario de gesta-
cion de la opinidon publica ilustrada se transformaba en esfera de consumo y de
ocio manipulado. El publico de ciudadanos individuales se transformaba en publico
consumidor, la opinién publica se calcaba sobre las pautas de funcionamiento del
mercado y el principio de publicidad kantiano (que conectaba con ¢l uso piblico de
la razén) quedaba degradado bajo la forma de la “publicidad” moderna, fabricada
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mediante técnicas propagandisticas que buscaban provocar antes la sugestion que
el raciocinio.

En el ambito politico estrictamente considerado, la negociacion privada entre
partidos y asociaciones generaba nuevas formas de secreto, nuevos canales de
agregacion de intereses y de insumos para la decision, sustraidos a la publicidad.
Se estabilizan los compromisos temporariamente producidos segun presiones y
contrapresiones, apoyados sobre el equilibrio inestable de constelaciones de poder
en los que también se veia la impronta del mercado. Las nuevas formas de negocia-
cion se interpretarian como predominio y generalizacion del calculo estratégico
entre intereses organizados y como desplazamiento de las viejas formas de elabora-
cion de la opinioén publica y la voluntad colectiva. En sintesis, se desgarraba el
continuo argumentativo entre opinién publica e instancias formalizadas de gesta-
cién de la voluntad colectiva, que la prensa y la deliberacion parlamentaria libera-
les habian pretendido garantizar.

Sin embargo, si los diagndsticos acerca de la cultura de masas y de las trans-
formaciones irreversibles de la democracia parecieron enterrar definitivamente las
pretensiones normativas alguna vez asociadas al concepto de opinidn publica, és-
tas, en lugar de morir, se transfiguraron. Desde hace ya varios afios, la replanteada
discusion sobre la democracia (en ocasion de las llamadas neodemocracias) volvid
a poner en primer término un concepto normativo de opinién publica. El clima
cultural de la época ha cambiado. Por un lado el tema se dibuja ahora en el marco
de una sociedad informatizada. En algunos casos ello parece agravar los rasgos
demoniacos atribuidos en su momento a los medios y a la television. Pero
también se subraya su potencial contradictorio en términos de “desprovincializacion”
de la experiencia, recursos de individuacion, mayor difusion de informacion,
nuevas posibilidades de interaccion entre actores de todo tipo y publicos (Melucci:
1999, Arvitzer: 1999). En segundo lugar, la cuestion se redefine en el marco de una
nueva invocacion a concepciones sustantivas de la democracia que vuelven a subra-
yar la centralidad del concepto de esfera y de opiniéon publica (Cohen y Arato,
1999: 38). Este retorno de la opinion publica en las concepciones sustantivas de la
democracia (ya sea en la forma de ampliacion de los canales de participacion, o
bajo el rétulo de la voz de la sociedad civil, o mas especificamente en torno al
papel de los medios) parece relacionarse con una necesidad de restablecer la fuerza
motivacional de la apelacion a la democracia, de replantear la cuestion de la legiti-
midad del poder politico y en ultima instancia con una vuelta a las raices normati-
vas del Estado de Derecho. En un plano mas tedrico, se puede afirmar que esta
necesidad de replantear el papel de la opinidn publica se relaciona con el reco-
nocimiento de la autonomizacion del sistema politico (Zolo, 1992: 171), los
problemas que ello plantea para un cédigo politico especializado, para los codi-
gos especificos de otros subsistemas, para los publicos especializados y para lo
que todavia puede pensarse como “la voz del publico en general”. En otros
términos, con el desprestigio de la politica ante y a causa de la opinién publica y
con la necesidad de restablecer alguna dignidad para los actores y las actividades
politicas (Minc, 1995).
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Las formulaciones mas contempordneas retomaran, desencanto de por medio,
aquella relacion constitutiva entre opinion publica y poder legal. La cuestion se
formula en términos de la legitimidad de las decisiones vinculantes y de la legali-
dad y de su relacion con las opiniones resultantes de las posiciones de poder de los
actores colectivos (neocorporativismo), del anclaje de aquéllas en el mundo de la
vida cotidiana de la gente (Habermas), o como la relacion entre el funcionamiento
autorreferente del sistema politico y una comunicacién politica que, pese a la
especificidad de su codigo debe seguir haciéndose cargo, o mejor dicho debe ser
capaz de formular, temas caros a la opinidn publica (teoria de sistemas).

En las paginas siguientes, expondremos de forma muy esquematica, dos de
estas revalorizaciones teodricas del papel de la opinion publica en la democracia. La
primera vuelve a definirla como el nicleo de una politica deliberativa y en ltima
instancia como circuito de comunicacién que conecta a la sociedad civil con los
ambitos formalizados de constitucion y expresion de la voluntad politica (parla-
mentos). La segunda, pensada a partir de la diferenciacion sistémica, ubica a la
opinidon politica como filtro y como pantalla del sistema politico. La intuicion es
que para ambas, con una formulaciéon mucho mas compleja y abstracta (que aque-
llas que relacionaban a la opinidén publica con la opinién de un publico), y en un
complejo proceso de esclusas y filtros, la presencia o ausencia de una opinién
publica fuerte y plural sigue siendo un elemento definitorio de la calidad democra-
tica de un Estado de derecho.

