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SUMARIO: I. Con si de ra cio nes ge ne ra les. II. La le gi ti mi -
dad. III. Opi nión pú bli ca. IV. Pro pues tas. V. Con clu sio -

nes. VI. Bi blio gra fía.

I. CONSIDERACIONES GENERALES

1. El plan teo

El título de esta aportación sugiere inmediatamente dos preguntas: ¿dónde
reside realmente el poder? y ¿cómo se conserva el poder?

Anti ci po, en ton ces, las res pues tas: la go ber na bi li dad, tér mi no que es tá 
tan car ga do de ex pec ta ti vas co mo su opues to, la in go ber na bi li dad, de im -
pli can cias ne ga ti vas,1 tie ne re la ción con la po si bi li dad con cre ta de con ju -
gar la le gi ti mi dad de ori gen y de ejer ci cio; la sol ven cia fis cal del Esta do
pa ra aten der re cla mos so cia les y el con sen so de la opi nión pú bli ca.

En la de mo cra cia de la era de la in for ma ción o in fo cra cia, el po der no
re si de ex clu si va men te en la au to ri dad, pe ro és ta de be ser cons cien te de
que, den tro de sus po si bi li da des, la go ber na bi li dad y la con ser va ción del
po der re si de, en ton ces, en la ca pa ci dad de en tre te jer esos ele men tos.

Va la dés acla ra que:

...una for ma apa ren te de le gi ti mi dad es la que re sul ta de la adap ta ción a los re -
que ri mien tos de los me dios, a tra vés de los cua les se re ci be una suer te de
acep ta ción ge ne ral. Ésta se ría la con clu sión na tu ral de acep tar la te sis de la so -
be ra nía com par ti da sus ten ta da por Minc. Es in dis pen sa ble te ner en cuen ta el
efec to de los me dios so bre las ins ti tu cio nes po lí ti cas, pero de ahí a su po ner
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que la opi nión pú bli ca ocu pa ya —o lo hará en el fu tu ro— el lu gar de los sis te -
mas re pre sen ta ti vos, me dia la dis tan cia que hay en tre la moda tran si to ria y la
rea li dad du ra de ra. El ries go de las ge ne ra li za cio nes ter mi nan tes está en con -
fun dir ras gos con esen cias. El fin de la his to ria de Fu ku ya ma se pa re ce mu cho
al “fin de la de mo cra cia” de Minc.2

La ad ver ten cia del maes tro me xi ca no es co rrec ta. El ries go, sin em -
bar go, re si de en que se pue de con fun dir lo esen cial con lo con tin gen te si
no se ha cen las con cep tua li za cio nes adecuadas.

Es nues tro ob je ti vo, en ton ces, con cen trar nos en un as pec to de la go -
bernabi li dad: aquél que es tá vin cu la do con el con sen so. Sos ten dre mos
la te sis de que le gi ti mi dad y opi nión pú bli ca son no cio nes dis tin tas y
que, aun que es tán su je tas a fuer tes in fluen cias re cí pro cas, no pue den
ser con fun di das. Ambas se re la cio nan con la acep ta ción de la au to ri dad, 
pe ro en mo do al gu no pue den ser in ter cam bia das. Los me dios de co mu ni -
ca ción de ben te ner ple na li ber tad pa ra cri ti car ácidamen te la ges tión de un 
go bier no o pa ra su ge rir cam bios, pe ro nun ca la fuer za de los me dios pue -
de ser fun da men to su fi cien te pa ra brin dar o res tar le gi ti mi dad a una ges -
tión po lí ti ca. Los me dios brin dan con sen so, pe ro no le gi ti mi dad.

2. La era del po der di fu so

En las de mo cra cias, co mo to dos sa be mos, el po der es tá dis tri bui do en
ór ga nos es ta ta les y, en par ti cu lar, en los sis te mas pre si den cia lis tas, tien -
de a es tar con cen tra do emi nen te men te en los pre si den tes, ca da vez más
pro cli ves a go ber nar con me di das de emer gen cia, sean de cre tos de ne ce -
si dad y ur gen cia (de cre tos le yes) o me dian te de le ga cio nes le gis la ti vas,
con clara tendencia a pasar por alto la división de poderes.

Pe ro se ría tan só lo una ilu sión pen sar que el po der pue de en con trar se
prin ci pal men te en las au to ri da des po lí ti cas y en los ór ga nos que las
Cons ti tu cio nes crea ron pa ra ca na li zar lo. El po der, en las de mo cra cias
mo der nas, es tá fuer te men te con di cio na do por fac to res eco nó mi cos y me -
diá ti cos. Es di fí cil ima gi nar en la ac tua li dad su ejer ci cio al mar gen de la
uti li za ción de los me dios de co mu ni ca ción. En el mes de ma yo de 2003,
dio la vuel ta al mun do una fo to gra fía, to ma da por la agen cia Reu ters,
que mues tra al pre si den te de los Esta dos Uni dos, Geor ge W. Bush, a
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bor do del por taa vio nes nor tea me ri ca no “Abraham Lin coln”, uno de los
sím bo los del po de río mi li tar, que aca ba ba de re gre sar del Gol fo Pér si co.
Bush, ata via do en ro pa de com ba te y ro dea do por ver da de ros mi li ta res
que com po nían la tri pu la ción de la na ve, anun ció, ca te gó ri ca men te, que
“ter mi na ron los com ba tes y la ba ta lla de Irak es una vic to ria en la gue rra
con tra el te rro ris mo, que co men zó el 11 de sep tiem bre de 2001”. To dos
sa be mos que los com ba tes es tán le jos de ha ber fi na li za do pe ro, en ese
mo men to, la ima gen de un presidente firme, con voz de mando,
anunciando la victoria a bordo de un poderoso buque de guerra, sirvió al
gobierno de la potencia mundial para fortalecer su autoridad.

Esa re la ción au to ri dad-me dios de co mu ni ca ción, que os ci la en tre la
sim bio sis y la ten sión, sin em bar go, con lle va tam bién el ries go de que
la au to ri dad po lí ti ca que de, a la lar ga, a mer ced de fac to res con di cio nan tes 
tan fuer tes que pue den ani qui lar el po der po lí ti co. Admi tá mos lo, más allá
de las uto pías, es pe li gro so con ce bir un mun do sin au to ri da des po lí ti cas.
Al mis mo tiem po, sur ge otra in quie tud: ¿es po si ble re crear un es pa cio
pa ra la opi nión pú bli ca al mar gen de los me dios de co mu ni ca ción? Si la
de mo cra cia es un ré gi men de opi nión, ¿cuán efi caz es la opi nión pa ra te -
ner im pac to en la re pre sen ta ción?

El de sa fío po lí ti co ac tual es, pues, ma yúscu lo: de be ha llar se la for ma
de ar ti cu lar un es pa cio don de el po der po lí ti co pue da so bre vi vir, aun ba -
jo un muy fuer te y ne ce sa rio con trol de la opi nión pú bli ca y de los me -
dios de co mu ni ca ción; don de, tam bién, los mass me dia y la li ber tad de
ex pre sión y de in for ma ción ten gan el más am plio cam po pa ra de sa rro -
llar se, sin que pue da jus ti fi car se lí mi te al gu no a su ac cio nar en aras a
tutelar aquel po der po lí ti co; y don de la opi nión pú bli ca ten ga ca pa ci dad de 
for mar se li bre men te y de pro du cir im pac to en el pro ce so de to ma de de ci -
siones.

3. El plan del aná li sis

Tra ta re mos, en ton ces, de de sa rro llar los tér mi nos de la ecua ción le gi -
ti mi dad-opi nión pú bli ca, co mo va ria bles pa ra la ob ten ción y el de sem pe -
ño del po der po lí ti co, y con di cio na mien tos de su ejercicio.

En las pá gi nas si guien tes es tu dia re mos el sig ni fi ca do y la evo lu ción
de ca da uno de esos con cep tos, tra tan do de mos trar en cuá les as pec tos se 
acer can o se ale jan. En pri mer lu gar, ha re mos un re pa so de la no ción de
le gi ti mi dad y for mu la re mos un in ten to pa ra adop tar un con cep to más ra -

GOBERNABILIDAD, LEGITIMIDAD Y OPINIÓN PÚBLICA 403

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rj6yKc



cio nal: la le gi ti mi dad no se ago ta en la creen cia de que el po der de be ser
obe de ci do, si no que la no ción es mu cho más ri ca y la idea de que la le gi -
ti mi dad se re la cio na con el ori gen y el ejer ci cio del po der con for me con
cier tas re glas pro ce di men ta les que da es tre cha en el pa ra dig ma de la de -
mo cra cia cons ti tu cio nal clá si ca y, más aún, des de un pun to de vis ta co -
mu ni ta rio co mo el que pro po ne Dwor kin.3 Lue go, ve re mos so me ra men te 
cuá les fue ron los prin ci pa les acer ca mien tos his tó ri cos al con cep to de
opi nión pú bli ca. Final men te, for mu la re mos al gu nas pro pues tas con la
pre ten sión de me jo rar la ar ti cu la ción de am bos términos de la ecuación y 
darle al habitante más participación en una democracia contemporánea
que parece esquivarlo y desinteresarse por su suerte.

4. La re elec tu ra con tem po rá nea de un pro ble ma clásico

Sos te ne mos, en ton ces, que en la so cie dad me dia ti za da, don de la rea li -
dad se de sa rro lla con el vér ti go de la in forma ción, de las imá ge nes y de
los ne go cios, la ecua ción del po der es el re sul ta do de dos fac to res: le gi ti -
mi dad del po der y opi nión pú bli ca. Va le for mu lar aquí va rias ob ser va -
ciones.

La pri me ra. Alguien pue de ver con ra zón en es ta ecua ción una ex ce si -
va sim pli fi ca ción en ello. Se pue den, efec ti va men te, de sa co plar las no -
cio nes que es tán im pli ca das en ca da tér mi no de esa ecua ción y vol ver la
más extensa o complicada.

Pe ro, en ri gor, creo que tal sim pli fi ca ción no es per ju di cial, ni tam po -
co in co rrec ta, por que la opi nión pú bli ca o, me jor di cho, las opi nio nes
pú bli cas, así co mo los me dios de co mu ni ca ción, son el re sul ta do de la
con fluen cia de flu jos de in for ma ción y de in te re ses que cir cu lan en to dos 
los ám bi tos de la vi da, sean ne go cios, par ti dos po lí ti cos, so cie dad ci vil,
et cé te ra. Ocu rre que ca da sec tor ge ne ra in for ma cio nes y co rrien tes de
opi nión que, en for ma abier ta o so la pa da, se vuel can a con for mar la lla -
ma da opi nión pú bli ca, en cu ya cons truc ción los me dios de co mu ni ca -
ción, aun que no son los úni cos fac to res que la con fi gu ran, tie nen es pe -
cial pre pon de ran cia. Ocu pan un pro ta go nis mo cen tral, que vir tual men te
ex clu yó de la es ce na o, por lo me nos, opa có, a otros ac to res tra di cio na les
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de la opi nión pú bli ca, co mo lo fue ron los par ti dos po lí ti cos, los sin di ca tos 
y otros gru pos so cia les or ga ni za dos (es tu dian ti les, ve ci na les, etcétera).

Exis te, en tre po der, opi nión pú bli ca y fac to res de po der (de los cua les
los me dios son los pro ta go nis tas más vi si bles y los que aquí nos in te re -
san), un jue go cons tan te de coa li cio nes y con fron ta cio nes im plí ci tas,
cam bian tes, con tin gen tes y por ello frágiles.

Ambos ele men tos, le gi ti mi dad y opi nión pú bli ca, pue den es tar ali nea -
dos, y lo ideal, pa ra el de sem pe ño del po der po lí ti co, es que así sea.
Quien man da con la au to ri dad que le dio el pue blo y es obe de ci do por el
con sen so pú bli co que ob tie nen sus me di das de go bier no y la con si de ra -
ción que me re ce o re ci be su ges tión tie ne mu chas oportunidades de fi na -
li zar con éxi to su man da to y de lo grar im pul sar al gu nas po lí ti cas ofi cia -
les y de Esta do. Pe ro, al mis mo tiem po, asis ti mos en mu chos paí ses a un
fe nó me no in quie tan te y ca da vez más mar ca do: el po der po lí ti co se de te -
rio ra ca da vez más rá pi da men te, no só lo por el de sa cier to de mu chas de
las me di das que to man los go ber nan tes si no, tam bién, por la re per cu sión
que ellas pro du cen cuan do son ana li za das y le gí ti ma men te cri ti ca das por
los me dios de co mu ni ca ción, con si de ra cio nes que con flu yen en la con fi -
gu ra ción de la opinión pública que, por más que pueda ser circunstancial 
y contingente, puede llevar a una gestión de gobierno a la parálisis y al
fracaso.

La se gun da ob ser va ción. Asi mis mo, sos te ner el plan teo de que la
ecua ción del po der es le gi ti mi dad-opi nión pú bli ca pue de pa re cer ob vio
y, si se quie re, se pue de ver que de ba jo de ella sub ya ce una for ma de la
tra di cio nal re la ción go ber nan tes-go ber na dos. Por cier to que es así. Siem -
pre exis tió el po der, que es tu vo ro dea do de atri bu tos de tea tra li za ción o
es ce ni fi ca ción pa ra sus ci tar obe dien cia, el po der co mo es pec tácu lo le ja -
no y que só lo pue de ser ob ser va do pa si va men te y pa si va men te obe de ci -
do. Y, tam bién, siem pre se for mu la ron crí ti cas al ejer ci cio de la au to ri -
dad, des de mu cho an tes que existieran los mass media.

Sin em bar go, la ecua ción, plan tea da en aque llos tér mi nos más mo der -
nos, de no ta to das las im pli can cias que es tán in vo lu cra das en el ejer ci cio
del poder.

Por un la do, la obli ga ción cons ti tu cio nal de las au to ri da des de ejer cer -
lo en for ma le gí ti ma y re pre sen tar a una po bla ción que vo ta —de tan to
en tan to— pe ro que no siem pre se siente representada.

Por el otro, la exis ten cia de una opi nión pú bli ca co mo fac tor de in -
fluen cia en el ejer ci cio del po der. Una ciu da da nía que, en la ac tua li dad es -
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tá ca da vez más frag men ta da y de sin te re sa da por la co sa pú bli ca. Indi vi -
duos de una so cie dad que pa re cen mi rar pa ra aden tro su yo, pa ra la
sa tis fac ción de sus pro pios in te re ses, o que, por de si lu sión, de cli nan bus -
car es pa cios de par ti ci pa ción o usar de aque llos de los que ya dis po nen.
Un ejem plo bas ta: pién se se que en 1994 se in tro du je ron en la Cons ti tu -
ción ar gen ti na los ins ti tu tos de la ini cia ti va y de la con sul ta po pu lar, a
pe sar de lo cual po cos mos tra ron in te rés prác ti co en esas he rra mien tas.
Pe ro, al mis mo tiem po, esa mis ma so cie dad, cuan do in ten ta co mu ni car -
se, no lo gra ha cer se ex pre sar en for ma ple na e, in mer sa en la apa tía, tam -
po co se preo cu pa por con tro lar en for ma exi gen te al po der político.

Vi vi mos en de mo cra cia sin de mó cra tas, en la cual los ciu da da nos no
ejer cen su ta rea de ciu da da nos4 y en la que el po der, apro ve chan do esa
si tua ción, sa le de sus cauces naturales.