LA OPINION PUBLICA Y LA POLITICA DELIBERATIVA

En su ya clasico texto de 1964 Habermas reconstruia el surgimiento de la
esfera publica burguesa y las pretensiones asociadas a la opinion publica alli proce-
sada. En el imaginario ilustrado, esta opinion del publico estaba asociada a la idea
de raciocinio en publico, de convencimiento racional y, explicitamente a la aspira-
cién a racionalizar el poder. También en aquel texto, la caida de esta esfera publica
burguesa y liberal se relacionaba con la transformaciéon de sus condiciones de
posibilidad, sobre todo con el desvanecimiento de los limites entre la sociedad civil
y el estado: la penetracion de intereses privados en la esfera publica transformaba
la discusion racional en demandas y reclamos propagandisticos, la argumentacion
en manipulacion e identificacion.

Sin embargo, la posibilidad de articular legitimidad y deliberacion volveria a
plantearse. En sus ultimas obras, las pretensiones de racionalizar el poder via
deliberaciones juridicamente encuadradas, pero también a través de su reconexion
con una opinioén publica informalmente gestada en la sociedad civil, reaparecen en
el marco de su analisis del Estado de Derecho y de la democracia moderna: “Por
ello, el espacio publico politico, que expresa la quintaesencia de las condiciones
de comunicacion por las cuales una formacion discursiva de la opinién y de la
voluntad de un publico de ciudadanos puede realizarse, constituye el concepto
fundamental de una teoria normativa de la democracia” (Habermas, 1992: 180).
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En este caso, la particular conexion entre facticidad y validez es el punto de
partida. Las dos caras del derecho, la forma en que éste remite por un lado a una
dimensidn coactiva y por otro a una aceptacion racional, retoma en términos estric-
tos el planteo kantiano de la Filosofia del Derecho. En términos mas modernos ello
aparece como la tension entre el ordenamiento positivo que se autolegitima (en la
version positivista o sistémica) y la necesidad de un “anclaje” en los sujetos. “El
derecho obtiene su fuerza vinculante mas bien de la alianza entre la positividad y la
pretension de legitimidad”. En ese sentido, la estrategia de Habermas parece diri-
girse a resolver el problema que 30 afios antes aparecia tematizado como “la con-
tradictoria institucionalizacion del Estado de Derecho” (Habermas, 1981: 116). Es
decir, a “reavivar” la fuerza contenida en la idea de gobierno de la ley. En términos
estrictamente kantianos, el Estado de Derecho aparece como la forma moderna de
la aspiracion a la racionalizacion del poder, y esta racionalizacién encarna en una
practica de autolegislacion institucionalmente diferenciada.

Pero doscientos afios después de Kant, la afirmacion del supuesto de la
autolegislacion debe enfrentarse a un analisis de los mecanismos facticos de ejerci-
cio del poder, y para nuestro tema, a los canales contemporaneos de formacion de
una opinién publica. Por ello, una teoria de la racionalidad comunicativa ya no se
traduce inmediatamente en una teoria normativa del derecho y la moralidad, sino
que debe ofrecer “una guia para reconstruir las redes de formacion de opinién y los
discursos orientados a la decision en los cuales hunde sus raices el ejercicio demo-
cratico legal de gobierno” (Habermas, 1998: 5). La consigna es doble: “tomar en
serio” el ejercicio de poder normado por el derecho y al mismo tiempo ubicar alli
las necesidades de integracion social. El derecho no es, o no es solamente el
“codigo” del sistema legal sino que, a diferencia de otros lenguajes sistémicos
especializados, guarda una relacion privilegiada con el lenguaje ordinario. Y la
capacidad del lenguaje ordinario para traducir “todo de todos los lenguajes” se
traduce a su vez al derecho que, de ese modo, operacionaliza los mensajes de un
modo “conductualmente efectivo” y comunica con los sistemas.

El sistema politico constitucionalmente estructurado es reconocido, segun la
perspectiva sistémica, como subsistema especializado en la produccion de decisio-
nes vinculantes. Por otra parte, la politica es responsable de problemas que con-
ciernen a la sociedad como un todo y ello precisamente por su relacion con el
derecho. Por su constitucion juridica, la politica funcionalmente especificada (es
decir entendida a partir del sistema politico) ain se refiere a problemas sociales
globales: “recupera, a un nivel reflexivo, una integracion social que ningun otro
sistema puede lograr” (Habermas, ibid.: 301).

Por ello, frente al reconocimiento de circuitos informales pero efectivos de
circulacion del poder factico, la pregunta seria ;como hacer para que la circulacion
de poder constitucionalmente normada prevalezca? La respuesta de Habermas pa-
rece dirigirse sobre todo a reforzar la relacion entre poder legal y esfera publica y
su conexion con el “poder comunicativo”. Es decir, a reforzar aquellas conexiones
que hacen posible la produccion de legalidad legitima y que en ultima instancia no
estan a disposicion de la politica...
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El concepto moderno de derecho, que intensifica la tension entre facticidad y
validez encierra la idea democratica (de Rousseau y de Kant): la pretension de
legitimidad por parte del orden legal construido sobre los derechos sélo puede ser
redimida a través de la fuerza integradora de la unién y concurrencia de ciudadanos
libres e iguales. La fuerza integradora de la ley coercitiva yace en el hecho de que
el destinatario individual de las normas legales puede al mismo tiempo entenderse
a si mismo como autor racional de esas normas. Se trata de encontrar pues una
version contemporanea de la idea de autolegislacion, adaptando la cuestion de la
“autorganizacion bajo la ley de hombres libremente asociados” a la realidad de las
sociedades complejas.

La ley no logra su sentido normativo per se, a través de su forma, ni por un
contenido moral a priori, sino que lo recibe a través del procedimiento de legisla-
cién que le otorga legitimidad. Son asi las practicas discursivas y los procesos de
negociacion los lugares de constitucion de esa voluntad racional: en tanto partici-
pantes en discursos racionales, los consociados bajo la ley deben poder examinar si
una norma puesta en cuestion es capaz de suscitar el acuerdo de todos los afecta-
dos. El sistema de derechos estipula precisamente las condiciones bajo las cuales
las formas de comunicacién necesarias para una legislacion autonoma pueden ser
legalmente institucionalizadas. Asi, “la sustancia de los derechos humanos reside
en las condiciones formales para la institucionalizacion de los procesos discursivos
de formacién de la opinidn y la voluntad en los que la soberania popular adquiere
forma practica” (Habermas, ibid.: 89). La soberania popular, en las sociedades com-
plejas, mora entonces en los procedimientos de formacion de la voluntad politica y
en la red informal de comunicacion. La esfera de lo publico es su lugar de encuentro.

Para ello sera necesario reformular en términos comunicativos algunas nocio-
nes clasicas de la teoria democratica, particularmente la idea de soberania popular,
que tendra que desencarnarse de un sujeto, concreta u abstractamente concebido
(pueblo o nacidn) para “licuarse” en un flujo comunicativo. Este flujo comunicati-
vo no so6lo se despoja de su asociacion con una colectividad “fisicamente presente”
sino que reconoce la pluralidad y las diferencias, es decir se disocia de los rasgos
de homogeneidad originalmente asociados a la soberania del pueblo y a la voluntad
general. Por ello la referencia al todo se volvera mas abstracta. La soberania popu-
lar que encarnaba a esa totalidad del pueblo unido y concordante perdera su carne
y su sangre. Su contenido sustantivo. Se volvera un flujo comunicativo que se
autorreproduce, y que a su modo resguarda, ahora en la forma de una moralidad
universal implicita en los procedimientos, las chispas de esa racionalidad y la
pretension de racionalizar el poder. Pero los espiritus tienden a encarnarse. Y esa
soberania parece hallar su morada ahora en la sociedad civil. Esta no es el centro
de una sociedad que ha perdido su centro. En cambio, parece ser el lugar en que
mundo de la vida y sistema se comunican, en el que el trasfondo de la cotidianidad
se expresa y hace llegar su voz a la ciudadela del poder y del dinero.

Es alli donde la deliberacion hallara su morada, y es también alli donde puede
transmutarse en un poder comunicativo que se enfrente a los poderes facticos. Los
procedimientos lograran que la voluntad y la opiniéon que de alli emanen no sean
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salvaje expresion de los corazones ni puro azar estadistico sino resultado razonable
del debate. El escenario argumentativo no instaura o reemplaza al poder, pero
tampoco “se limitard” a controlarlo.

La racionalidad de una decision politica y la validez de la norma vinculante
aparecen ahora ubicadas en el “juego concertado entre la formacion de voluntad
politica institucionalmente constituida y las corrientes de comunicacion espontd-
neas, no dominadas por el poder de una estructura publica no programadas para
la toma de decisiones y en ese sentido no organizadas” (Habermas, 1992: 123).
Esas corrientes de comunicacién espontanea tendran su armazoén o su esqueleto en
la llamada sociedad civil, la que a su vez conecta con el componente societal del
mundo de la vida. Es sobre esta relacion sobre la que debemos detenernos para
tratar de entender a qué alude el adjetivo de “publica” que calificara a la opinién
emergente de estos circuitos.

La distincidn entre sistema y mundo de la vida reaparece ahora formulada en
términos de procesos de comunicacidon autonomos, autorregulados, sostenidos por
organizaciones fluidas, horizontalmente interdependientes y de naturaleza mas inclusiva,
en oposicion a las iniciativas que emanan de organizaciones que intervienen en un
espacio publico dominado por los medios con el fin de movilizar la lealtad, la
buena conducta o el poder de compra de electores, clientes y consumidores. Las
asociaciones plurales de la sociedad civil (separadas y distintas del Estado y del
mercado) son entonces los lugares de generacion de un poder, que en contacto con
las instituciones, se transformara en poder comunicativo.