Pe ro, el ries go no es só lo que se des bor de el po der po lí ti co. Co mo na -
die de sa pro ve cha los es pa cios que de jan li bres quie nes só lo asu men el
rol de me ros ciu da da nos es pec ta do res, otros in te gran tes más ac ti vos de la 
so cie dad se va len de to dos los re cur sos a su al can ce (bus can do, in clu so,
apa re cer en los me dios de co mu ni ca ción, re cu rrir a en cues tas y usar de la 
in for ma ción), pa ra in fluir de ci si va men te en el de ba te pú bli co. De es te
mo do, el es pa cio de ese de ba te no lle ga a cons truir una ver da de ra ágo ra
pú bli ca pe ro tie ne fuer za pa ra cor po ri zar se en medidas de gobierno que
influyen sobre todos los integrantes de la sociedad.

El pri mer obje ti vo de una de mo cra cia pos mo der na de be ría ser re -
crear aque lla vie ja ins tan cia de fo ro pú bli co, de es pa cio pú bli co, pa ra
acer car a la gen te a la po lí ti ca. La de mo cra cia de be re con quis tar a los
de mó cra tas, a sus ciu da da nos. Pe ro ¿cómo ha cer lo? Éste es el de sa fío.

A me di da que al gu nos de sa rro llos, co mo la pro li fe ra ción de me dios y
for mas más avan za das de son deos por in ter net, nos per mi ten es pe ran zar -
nos con te ner nue vas ins tan cias pa ra la vi da de mo crá ti ca, tam bién se
ahon da la apa tía de la po bla ción. El dis tan cia mien to en tre re pre sen tan tes
y re pre sen ta dos se agran da y apa re cen otros ele men tos que crean la sen -
sa ción de que hay me nos es pa cio e in te rés por la de mo cra cia. Qui zá no
sea así, pe ro ésa es la per cep ción de las po bla cio nes; y en un mun do que
se nu tre de las imá ge nes y de las per cep cio nes, ésa es la rea li dad. El pa -
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no ra ma es con fu so; y se debe tratar de intentar moldearlo, para salvar el
régimen deliberativo.

Fi nal men te, exis te otra cir cuns tan cia que da fun da men to a nues tra
pro pues ta de ver al po der co mo ten sión en tre le gi ti mi dad y opi nión pú -
bli ca: la es pec ta cu la ri dad del po der. El po der po lí ti co, co mo afir ma mos
an te rior men te, siem pre bus có la escenificación para suscitar obediencia.

El po der de las imá ge nes es su pe rior al de la ra zón, ob ser va ba Pas cal.5

Gran des pa la cios rea les, que im po nían res pe to por su so la di men sión; in -
men sos tem plos re li gio sos, en tiem pos en que el po der po lí ti co y el es pi -
ri tual se sub su mían en una so la per so na y se mez cla ban en con tu ber nios;
pi rá mi des que al ber ga ban tum bas a gran des fa rao nes; os cu ros y enor mes
edi fi cios de tri bu na les, don de la ver dad pa re ce per der se fren te a la im po -
nen cia de ma gis tra dos ata via dos con to gas y bi rre tes y la opa ci dad del
tor tuo so pro ce di mien to es cri to o ape nas se mi pú bli co; así co mo tam bién
ce tros, es tan dar tes y des fi les mi li ta res fueron, en otros tiem pos, for mas
de re pre sen tar el po der, tan es pec ta cu la res co mo lo son en la ac tua li dad 
la ima gen de un pre si den te en uni for me mi li tar a bor do de un por taa -
vio nes, la tras misión en la te le vi sión de los de ba tes par la men ta rios en
cá ma ras le gis la ti vas que tie nen al ber gue en he mici clos que si mu lan ser
es pa cios pro pi cios pa ra el de ba te ra cio nal, cuan do to dos sa be mos que las 
de ci sio nes ya se to ma ron an tes de in gre sar en el re cin to; o el ex hi bi cio -
nis mo de po ten tí si mo ar ma men to nu clear o con ven cio nal ca paz de des -
truir a una nación en pocas horas.

El po der siem pre fue es pec tácu lo y mu cho más lo es en la era de la te -
le vi sión. El po der es os ten ta ción, mos tra ción y ocul ta ción, un es ce na rio
don de las au to ri da des mues tran tan só lo lo que no de sean o no tie nen
posibilidad de ocultar.

En nues tra épo ca, más que nun ca, el hom bre apren de por los ojos.
Apren di za je vi sual que, sin des car tar la ra cio na li dad, es emi nen te men te
emo cio nal. Las au to ri da des lo sa ben y ne ce si tan más que an tes del es -
pec tácu lo y de la te le vi sión. Y en es te pun to re si de la con fluen cia de in -
te re ses, que a ve ces vuel ve más es car pa do el te rre no don de se for ma la
opi nión pú bli ca. En tiem pos de gue rra o de emer gen cias, el go bier no
nor tea me ri ca no y tam bién los go bier nos de otras mu chas la ti tu des in ten -
ta ron se du cir a los pro pie ta rios de al gu nos me dios pa ra que fue ran la
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guía de la po bla ción. Es lo que pre ten dió ha cer Jo sé Ma ría Aznar, cuan -
do lue go de los aten ta dos te rro ris tas del 11 de mar zo de 2004, in ten tó
pre sio nar o in te re sar a los di rec to res de los prin ci pa les me dios —el en -
ton ces pri mer mi nis tro ha bló con los di rec to res de El País, Je sús Ce bei -
ro, y de El Pe rió di co de Bar ce lo na, Antonio Franco— para convencerlos 
de que la ETA, y no el integrismo islámico, era la autora de los ataques
terroristas.

Sin em bar go, siem pre de be mos te ner en cuen ta que la es pec ta cu la ri -
dad del po der nun ca de be ocul tar la rea li dad del po der. La eti mo lo gía
nos da la cla ve: el tér mi no “es pec tácu lo”, to ma do del la tín, de ri va de
spec ta re, con tem plar, mi rar, y és te del la tín ar cai co, spe ce re, tér mi no con 
el que tam bién es tá em pa ren ta do spec trum (es pec tro), si mu la cro, apa ri -
ción. El po der he cho es pec tácu lo no es el po der mis mo, es una pa ro dia
del po der, su re pre sen ta ción. Per der es te pun to de vis ta nos pue de lle var
a creer que la lu mi no si dad es la luz mis ma, cuan do tan só lo es una pro -
yec ción o re fle jo de aqué lla. En su ma, en ten der el fun cio na mien to del
po der re quie re de los ha bi tan tes un es fuer zo ca da vez ma yor y cuan do
aqué llos no están dispuestos a hacerlo, la opinión pública se forma sobre
las base de un espejismo, de un reflejo.

Por es tos mo ti vos, es vá li do sos te ner que la ecua ción alu di da, plan tea -
da en tér mi nos de le gi ti mi dad y opi nión pú bli ca, es una lec tu ra con tem -
po rá nea más ade cua da pa ra la re lec tu ra de un problema clásico.

5. Expe rien cias mun dia les

De be ser preo cu pa ción cen tral en los sis te mas de mo crá ti cos dar ma -
yor le gi ti mi dad a sus au to ri da des y, al mis mo tiem po, sal va guar dar el
más am plio es pa cio a la for ma ción de la opi nión pú bli ca. Pe ro, cla ro es -
tá, sin per mi tir que se confundan ambos terrenos.

Se tra ta de vol ver a co lo car las co sas en su lu gar, no pa ra con ser var
tiem pos idos, si no pa ra per mi tir les y exi gir les a las au to ri da des y cons -
truir y ejer cer un po der le gí ti mo, y, al mis mo tiem po, po ner en sus jus tos
tér mi nos los ver da de ros al can ces de la opi nión pú bli ca cu ya exis ten cia,
por su pues to, co mo na die du da, es pre su pues to y con di ción de la de mo -
cra cia.