Habermas no abunda, ni incorpora analisis empiricos acerca de las formas de
argumentacion y formacion de opinion publica en el seno de movimientos sociales,
asociaciones vecinales, publicos interesados etc. Pareciera que las condiciones de
posibilidad de esa praxis comunicativa se localizan precisamente en su conexion
con el mundo de la vida, en los potenciales de aprendizaje logrados evolutivamente,
y en la preservacion o resistencia frente a los imperativos sistémicos. Reconoce
que, en virtud de su estructura anarquica, esta dimension informal de la esfera
publica es “por un lado mas vulnerable (que las esferas publicas formales de los
complejos parlamentarios) a los efectos represivos y excluyentes del poder social
desigualmente distribuido, a la violencia estructural y a la comunicacion sistema-
ticamente distorsionada” (Habermas, 1998: 369). Pero por otro lado tiene la venta-
ja de ser un ambito de comunicacion irrestricto. Es en esta red comunicativa fluida
donde una sociedad secularizada puede manejar reflexivamente su complejidad y
crear una suerte de “solidaridad entre extraios” capaz de conceder simultaneamen-
te a cada quien “el derecho a seguir siendo un extrafio”.

Esta esfera o esferas de lo publico, pensadas ahora como redes informales e
inclusivas, con limites temporales, sociales y materiales fluidos, se desarrollan mas
o menos espontaneamente en el marco de los derechos garantizados constitucional-
mente. Tanto “el publico” como las cuestiones que seran de tratamiento publico son
reclutados de la esfera privada: “Los nucleos de las areas privadas del mundo de la
vida, caracterizadas por la intimidad y por tanto por la proteccién de la publicidad,
estructuran encuentros entre parientes, amigos, relaciones etc., y entretejen las
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historias de vida de los miembros a nivel de estas interacciones simples. La esfera
publica tiene una relaciéon complementaria con esta esfera privada, de la cual el
publico, como portador de la esfera publica, es reclutado™ (ibid.: 370).

Sin embargo, se trata de un mundo de la vida racionalizado, que ha adquirido
un alto grado de reflexividad y de diferenciacion. La reivindicacion de una cultura
politica liberal e igualitaria, el énfasis en la resolucion consensuada y la posibili-
dad de normas universalmente vinculantes parecen servir a Habermas como linea
de defensa ilustrada frente a una reivindicacién del mundo de la vida interpretado
en términos de un “comunitarismo primitivo”. Los nuevos movimientos sociales,
asi como algunas expresiones de formas tradicionales de vida, tienen un lado
defensivo que, a su modo, trata de preservar “la infraestructura comunicativa del
mundo de la vida”. Sin embargo, ante el peligro de eclosion del particularismo y la
diferencia, la contribuciéon al mantenimiento del espacio publico, la voluntad o
posibilidad de canalizar las demandas a través de las deliberacion de la institucio-
nes democraticas y la disposicion a asumir una forma autorizada en las decisiones
formales distinguiria a los nucleos de resistencia legitimos de los movimientos
populistas (tan modernos como antidemocraticos): “So6lo en una sociedad que haya
superado los confines de la division de clases y que se haya sacudido el peso
milenario de la estratificacion y la explotacion, puede desarrollarse plenamente el
potencial de un pluralismo cultural libre de trabas...” (ibid.: 332).

La esfera publica informal es entonces basicamente caracterizada como un
“sistema de censores” no especializado pero altamente sensible a los problemas de
la sociedad como un todo. Debe ser capaz no sélo de hacer sonar las alarmas, sino
de tematizar los problemas, de capturar la atencion e influir en la decision, de modo de
ser capaz de generar “opinion publica” u “opiniones publicas” tematicamente agrupa-
das. En ese sentido, la opinién publica recupera las notas originales de su génesis
ilustrada: su rasgo definitorio no es su representatividad en términos estadisticos,
ni su ‘“generalidad” sino la calidad argumentativa del proceso de formacion, es
decir la calidad del procedimiento de razonamiento piblico que la genera.

Los procesos de entendimiento intersubjetivo tienen lugar tanto en la red
comunicativa de las esferas publicas informales como en los procedimientos demo-
craticos institucionalizados. S6lo que las deliberaciones institucionalizadas en los
organos parlamentarios y judiciales, comisiones especiales, etc., estan orientadas a
la decision (y a la accién), mientras que las que tienen lugar en la esfera publica
informal no lo estan. “Solo el sistema politico puede actuar” (la opinién publica
transformada en poder comunicativo no “gobierna” por si misma, aunque orienta la
utilizacion de poder administrativo en direcciones especificas).

Asi, la formacién procedimentalmente correcta de la opinion y de la voluntad
en principio estd abierta a la tematizacion de todo tipo de cuestiones, aunque no
todo tema legitimo de la discusion publica sea objeto de regulacion politica. En
principio, aunque obviamente existe una limitacion de competencia y de poderes,
no hay o no deberia haber una clausura en relacion a los temas, es decir no hay o
no deberia haber una agenda prefijada y limitada, sino permanentemente abierta a
los insumos que provienen de la esfera publica informal.
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El poder comunicativamente generado no sustituye al poder administrativo
sino que influye sobre él. Un poder delimitado o acotado por el marco juridico
formal no puede prescindir de razones normativas (la legitimidad de la legalidad).
El flujo comunicativo autorreferente gestado a partir de esta pluralidad de publicos
descubre o impone temas, aporta razones y argumentos que seran los que, en
ultima instancia racionalicen (o deslegitimen) las decisiones administrativas. El
poder comunicativo, que se gesta a través del circuito legitimo que surge de esta
periferia informal, atraviesa las compuertas de los procedimientos democratico-
constitucionales, llega a las cortes y parlamentos y contrabalancea el poder social
de las estructuras de intermediacion y la peligrosa autonomizacion del poder admi-
nistrativo.

La intencion es aqui reconducir las instituciones politico-juridicas basicas del
Estado democratico de Derecho a sus fundamentos racionales. El sentido parece
ser el de reavivar su fuerza motivadora. “Si ciudadanos racionales describieran sus
practicas a través de categorias empiristas, no obtendrian de alli razones suficientes
para observar las reglas de juego democraticas. Una teoria justificatoria no deberia
suprimir el sentido genuinamente normativo de la comprension intuitiva de la de-
mocracia” (ibid.: 336).

La opinién publica no es ya, en esta version, la expresion de la racionalidad
del publico ciudadano. Pero tampoco es la agregacion estadistica de opiniones
individuales, expresion contingente de algo efimero, o sintoma de la volubilidad de
un individualismo sin arraigo. Conserva (porque las asociaciones de la sociedad
civil y las instituciones del Estado de Derecho no sélo lo permiten sino que lo
garantizan) el principio de la orientacién hacia el entendimiento que funda su
pretension de razonabilidad. Y ello le permite ser soporte de integracion social,
puente entre la opinion individual y la voluntad colectiva, y sobre todo, ser el canal
por el cual los motivos y razones de la vida en el mundo de la vida pueden hacer
escuchar su voz en un sistema politico cuyas decisiones vinculantes deben seguir
haciéndose cargo de los problemas de la sociedad como un todo.

LA OPINION PUBLICA: CONSTRUCCION DE TEMAS Y LIMITACION DE
LO POSIBLE

Pero hay otras formas de conectar opinién publica y decision politica razona-
ble. Segin Luhmann, la opinién publica nace como “contingencia politica sustantivada,
como un sustantivo al cual se le confia la solucion de reducir la multiplicidad
subjetiva de lo politica y juridicamente posible” (Luhmann, 1980: 87). El concepto
de opinién publica se redefine entonces a partir del problema (reduccion de la
contingencia) y de su ambito, la comunicacidn politica. Lo politica y juridicamente
posible es contingente, debe ser reducido y esta reduccion opera a nivel de una
comunicacién que se estructura en torno a temas. Los temas reducen o limitan el
abanico de lo politicamente posible y canalizan el potencial escaso de atencién
consciente.
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Estos “temas” son definidos como complejos indeterminados de sentido, sus-
ceptibles de desarrollo, en torno a los cuales se puede discutir y gestar consenso o
disenso, es decir opiniones comunes o diferentes (ibid.: 93). Aun antes que las
opiniones, son los temas los que estructuran los procesos de comunicacion. La
distincion entre “tema” y “opinidon” resulta crucial en el contexto y s6lo asi cobra
sentido hablar de consenso o de disenso. La reduccion de la complejidad de los
procesos de comunicacion que la “opinion publica” lleva a cabo ocurre entonces a
nivel de los temas y no de las opiniones, depende de la capacidad de los temas para
estructurar el proceso de comunicacion.

“El problema no consiste entonces en la generalizacién del contenido de las
opiniones individuales en formulas generales, aceptables por cualquier persona
dotada de razdn, sino en la adaptacion de la estructura de los temas de la
comunicacion politica a las necesidades decisionales de la sociedad y de su
sistema politico” (ibid.: 93). Formacion de temas y decisiones politicas son al
mismo tiempo diferenciados y puestas en relacion a través de la distincion
entre reglas de atencion y reglas de decision. Las reglas de atencion regulan,
por asi decir, el flujo y concentracion de un bien escaso, la atencién, y guian la
construccion o formaciéon de temas politicos. Las reglas de decision guian la
formacion de la opinién y los procedimientos para la toma de decisiones razo-
nables y correctas. Las reglas de atencién suponen un primer “filtro” que es
condicion del proceso de comunicacion. No determinan directamente el conte-
nido de las opiniones sino, sobre todo, capturan la atencion, logran que algo se
convierta en “tema”. Asi, la amenaza a la vigencia de valores priorizados en deter-
minada coyuntura, los sintomas de crisis, los signos de éxito politico, el estatuto de
los emisores, la novedad de los acontecimientos, el dafio emergente, son condicio-
nes de posibilidad de surgimiento de los temas. “De este modo, la estructura del
sistema politico regula la opinidén publica, sin determinarla de manera estable”
(ibid.: 96).