Si lle va mos es tos plan teos a los tér mi nos con cre tos que nos brin dan
acon te ci mien tos ocu rri dos en dis tin tas la ti tu des, en ten de re mos me jor el
pro ble ma y su im por tan cia. Vea mos, pues, al gu nos ejem plos. El pri me ro: 
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¿su cum bió el go bier no del ex pre si den te ar gen ti no Fer nan do de la Rúa
en 2001 por que per dió le gi ti mi dad su ejer ci cio del po der o por que la me -
ra per cep ción de la so cie dad que con for ma la opinión pública cambió?,
¿o, acaso, ocurrieron ambas cosas?

Pa ra dó ji ca men te, el ma yor cré di to ha cia la ges tión de De la Rúa es ta -
ba pues to en su ca pa ci dad pa ra “for ta le cer la de mo cra cia”. Se ña lo la pa -
ra do ja por que su ges tión no cum plió pre ci sa men te con ese co me ti do y en 
los pri me ros me ses de 2002 se ins ta ló el la ti gui llo po pu lar de que “se va -
yan to dos” los po lí ti cos. Se gún una en cues ta efec tua da por Ga llup y pu -
bli ca da por el dia rio La Na ción dos días des pués de que asu mie ra el po -
der el 10 de di ciem bre de 1999, el 78% de los con sul ta dos te nía mu cha o 
bas tan te con fian za en que su ges tión for ta le ce ría la de mo cra cia. Los que
no opi na ban bien del di ri gen te ra di cal eran mi no ría: 17% tie ne una opi -
nión re gu lar del pre si den te, mien tras que el 4% tie ne una ima gen ne ga ti -
va. En cam bio, una en cues ta de la mis ma fir ma, Ga llup, pu bli ca da el 25
de no viem bre de 2001, es de cir, me nos de un mes an tes de que De la
Rúa, lle va do por las cir cuns tan cias, pre sen ta ra su re nun cia el 20 de di -
ciem bre, mos tra ba que la apro ba ción de la ges tión del go bier no era ex -
tre ma men te ba ja: lo de sa pro ba ba el 86% y só lo lo apro ba ba el 9%. Ocu -
rrió que si bien los pro ble mas co mo la re ce sión, el de sem pleo y la
in se gu ri dad, no co men za ron el 10 de di ciem bre de 1999, en los dos años
si guien tes no só lo no se re sol vie ron, si no que se agra va ron. Esta per cep -
ción fue co rro bo ra da por el re sul ta do elec to ral del 14 de oc tu bre, cuan do
la Alian za ba jó a me nos de la mi tad del por cen ta je de vo tos que ha bía
ob te ni do en las dos elec cio nes an te rio res y ca si un ter cio de los vo tos
efec ti vos que ha bía ob te ni do entonces. Pero este duro resultado se
confronta con el hecho de que el 62% dice que el presidente debería
terminar su mandato pase lo que pase, mientras que sólo el 33% piensa
que deberían anticiparse las elecciones.

Por mo men tos, has ta los pro pios pro ta go nis tas con fun den (o quie ren
con fun dir) las co sas, co mo ocu rrió cuan do el ci ta do ex man da ta rio acu só 
al con duc tor de un pro gra ma te le vi si vo –en el que aquél ha bía par ti ci pa -
do y du ran te el cual el se gun do lo ri di cu li zó– de ha ber pre ci pi ta do su
caí da. Aca so, el ex man da ta rio se re fe ría a al go tan ob vio co mo que los
me dios in flu ye ron en la per cep ción de la pér di da de au to ri dad. Pe ro ¿la
mer ma o de te rio ro en la opi nión pú bli ca ha ce per der le gi ti mi dad de ejer -
ci cio? Por otra par te, ¿fue ése el verdadero motivo de su pérdida de la
capacidad de hacerse obedecer?
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El segun do ejem plo, aun que de sen ti do apa ren te men te con tra rio al an te -
rior, lo en con tra mos en Ita lia y tie ne di rec ta re la ción con el de ba te po lí ti co
que plan tea la lla ma da Ley Ber lus co ni, so bre el con trol de los me dios de co -
mu ni ca ción. En úl ti ma ins tan cia, un man da ta rio, Sil vio Ber lus co ni, que acu -
mu la el ma ne jo de los me dios de co mu ni ca ción pa re ce te ner in te rés en al -
can zar una le gi ti mi dad de ejer ci cio que, tal vez, no se con di ce exac ta men te
con la que po dría ob te ner co mo res pues ta a sus me di das de go bier no, me -
dian te la uti li za ción de los me dios de co mu ni ca ción. Des de es te pun to de
vis ta, gra cias a su in fluen cia so bre los me dios, el man da ta rio es ta ría crean do 
con sen so en una me di da ma yor que el que le per mi ti ría la le gi ti mi dad de sus 
de ci sio nes de go bier no. El pe li gro que re pre sen ta es ta cla se de lí de res es que 
fu sio nan so bre sí mis mos, acu mu lán do los, el ma ne jo del po der y el con trol
so bre las po si bi li da des de ca na li zar las crí ti cas a su ges tión. Enton ces, se re -
du ce el es pa cio pa ra que los me dios ejer zan su con trol so bre el po der. Pe ro
¿e se ma yor con sen so le otor ga ma yor le gi ti mi dad?

El ter cer ejem plo, de nue vo ex traí do de la Argen ti na: el pre si den te
Nés tor Kir chner, que ha bien do lle ga do al po der con una ba ja le gi ti mi dad 
(hu bo elec cio nes, pe ro no se rea li zó la se gun da vuel ta por la re nun cia de 
su con trin can te, Car los Me nem, con lo cual se tu vo que con for mar con
el 22% de los vo tos), go bier na hoy con un al to gra do de acep ta ción en
la opi nión pú bli ca se gún re ve lan dis tin tos son deos de opi nión. La ver -
da de ra le gi ti mi dad, sin em bar go, ¿provie ne de los re sul ta dos de esos
son deos o es tá re la cio na da even tual men te con el acier to o error de sus
de ci sio nes?

El cuar to ca so: ¿fue le gí ti ma la de ci sión del pre si den te nor tea me ri ca -
no Geor ge W. Bush de in va dir Irak o sim ple men te con tó con el apo yo de 
la opi nión pú bli ca, pe ro su accionar fue ilegítimo?

Se gún una en cues ta de The New York Ti mes y de la ca de na de no ti cias 
CBS in di ca ban que la ima gen de Bush, un mes des pués de asu mir, en
2001, as cen día a 63%, ma yor in clu so que la po pu la ri dad de la que go za -
ba el ex man da ta rio Bill Clin ton du ran te sus pri me ros cien días de go -
bier no; en oc tu bre de ese año, po co des pués de co me ti dos los aten ta dos
del 11 de sep tiem bre, su po pu la ri dad to có un má xi mo de 89%; y de allí
co men zó un cur va des cen den te que lle ga, en el pri mer bi mes tre de 2003,
al 54% de apro ba ción, qui zá por que el de sem pleo co men zó a cre cer; lue -
go, la cur va co mien za nue va men te a as cen der, de mo do que Bush, cuan -
do to mó la de ci sión de in va dir Irak, al can zó el 67% de acep ta ción, pe ro
vuel ve a ba jar con si de ra ble men te, per dien do 16 pun tos, a fi nes de 2003,
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cuan do los nor tea me ri ca nos ad vier ten que en Irak no se en con tra ron ar -
mas quí mi cas y, ade más, el nú me ro de po bres mues tra un cre ci mien to. Y 
la de sa ce le ra ción de la economía le asestó, en enero de 2004, otro golpe
del 9% que, sin embargo, comenzó a remontar para abril último.