En la perspectiva de Luhmann, de una sociedad sin centro y de un subsistema
politico que despliega una variedad de mecanismos, la opinion publica esta por un
lado, adaptada a las necesidades decisionales del sistema politico, pero, por otro
lado, “asume la funcion de mecanismo guia del sistema politico, que no determina
el ejercicio del dominio ni la formacion de las opiniones, pero que establece los
limites de lo que es posible vez por vez” (ibid.: 97).

Asi, si los temas son la estructura del proceso de comunicacion politica, éstos
establecen el universo de sentido de las experiencias y conductas, opiniones y
decisiones de la politica. Vistos desde el sistema politico reducen la complejidad
amenazadora del ambiente, preseleccionando el ambito de lo posible. Al mismo
tiempo reducen la discrecionalidad del gobierno refiriéndolo a un campo concreto
de decisiones con sentido. Los problemas de sentido anteceden a los de validez o
de legitimidad. Asi, “la opinioén publica no puede dominar y ni siquiera sustituir al
detentador del poder. No le puede prescribir el modo con el cual ¢l debe ejercer el
poder. Su relacion con el ejercicio del poder no es una relacion de causa y efecto,
sino de estructura y proceso. Su funcion no consiste en lograr afirmar la voluntad
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—Ila voluntad popular, esa ficcion del pensamiento causal simplista— sino en
ordenar operaciones de seleccion”.

El publico encontrara su “topos” por un lado en la diferenciacion tripartita del
sistema politico (administracion, sistema de partidos y publico) y en otro sentido,
en el marco de la dicotomia gobierno-oposicion, como tercero incluido. En ambos
casos (tal vez sdlo analiticamente distinguibles) funciona como “observador” o
mejor dicho como espejo donde el observador (el sistema politico) se observa.

El publico y la opinién publica permiten observar como observan los observa-
dores: “En cualquier acontecimiento uno no se ve a si mismo en el espejo sino solo
el gesto que compone para el espejo. Pero también ve otras personas, grupos,
partidos, que actian frente al espejo. El espejo hace posible una observacion de los
observadores.” La opinidon publica “rompe” la autorreferencia del sistema politico
y hace que la politica vuelva sobre si misma tomando la referencia de los otros y
construyendo asi una imagen de los limites de sus posibilidades de accion
(Luhmann, 1993: 214). En ese sentido, el publico y la opinién publica vuelven a
tener un papel central tanto en la definiciéon como en la conservacion de la demo-
cracia, en tanto ésta se relacionara con la capacidad de auto-observacion del siste-
ma politico.

El modelo de funcionamiento de la opinioén publica se desliga completamente
del funcionamiento de la interaccidon cotidiana. Esta separacion se funda, en un
nivel general, en la distincion entre sistemas de sociedad y sistemas de interaccion.
Asi, ni la distribucion de la atencidn, ni el ordenamiento secuencial, ni la participa-
cion real o la version simbolicamente compendiada de lo ausente, son limitaciones
que operen en la opinién publica cuando ésta es analizada a nivel de sistema de
sociedad. Y lo que resulta mas importante, si bien el nivel de abstraccion en la
constitucion de los temas permite su traslado de un contexto a otro, no hay “con-
tinuidad” ni deberia haberla (en el sentido de que ello apuntaria a una
“desdiferenciacion”) entre mundo de la vida y opinion publica como estructura de
la comunicacion politica.

La idea de opinion publica también se desliga del consenso y plantea el pro-
blema en un nivel anterior: ;consenso o disenso en torno a qué? Asi, la estructuracion
de los temas y las reglas de atencion seran los problemas centrales de la opinién
publica, problemas anteriores al del consenso. El énfasis en el consenso en el
tratamiento de la opinion publica, presuponia que: a) los temas se imponian por su
idoneidad para la argumentacion racional (supuesto de racionalidad), b) que habia
temas directamente de “interés comun”, que afectaban a la totalidad de los ciuda-
danos qua ciudadanos (division objetiva entre interés particular e interés general) o
¢) que existian temas que, al ser materia de decisién colectivamente vinculante
movilizaban la atencion general (confusion entre reglas de atencion y reglas de
decision).

Luhmann afirma en cambio la prioridad de los temas sobre el consenso (prio-
ridad logica y temporal), en otras palabras, la prioridad de la cuestién del sentido
sobre las cuestiones de validez. La “razonabilidad” del contenido de la decision
parece estar dado por la referencia al tema, que supone una primera seleccion de la
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contingencia de lo juridica y politicamente posible. Una vez estructurada la comu-
nicacidon en torno a temas, tiene sentido hablar de consenso o disenso.

Luhmann parece afirmar que el debate razonado e informado no basta para
garantizar el contenido de la decision racional correcta. Es decir, el supuesto es que
puede haber diferentes opiniones racionales sobre el contenido de una decision y
que la discusidon no garantiza ni el consenso ni el triunfo de la opiniéon mas racio-
nal. Afirmar el consenso como legitimante de la decisidon parece dejar en la sombra
la racionalidad limitada de los participantes y los riesgos implicitos en la comple-
jidad. El tema institucionalizado es el referente de la decision, la condiciona pero
no la determina ni la controla, parece s6lo “orientarla” hacia un campo con sentido
No hay en este caso ni causacion ni control de la decisién en sentido estricto sino
s6lo delimitacion de un campo de sentido y de posibilidades, que fundamenta una
pretension de “razonabilidad”. Esta razonabilidad estd dada por la estructuracion
del tema. A partir de aqui, la pluralidad de opiniones (acotadas por el tema) ponen
de manifiesto la pluralidad de los puntos de vista, de las perspectivas especializa-
das, etc., y la decision, que necesariamente dejard de lado alguna perspectiva u
opinidn, dejard también en el campo de visibilidad y en el horizonte de posibilidad
las alternativas, la posibilidad de que “las cosas fueran de otra manera”.

A un nivel mas concreto, la opinidon piblica parece tener una funcién mas
definitoria en el contexto del Estado de Bienestar. Por un lado, esta figura estatal
representd la inclusién de toda la poblacién en el subsistema politico. Por otro esta
inclusion “abrid” el sistema politico a todo tema politizable, dibujando perma-
nentemente el riesgo de una “sobrecarga” de la politica. El diagnéstico de la sobre-
carga del sistema politico (no fracaso del Estado) se basa en dos preguntas basicas:
hasta qué punto los problemas de otros subsistemas se resuelven con decisiones
vinculantes, es decir a través de prestaciones del sistema politico. Y en funcion de
ello, ;qué se puede razonablemente esperar de la politica y del derecho?, ;integra-
cion social, sentido de pertenencia, resoluciéon de los problemas de todos los
subsistemas?

La respuesta de Luhmann no se limita a la “descarga” del Estado. En primer
lugar, a nivel tedrico, la salida remite a un mayor grado de reflexion del sistema
politico, a una vuelta sobre si mismo para evaluar sus posibilidades. La teoria
politica fuerza una reflexion sobre lo que el sistema politico puede esperar de la
moderna sociedad como tal: “Y una conciencia de la responsabilidad politica
puede surgir solo cuando uno se da cuenta de que a esta pregunta uno no puede
simplemente responder ‘todo’ ” (Luhmann, 1993: 216).

En Habermas, la tension weberiana entre ciencia y politica, entre causas y
valores, entre necesidad y libertad, aparecia mediada por la figura de la opinion
publica, que como voz de la sociedad civil traia los contenidos surgidos del mundo
de la vida y de las interacciones cotidianas y los ponia en relacion con las opciones
politicas y con los calculos de factibilidad (l6gica de los sistemas). En Luhmann el
problema reaparece, pero no como interaccién entre técnica, politica y opinién
publica, sino como una especie de reflexion del sistema politico sobre si mismo.
En su perspectiva, la opcion tecnocratica, la idea de una determinacion fundada
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cientificamente fuera del ambito de la politica ha quedado superada. Ni tecnologia
social sin valoraciones, ni valores que por si solos no ofrecen orientacion politica.
Luhmann parece proponer un tipo de reflexion politica que no se agote ni en la
exhortacion bienintencionada ni en el auxilio técnico, sino que se interrogue sobre
las posibilidades de la politica en el horizonte de la sociedad actual. Un tipo de
teoria que se inserte en una posicion de responsabilidad politica, que mantuviera
abiertas alternativas y abarcara distintas opciones.

En esta propuesta de “autorreflexion” del sistema politico, el publico y la
opinién publica juegan un papel destacado en términos de diferenciacion y obser-
vacion. La actividad del publico se relaciona con las opciones, con la dindmica del
juego gobierno-oposicion, asi como la responsabilidad politica y la capacidad de
respuesta y resolucion de problemas son evaluadas por una opinién publica que
finalmente decide en la eleccion. “La forma y manera en que deviene posible la
oposicion politica decide la libertad de la eleccion politica. De ahi depende tam-
bién la posibilidad de atribuir al publico un papel activo propio en los aconteci-
mientos politicos. Cuando nada se somete a eleccion, o cuando lo que se somete
apenas se diferencia entre si, disminuye la importancia y el interés en la participa-
cidn politica activa, o bien ésta busca vias de expresion fuera de la eleccion politi-
ca” (Luhmann, 1993: 243).

Ubicados en el sistema politico y no en la sociedad civil, separados de la idea
de “consenso fuerte”, no identificados con la idea de argumentacion racional,
independizados de toda funcién de validacion, y sobre todo explicitamente desaco-
plados de la decision, el publico y la opinién publica siguen, a pesar de todo o tal
vez precisamente por esta readaptacion funcional, jugando un papel central en la
definicion de la democracia. Si democracia es definida como “division en la cima
entre gobierno-oposicion”, o como “la capacidad de observarse mutuamente en el
sistema politico”, ptiblico y opinioén piiblica resultan indispensables para el juego
de esa division y para los respectivos procesos de auto-observacion.