Aho ra bien, más allá de los vai ve nes que de tec tan las en cues tas en
cuan to a las pre fe ren cias de la ciu da da nía, ¿la opi nión pú bli ca que res -
pal dó a Bush cuan do fue ron los aten ta dos y cuan do el man da ta rio to mó
la de ci sión de in va dir Irak le dio a es ta me di da ma yor le gi ti mi dad?, ¿se
mi de la co rrec ción o in co rrec ción de la gue rra pre ven ti va, es de cir, el
ata que pre ven ti vo a otro país, por el hu mor de la opi nión pú bli ca? Y, fi -
nal men te,¿se rá le gí ti mo el go bier no que se ins tau re en Irak so bre la ba se
de las pau tas fi ja das por los Esta dos Uni dos, cuan do Irak es un te rri to rio
in te gra do por ma yo ría sun ni ta y shii ta que re cha za la ocu pa ción y el
Islam no co no ce ni com pren de ni vi vió la demo cra cia? No ca be du da de
que, des de el ho ri zon te de res pe to de los de re chos hu ma nos, la cul tu ra oc -
ci den tal pa re ce aven ta jar al Islam. Por lo me nos, acép te se es ta apre cia ción
con ca rác ter ge ne ral y co mo pos tu la do de las nor mas su pra na cio na les, sal -
van do al gu nas ex cep cio nes des hon rosas.

6. El con tex to in ter na cio nal

A na die se le es ca pa que ya de por sí es com pli ca do lo grar el equi li -
brio de esa ecua ción en un mun do di vi di do en Esta dos nacionales.

Häber le se ña la que lo pú bli co y el es pa cio pú bli co se re fie ren a dos
as pec tos: en el mar co de la tría da de ám bi tos re pu bli ca nos, se re fie ren,
en lo es pa cial, a un cier to cam po o ám bi to de la res pú bli ca, in ter me -
dio en tre lo es ta tal y lo pri va do, lo que tam bién se lla ma so cie dad.6 Un
es pa cio en el que ac túan fuer zas di ver sas, co mo los par ti dos po lí ti cos,
con su pro pio es ta tus pú bli co; las igle sias, co mo po ten cias pú bli cas más
dis tan cia das del Esta do; la te le vi sión pú bli ca y la pri va da; los sin di ca tos
y los em pre sa rios, to dos ellos co mo gru pos plu ra les. A su vez, pú bli co,
se ña la ese au tor, sig ni fi ca tam bién una di men sión sus tan ti va y va lo ra ti -
va, el pa ra le lo gra mo de fuer zas de una co mu ni dad po lí ti ca, a par tir del
cual se unen de ma ne ra plu ra lis ta las fuer zas, lu chan en tre sí en di sen so y 
con sen so, pa ra fi nal men te to mar for ma, en una ley apro ba da en el Par la -
men to. El ciu da da no tam bién to ma par te de lo pú bli co, tan to en lo es pa -
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cial co mo en lo va lo ra ti vo, cuan do ejer ce el la do pú bli co de sus de re -
chos, cuan do se ex pre sa li bre men te, ejer ce su li ber tad de ma ni fes ta ción o 
de cul to. Hay ra zón, en ton ces, pa ra ha blar de libertades públicas.

Pe ro el pro ble ma se vuel ve más com ple jo en la era de la glo ba li za -
ción, don de el de sa rro llo de la eco no mía, los me dios de co mu ni ca ción y
la cir cu la ción de la in for ma ción, así co mo el pro ce so de adop ción de de -
ci sio nes po lí ti cas res pon den, en bue na me di da, a fac to res trans na cio na -
les. Fren te a es ta rea li dad, la cuestión del territorio podría parecer
obsoleta.

En pri mer lu gar, en un mun do glo ba li za do, el es pa cio de lo pú bli co ya 
no es un es pa cio in ter me dio en tre el po der po lí ti co y la so cie dad, si no
que es otro es pa cio pú bli co, dis tin to al an te rior, que es tá por en ci ma de
los Esta dos mis mos. Y, des de lo va lo ra ti vo, en la con for ma ción de con -
sen sos y di sen sos in ter vie nen fuer zas de in ten si dad muy dis par. El mun -
do es ca da vez más complejo y sus partes se influencian recíprocamente.

Lue go de la de mo cra cia ate nien se y de la de mo cra cia re pre sen ta ti va
de los si glos XVIII y XIX en ade lan te, pa re ce que es ta mos fren te a un
ter cer ti po de de mo cra cia que ca da vez va a ser más li mi ta da por el sim -
ple he cho de que la so cie dad de hoy es mu cho más com ple ja en vir tud de 
su su per po bla ción, de su frag men ta ción en cul tu ras y sub cul tu ras, y de
es tar pla ga da de or ga nis mos, agen cias na cio na les, in ter na cio na les y mul -
ti na cio na les, cor po ra cio nes, los par ti dos y los me dios de co mu ni ca ción.7

En es ta apre cia ción, el ci ta do au tor es tá re su mien do, qui zá sin ad ver -
tir lo, dos as pec tos de la democracia.

Por un la do, es tá lo que Bob bio8 iden ti fi có co mo las pa ra do jas de la
de mo cra cia con tem po rá nea, se gún las cua les pe di mos ca da vez más de -
mo cra cia en con di cio nes ob je ti vas ca da vez me nos des fa vo ra bles (pri me -
ra pa ra do ja); a me di da que cre ce la com ple ji dad del Esta do, tam bién cre -
ce la es truc tu ra bu ro crá ti ca, cla ra men te no de mo crá ti ca (se gun da
pa ra do ja); por efec to del de sa rro llo téc ni co, ca rac te rís ti co de las so cie da -
des in dus tria les, au men ta ron los pro ble mas que re quie ren so lu cio nes que 
só lo pue den dar los es pe cia lis tas, con des pla za mien to del hom bre co mún 
(ter ce ra pa ra do ja); a su vez, la ma si fi ca ción, en lu gar de fa vo re cer el ple -
no y li bre de sa rro llo de las fa cul ta des hu ma nas, tra jo apa re ja do un con -
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for mis mo generalizado, suprimiendo el sentido de la responsabilidad
individual en que se funda la sociedad democrática (cuarta paradoja).

Por otro la do, ad ver ti mos no so tros la coe xis ten cia de esos es pa cios
pú bli cos a los que alu di mos an tes, cam pos de ac ción que no son pa ra le -
los, si no su per pues tos y que en mu chos puntos se entrecruzan.

Asi mis mo, de bi do a la de si gual dad en re cur sos so cia les, al gu nos ciu -
da da nos tie nen una in fluen cia sig ni fi ca ti va men te ma yor que otros so bre
las de ci sio nes, po lí ti cas y ac cio nes de go bier no. Son evi den tes las asi me -
trías, que no son tri via les. En la so cie dad ac tual, des de el pun to de vis ta
ju rí di co, los hom bres son igua les an te la ley. Pe ro, co mo re sul ta do de
aque lla si tua ción, no son po lí ti ca men te igua les. Así, el fun da men to mo -
ral de la de mo cra cia: la igual dad po lí ti ca en tre los ciu da da nos, se ve se -
ve ra men te vul ne ra do.9

En se gun do lu gar, la in sa tis fac ción con la de mo cra cia es tá en cre ci -
mien to. La si tua ción a la que ve ni mos alu dien do en los pá rra fos an te rio -
res se re fle ja en los re sul ta dos del es tu dio efec tua do en 17 paí ses por el
Ban co Inte ra me ri ca no de De sa rro llo (BID) y el Insti tu to Inter na cio nal
pa ra la De mo cra cia y la Asis ten cia Elec to ral (IDEA), pu bli ca do en 2003, 
so bre el de sa rro llo de las de mo cra cias en Amé ri ca La ti na. La ex pe rien -
cia de las úl ti mas dos dé ca das y las ten den cias his tó ri cas ob ser va das
su gie ren que la ola de mo crá ti ca que se ex ten dió en la re gión po dría re -
ver tir se10 co mo con se cuen cia de que las ex pec ta tivas idea li za das de la
de mo cra cia, que se ma ni fies tan en al tos ín di ces de apo yo al ré gi men, no
se co rres pon den con su de sem pe ño real, lo que pro du ce pro fun da in sa tis -
fac ción en la población.

Influ ye ron en es te de sen la ce el con tex to so cioe co nó mi co que en fren tó 
la ma yo ría de los paí ses de la re gión en tre 1995 y el pre sen te año, la dis -
mi nu ción del flu jo de in ver sio nes in ter na cio na les, el mal de sem pe ño de
los po lí ti cos, la vio la ción de los va lo res del sis te ma y otros fac to res más
glo ba les, co mo el cam bio en las mo da li da des de la re pre sen ta ción po lí ti -
ca, el fin de la Gue rra Fría, la in fluen cia de la te le vi sión y otras for mas
de co mu ni ca ción ma si va, la glo ba li za ción de la po lí ti ca y la pér di da de
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po der del go bier no cen tral, des de arriba, debido a la globalización, y
desde abajo, por presión de la descentralización.

Esta de sa zón se tra du ce en nú me ros: mien tras que en 1996 el 61% de
los en cues ta dos da ba apo yo a la de mo cra cia, ac tual men te só lo apo yan el
ré gi men, en for ma in con di cio nal, el 48%; es de cir, el apo yo con si de ra -
ble men te só li do al co mien zo del pe rio do (1995) mues tra hoy se ña les de
de te rio ro, y si bien el res pal do a las op cio nes au to ri ta rias se man tie ne ba -
jo, la in di fe ren cia y la apa tía res pec to de la for ma de go bier no son con si -
de ra bles. Los da tos so bre sa tis fac ción con el ré gi men de mo crá ti co son
aún más elo cuen tes: mien tras que en la re gión se ma ni fes tó un pi co de
sa tis fac ción en 1997, cuan do un pro me dio del 40% se de cla ra ba con for -
me con el de sem pe ño real de la de mo cra cia, en 2001 ha bía ba ja do al
25% la cantidad de personas que se reconocían estar muy satisfechas o
bastante satisfechas con el sistema.

El ter cer fac tor que tie ne pe so en el con tex to in ter na cio nal es la po la -
ri dad del po der po lí ti co. Las ins ti tu cio nes ya no se ba san en el ca pi ta lis -
mo in dus trial, la na ción-Esta do y el po der mi li tar na cio nal si no en una
eco no mía glo ba li za da trans na cio nal, de ser vi cios y co no ci mien tos (con -
glo me ra dos de ser vi cios); en un or den mi li tar con pro yec ción ca si pla ne -
ta ria y en un sis te ma de in for ma ción glo bal, que reem pla zó a la fuer za
mo triz de la ener gía por la fuer za de la in for ma ción (con glo me ra dos de
in for ma ción y de me dios). Con glo me ra dos, es tos úl ti mos, que son el
pro duc to de pro ce sos de con cen tra ción ho ri zon tal; ver ti cal, por aca pa ra -
mien to de me dios de dis tin ta na tu ra le za, y trans ver sal, por su ma de me -
dios de co mu ni ca ción con agen cias de no ti cias, agen cias pu bli ci ta rias y
otras em pre sas.11

Si el de sa rro llo de un sis te ma po lí ti co mun dial, que por mo men tos pa -
re ce ser he ge mó ni co y en otros apa ren ta tran si tar el ca mi no de la mul ti -
po la ri dad, de pen de del pre do mi nio de dos o tres sig nos mo ne ta rios y de
eco no mías que po seen in je ren cia de ci si va en la suer te del res to de la po -
bla ción glo bal, tam bién ha brá que acep tar se, co mo un da to de la rea li -
dad, la in fluen cia que acu mu lan los sis te mas de me dios de co mu ni ca -
ción y los pro ce sos de for ma ción de la opi nión pú blica, que a ve ces son
in de pen dien tes y en otras oca sio nes res pon den a cor po ra cio nes trans na -
ciona les o cu yos fo cos de con duc ción e in te re ses son di fí ci les de lo ca lizar.
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Esta mos en un mun do flui do, don de la glo ba li za ción es la ex ten sión
de las prác ti cas del ca pi ta lis mo, pe ro no ne ce sa ria men te se ex tien de en
for ma co rre la ti va la democracia.

En un mun do glo ba li za do de in dus trias y ser vi cios, ne ce si ta mos crear
le gi ti mi da des ma yo res a la vez que bus car que los pro ce sos de opi nión
pú bli ca no sus ti tu yan a la legitimidad.

En úl ti ma ins tan cia, el hom bre, co mo ocu rre en mu chos paí ses, pe ro
no en to dos, de be pre ten der vi vir en un sis te ma de mo crá ti co ple tó ri co de
in for ma ción y, a la vez, legítimo.

II. LA LEGITIMIDAD

1. Una apro xi ma ción al tema

En una pri me ra apro xi ma ción, la le gi ti mi dad pue de ser de fi ni da co mo
el atri bu to del Esta do que con sis te en la exis ten cia en una par te re le van te 
de la po bla ción de un gra do de con sen so tal que ase gu re la obe dien cia
sin que sea ne ce sa rio, sal vo en ca sos marginales, recurrir a la fuerza.

Por eso, to do po der tra ta de ga nar se el con sen so, pa ra que se le re co -
noz ca co mo le gí ti mo, trans for man do la obe dien cia en ad he sión.12 Se gún
es ta pri me ra apro xi ma ción, cuan do la po bla ción, que acep ta de ter mi na do 
de ten ta dor de po der, pa sa a es tar con ven ci da de que de be obe de cer lo,
ter mi na le gi ti mán do lo.

Pe ro mu chas cir cuns tan cias, po lí ti cas, eco nó mi cas y so cia les, crean,
en los he chos, an ta go nis mos en tre esos tér mi nos. La ex pe rien cia in di ca
que el ejer ci cio del po der po lí ti co no siempre es pacífico.

En es tos ca sos, en los que el ejer ci cio del po der se en fren ta o, al me -
nos, se dis tan cia de la opi nión pú bli ca —es pe cial men te, si es to se re fle ja
en los me dios—, se pue den lle gar a pro du cir si tua cio nes de ten sión y
ries go e, in clu so, has ta de ruptura de las instituciones.

Los go ber nan tes siem pre te mie ron el pe li gro de per der el con sen so de
su pue blo. Pe ro la si tua ción es par ti cu lar men te re le van te en un mun do
don de los me dios de co mu ni ca ción dis po nen de po der real pa ra in fluir
so bre las me di das de go bier no y, al me nos, so bre la vo lun tad de los go -
ber nan tes o de otras per so nas que, por par ti ci par de otros ór ga nos de
go bier no o por su po si ción privi le gia da, es tán en con di cio nes de to mar
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de ci sio nes. Los me dios in for man, eva lúan ideas, so me ten a es cru ti nio
cons tan te a los va lo res y a las nor mas, ejer cen la in ter me dia ción en tre el
pú bli co y el po der, y los pe rio dis tas tie nen una in je ren cia so bre la ca li -
dad de la po lí ti ca y la trans mi sión de sus ofertas.

Si los ciu da da nos no com pren den la mag ni tud de esa ecua ción en su
exac ta di men sión, así co mo tam bién si los po lí ti cos la con fun den o, en
ge ne ral, el sis te ma de mo crá ti co ol vi da co rre gir los cre cien tes des fa ses
que se pro du cen en tre aque llos fac to res, el re sul ta do se rá, ine vi ta ble men -
te, que ten dre mos me nos de mo cra cia, una democracia plana, formal y de
baja calidad.

La creen cia en la le gi ti mi dad es, pues, el ele men to in te gran te de las
re la cio nes de po der que se de sa rro llan en el ám bi to es ta tal. La le gi ti mi -
dad, tal co mo se ña ló Max We ber, es la creen cia en la le ga li dad de las
nor mas del ré gi men, es ta tui das ex pro fe so y de mo do ra cio nal, y del de -
re cho de man dar de los que de ten tan el po der ba sa do en ta les nor mas.

2. Cla ses de le gi ti mi dad

Hay una le gi ti mi dad del ré gi men, que es el con sen so de la co mu ni dad
en man te ner las ins ti tu cio nes que ri gen la lu cha por el po der, las que son
en con tra das co mo pla ta for ma co mún pa ra la lu cha en tre los gru pos po lí -
ti cos. Es una acep ta ción que per du ra en el tiem po, más allá de los
avatares políticos.