Finalmente si la decisiéon supone seleccionar o seleccionar significa decidir
sobre lo que queda fuera, la opinion publica, en su desacoplamiento de la decision,
es también la forma en la que las otras opciones, las alternativas, etc. aparecen
dibujadas en el horizonte de lo posible. Son de algin modo mantenidas por la
opinidén publica, segun una logica diferente de la de la decision. Estan ahi para
recordar que las cosas podrian ser de otra manera.

DEMOCRACIA Y OPINION PUBLICA

Si el advenimiento de la sociedad de masas puso en crisis el ideal ilustrado de
opinidn publica, obligando a sucesivas redefiniciones, para algunas posiciones el
transito a lo que se da en llamar sociedad de los medios representd el colapso
definitivo de ese ideal cuando no, directamente, la realizacion del espanto. La
omnipotencia de los medios de comunicacién, la tirania de la opinién publica, la
mercadotecnia politica, etc. son términos que parecen aludir no sélo a la fragilidad
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de la imagen de una comunidad ilustrada que argumenta sino también, paraddjica-
mente, a los resultados desmesurados de la vigencia del principio de publicidad.
Habermas y Luhmann (cada uno a su modo), rescataban tanto una relacidon fuerte
entre decision legitima y opinion publica (en el campo de la validez o en el campo
del sentido), como una articulacion indispensable entre opinioén publica y democra-
cia. Para otras posturas, en cambio, las tensiones entre democracia y opinion publi-
ca sOlo pueden terminar en catastrofe. Estariamos en presencia de cambios irrever-
sibles que imposibilitarian la recuperacion de toda sustancia normativa: el apego al
derecho entendido no sélo como respeto a la legalidad sino como sensibilidad
ético-politica se habria visto desplazado por puras consideraciones tacticas, de
mero impacto publico, liquidando el caracter juridico del espacio publico (Ferry,
1992). Para otros, la omnipotencia mediatica estaria conduciendo a una democracia
de nuevo tipo, democracia de la opinién publica, caprichosa, oportunista, anarquica
y protopopulista (Minc, 1995).

Tal vez con una nocidon menos exorbitante de espacio publico y de opinion
publica las cosas puedan ser vistas de otra manera. En principio, hemos visto como
en las dos concepciones analizadas, la idea de opinidn publica se separa definitiva-
mente de la idea de comunidad. No es que el caracter publico pierda su referencia
a cuestiones comunes y generales, sino que esta referencia ya no puede ser inter-
pretada ni en términos de pertenencia colectiva ni de centro de autorreflexion de la
sociedad. No hay cuestiones comunes y generales predefinidas, sino que éstas
llegan a ser tales a través de su aparicion en la arena publica. Llegan a ser tema de
la opinién publica por su forma de procesamiento en la comunicacion politica y a
las formas de captar la atencion de un publico o publicos mas amplios.

Esta referencia a la capacidad de movilizar la atencién no contradice necesa-
riamente el marco juridico de la decision. Pensar en términos de una circulacion de
comunicacion en la cual el derecho desempeia el papel central de orientador del
calculo social, elemento de estructuracion y seleccion de temas, abre en cambio
otras oportunidades. Nos permite ir mas alla de la alternativa “o apego al derecho
o sensibilidad a la opinion publica ”, es decir, mas alla de la alternativa “legalidad
o politica”.

Por otra parte, el imperativo de la publicidad del ejercicio del poder politico,
aun separandose de la idea fuerte de una constitucion intersubjetiva capaz de gene-
rar saber valido y motivos de atencion deliberada, mantiene vivo su sentido de
“yolver visible y manifiesto” (en oposicion al designio oculto o secreto) dicho
ejercicio. Es decir, la construccion y procesamiento de opinién publica, ya no
remite tanto a la construccion de consenso sino a la publicidad de los actos, a la
circulacién y atencion a la informacion y a la posibilidad de que puedan darse
opiniones plurales en torno a temas que movilizan la atencion.

Todo ello obliga a tener en cuenta un analisis fenoménico de la politica (cuél
es el grado de visibilidad, como se construyen los temas, como se describen las
premisas, y finalmente como se constituye el juicio reflexivo del espectador y del
analista). El principio de argumentacion, tomado en el sentido mas médico de las
condiciones de enunciacion de la retdrica politica y la fundamentacion legal, la
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legalidad como marco no negociable de vez en vez y la posibilidad de control y
responsabilidad ante un publico siguen estando asociadas a la idea de espacio y de
opinién publica a la altura de las sociedades complejas.

Tal vez la consideracion filosofica de la opinidon publica la haya desvinculado
definitivamente del supuesto de racionalidad en sentido fuerte, asi como de su
adhesion a un sujeto soberano (pueblo o publico). Seguramente la decision politica
ya no puede (ni debe) derivar su legitimidad del hecho de ser su cabal expresion.
Pero sigue conservando mucho, tal vez todo lo que puede, de su relacion constitu-
tiva con el poder legalmente ejercido.
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