Y exis te, tam bién, le gi ti mi dad del go bier no, se gún la cual un go bier no 
es le gí ti mo cuan do ac ce dió al po der con for me con las nor mas del ré gi -
men y ejer ce el po der de acuer do con ellas, de tal ma ne ra que se res pe ten 
de ter mi na dos va lo res fun da men ta les de la vi da po lí ti ca. En oca sio nes, la
pér di da de le gi ti mi dad de un go bier no no de ri va en la pér di da de le gi ti -
mi dad del ré gi men. Es lo que ocu rre cuan do un go bier no adop ta po lí ti cas 
mar ca da men te in cons ti tu cio na les, pe ro la co mu ni dad si gue apos tan do al
man te ni mien to de las re glas cons ti tu cio na les pa ra pro du cir el re cam bio
de ese go bier no. En es tos ca sos, no hay rup tu ras cons ti tu cio na les. A lo
su mo, se pro du ce la caí da de una ges tión de go bier no. En otras oca sio -
nes, el de te rio ro de un go bier no ter mi na en la quie bra de un ré gi men, es
decir, en la abrogación definitiva o temporaria de las normas de
recambio gubernamental, con lo cual se resiente el régimen mismo.
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En se gun do lu gar, un po der cons ti tu yen te ori gi na rio de be sa tis fa cer la
do ble jus ti fi ca ción de le gi ti mi dad de ori gen y de ejer ci cio. La le gi ti mi -
dad de ori gen na ce de mé to dos le gí ti mos de de sig na ción de quién ejer ce
el po der cons ti tu yen te, sea a tra vés de elec cio nes (en los sis te mas de mo -
crá ti cos), sea a tra vés de otros me ca nis mos le ga les vi gen tes en los sis te -
mas no de mo crá ti cos (siem pre que cuen ten con con sen so so cial). En tan -
to, la le gi ti mi dad de ejer ci cio de ri va del cum pli mien to de las re glas
pre fi ja das pa ra la la bor de la con ven ción y del dic ta do de una Cons ti tu -
ción justa, pues las cláusulas injustas o arbitrarias le hacen perder
legitimidad al sistema.

Con cep tos si mi la res han de apli car se a los ór ga nos de po der cons ti tui -
do. Se pue de afir mar que una au to ri dad es le gí ti ma si ac ce dió al po der
por el me ca nis mo elec to ral prees ta ble ci do, y que el ejer ci cio del po der es 
le gí ti mo en la me di da en que se man ten ga den tro del cam po de las re glas 
fi ja das pa ra el de sem pe ño de ese ór ga no, y en tan to los ór ga nos pro cu ren 
la sa tis fac ción de aque llos va lo res de jus ti cia que es ta ble ce la Cons ti tu -
ción (de re chos, et cé te ra). Pe ro, evi den te men te, des de es ta vi sión la le gi ti -
ma ción de ejer ci cio del po der de ri va do es más exi gen te y di fí cil de lo -
grar que la le gi ti mi dad de ejer ci cio del po der cons ti tu yen te, por que se
vin cu la con la pra xis po lí ti ca y las des via cio nes en que in cu rren los ór -
ga nos del po der.

En ter cer lu gar, ca be ha blar de le gi ti mi dad for mal, re la cio na do con la
rea li za ción de elec cio nes y la com pe ten cia de los ór ga nos de ci so rios, y
le gi ti mi dad sus tan cial, vin cu la da con los va lo res cons ti tu cio na les y la
ver da de ra pre ten sión de lograr los. Es es ta úl ti ma cla si fi ca ción la que
más nos in te re sa. En el de sa rro llo de es te úl ti mo as pec to re si de la po si -
bi li dad de en ri que cer el con cep to de le gi ti mi dad y de vol ver lo más ra -
cio nal, así tam bién allí es tán los lí mi tes de la obe dien cia. Por aho ra re -
cor de mos que una me di da de go bier no pue de ser for mal men te le gí ti ma, 
pe ro ser a la vez ile gí ti ma des de el pun to de vista sus tan cial. Enton ces,
a los efec tos de ve ri fi car y san cio nar esos des víos en tre la le gi ti mi dad
ideal y la le gi ti mi dad real, en tre la teo ría y la prác ti ca del ejer ci cio del
po der, los con tro les ins ti tu cio na les son ins tru men tos ines cin di bles de la
idea de le gi ti mi dad. El con trol de be so me ter al po der al cum pli mien to de 
las re glas. Cuan do no lo ha ce, o cuan do el con trol di rec ta men te no exis te 
o su ejer ci cio es de ja do de la do por al gún acuer do de par ti dos (vi cio de
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la de mo cra cia con sen sual), sem bra mos el ger men de un Esta do más to ta -
li ta rio. Los con tro les son una “ex pre sión de la ra cio na li dad del po der”.13

3. El con trol como no ción de la le gi ti mi dad

La de mo cra cia y sus au to ri da des no se le gi ti man só lo por un pro ce di -
mien to de elec ción don de to dos es tán ha bi li ta dos a par ti ci par. Hay que
eva luar la po si bi li dad de que la de mo cra cia no pue de sa tis fa cer los in te -
re ses de to dos los miem bros de la co mu ni dad, si no los de la ma yo ría.
Esto su po ne la exis ten cia de mi no rías que no com par ten aque llas de ci -
sio nes de la ma yo ría. Sin em bar go, esas mi no rías, co mo par te del pue blo, 
de ben tam bién te ner una vía al ter na ti va que les per mi ta cues tio nar las de -
ci sio nes de la ma yo ría cuan do és tas no fueron adoptadas legítimamente,
es decir, conforme con las reglas preestablecidas.

Inclu so, al gu nos paí ses, co mo por ejem plo Espa ña (ar tícu lo 162.1.a,
Cons ti tu ción es pa ño la) y Ale ma nia (ar tícu lo 93.1.2, Ley Fun da men tal),
pre vén la po si bi li dad de que tam bién la mi no ría par la men ta ria, cuan do
al can za un nú me ro de ter mi na do de le gis la do res, ex pre se su di sen so me -
dian te la pre sen ta ción de un re cur so de in cons ti tu cio na li dad, an te el Tri -
bu nal Cons ti tu cio nal, con tra le yes y dis po si cio nes nor ma ti vas con fuer za 
de ley que ya ha yan si do san cio na das o dic ta das. Se tra ta, cla ro es tá, de
una ex pre sión ju rí di co-cons ti tu cio nal del di sen so, pe ro tam bién de una
ex pre sión del mis mo con mo ti va cio nes po lí ti cas y que tras la da el de ba te
po lí ti co, de sa rrollado en el se no del Par la men to, al ám bi to del Tri bu nal
Cons ti tu cio nal. Nin gu no de los tri bu na les cons ti tu cio na les pio ne ros en
Eu ro pa, con for ma dos en el pe rio do de en tre gue rras, ha bían re co no ci do
le gi ti ma ción a la mi no ría, aun cuan do Kel sen sí se ex pre sa ba en ese
sen ti do. No lo ha cía la Cons ti tu ción de Aus tria ni las que vi nie ron des -
pués. Pe ro tras la Se gun da Gue rra Mun dial y la ex pe rien cia his tó ri ca del
fas cis mo, la idea de se pa ra ción de po de res es con di cio na da por la no ción 
de con trol co mo res tric ción nor ma ti vi za da al ejer ci cio del po der, en aras
a la pro tec ción de las mi no rías.14 Una for ma más de in te rre la ción en tre la 
jus ti cia cons ti tu cio nal y la de mo cra cia plu ra lis ta, en tre mi no ría y de mo -
cra cia. Así, la Cons ti tu ción ju rí di ca no ocul ta la he te ro ge nei dad del en -
tra ma do so cial ni de sus con flic tos. Nó te se que se es ta ble ce allí, en ton -
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ces, un diá lo go en tre el prin ci pio uni fi ca dor de la le gi ti mi dad, co mo
con di ción de ejer ci cio del po der, y la he te ro ge nei dad del en tra ma do so -
cial y de sus con flic tos. De ese mo do, la fun da men ta ción de la jus ti cia
cons ti tu cio nal en la de mo cra cia plu ra lis ta se apo ya, se gún Za gre belsky,
en dos con di cio nes: una, de ca rác ter for mal, la Cons ti tu ción co mo nor ma 
ju rí di ca, y otra de ca rác ter sus tan cial, el plu ra lis mo.15

So bre es te asun to se ña la Fe rra jo li16 que el cam bio de pa ra dig ma de la
de mo cra cia ple bis ci ta ria, que se ca rac te ri za por con sa grar la om ni po ten -
cia de la ma yo ría, a la de mo cra cia cons ti tu cio nal, que con ci be a la Cons -
ti tu ción co mo un sis te ma de lí mi tes im pues tos a to do po der, se pro du ce
en Eu ro pa en tre 1945 y 1949, es de cir, en el quin que nio pos te rior a la
de rro ta del fas cis mo y del na zis mo. Bas tan te des pués, cla ro es tá, que en
los Esta dos Uni dos. La de mo cra cia cons ti tu cio nal es un pa ra dig ma ga -
ran tis ta, una de mo cra cia de na tu ra le za dis tin ta a la an te rior, en la cual las 
nor mas y las de ci sio nes, pa ra su va li dez, ya no de pen den só lo de las nor -
mas pro ce di men ta les so bre su for ma ción, si no también de su contenido,
es decir, de su cohesión con los principios de justicia establecidos en la
Constitución.

No im por ta que ha ble mos de mi no rías po pu la res o de mi no rías par la -
men ta rias. La le gi ti mi dad del sis te ma de mo crá ti co, sus me ca nis mos de
par ti ci pa ción en la to ma de de ci sio nes que el mis mo con tie ne y la po si bi -
li dad de que los in di vi duos o las mi no rías in ter ven gan pa ra cues tio nar las 
nor mas y pro cu rar su mo di fi ca ción no dan mar gen al gu no a justificar el
incumplimiento de las normas o su desobediencia.

Obvia men te, en su de re cho de ex pre sar se y de de fen der va lo res que
con si de ran que na cen del or de na mien to cons ti tu cio nal, los in di vi duos
nun ca pier den el de re cho a no cum plir las nor mas de la ma yo ría. Pe ro
só lo pue den de jar las de cum plir si lo ha cen por los cau ces cons ti tu cio na -
les es ta ble ci dos, co mo es el de cues tio nar su cons ti tu cio na li dad, y su
arreglo con las reglas vigentes.

Estre cha men te li ga dos con el con cep to de con trol apa re cen las otras
con di cio nes ne ce sa rias pa ra la le gi ti mi dad de las de ci sio nes: la po si bi li -
dad del hom bre de di sen tir en la so cie dad (y de ha cer lo co mo par te de la
cam bian te opi nión pú bli ca y a tra vés de los me dios de co mu ni ca ción) y
la po si bi li dad de que ca na li ce esos di sen sos a tra vés de me ca nis mos pre -
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vis tos por el pro pio sis te ma ins ti tu cio nal, no só lo per si guien do su re for -
ma le gis la ti va, si no tam bién a tra vés del con trol ju di cial o a car go de tri -
bu na les su pra na cio na les, en el ca so en que la Cons ti tu ción prevea esta
última alternativa. Condiciones que son parte, en definitiva, del mismo
aspecto.

La exis ten cia de le gi ti mi dad, en ton ces, de pen de de va rios re qui si -
tos: 1) que la au to ri dad sea ele gi da con for me con un pro ce di mien to
pre vis to; 2) que ob ser ve los me ca nis mos de for ma ción de de ci sio nes
po lí ti cas; 3) que es tas de ci sio nes per si gan fi nes acep ta bles pa ra la
Constitu ción y pa ra la le gis la ción su pra na cio nal a la que és ta re mi ta, y
4) la exis ten cia de con tro les efec ti vos, pa ra que las mi no rías o quie nes,
en ge ne ral, di sien tan con aque llas de ci sio nes, ten gan la po si bi li dad de
im pul sar su mo di fi ca ción o de ex ci tar el con trol im par cial so bre las mis -
mas. Las mi no rías, en ton ces, de ben ha cer oír su di sen so den tro del sis te -
ma, del que só lo pue den in ten tar sa lir cuan do to dos los con tro les re sul tan 
ine fi ca ces y vi ven en la opre sión. Pe ro si es to no ocu rre, las mi no rías,
cuan do se re sis ten a la obe dien cia o a ca na li zar ade cua da men te el con -
sen so, se vuel ven ile gí ti ma men te con tra el sistema.

La so cie dad de sor de na da y caó ti ca, por ser lo, no es ne ce sa ria men te
más li be ral. Tam po co es más li be ral ni me jor la so cie dad or de na da. El
ré gi men de li ber tad pa sa ne ce sa ria men te por el ha cer y por el res pe tar los 
límites del derecho y la justicia.

La le gi ti mi dad es el re cla mo y ob ten ción, des de el Esta do (u or ga ni za -
ción de ni vel in clu so su pe rior) ha cia la po bla ción, de los me dios ne ce sa -
rios pa ra cum plir con sus co me ti dos, in clui do el mo no po lio de la coac -
ción. La acep ta ción por par te de la co mu ni dad del re cla mo del Esta do de
con tar con los me dios ne ce sa rios pa ra cum plir con su fi na li dad di fe ren -
cia al pro pio Esta do de una ban da de la dro nes. La di fe ren cia es tá, pre ci -
sa men te, en la le gi ti mi dad, es de cir, el con sen so pre vio de la po bla ción
pa ra la uti li za ción de los me dios —en ten di dos co mo re cur sos— con du -
cen tes al logro de sus fines y la confianza apriorística de su recta
utilización.

Por eso, es tan im por tan te ra cio na li zar el con cep to de le gi ti mi dad,
pues es el que ga ran ti za que las de ci sio nes de la au to ri dad de ben ser obe -
de ci das siem pre, pe ro al mis mo tiem po fi ja un lí mi te a la obe dien cia: el
res pe to de las nor mas y va lo res cons ti tu cio na les y la po si bi li dad de que
aquellas decisiones queden sometidas a control.
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Des de una pers pec ti va si mi lar, Dwor kin17 par tien do de re cha zar la te -
sis ma yo ri ta ria de que la de mo cra cia es ac ción co lec ti va só lo en el sen ti -
do es ta dís ti co, pro po ne ele gir en tre dos lec tu ras al ter na ti vas de que la de -
mo cra cia es co lec ti va, en el sen ti do de co mu ni ta ria: así, pue de tra tar se a
la de mo cra cia co mo ac ción co lec ti va in te gra da o co mo mo no lí ti ca. Y,
por su pues to, Dwor kin con ci be a la de mo cra cia co mo in te gra ción. Des de 
es te pun to de vis ta, la de mo cra cia co mu ni ta ria es al go más que es ta dís ti -
ca: es más que el di se ño de una es truc tu ra de po de res y fun cio nes que
per mi ta que las de ci sio nes po lí ti cas coin ci dan apro xi ma da men te con la
vo lun tad de la ma yo ría. Y es mu cho más que el go bier no de una so cie -
dad con for me con los re sul ta dos de las en cues tas de opi nión. Se ne ce si ta
más que eso pa ra una de mo cra cia co mu ni ta ria: se re quie re de ins ti tu cio -
nes for ma ti vas y su pues tos que ha gan sur gir la res pon sa bi li dad co lec ti va
y el jui cio in di vi dual, ob via men te, lo que pre su po ne que ha de exis tir un
mar co de res pe to de los de re chos, in clu so de los derechos de las
minorías. En otras palabras, el peso de la mayoría no puede desconocer
la calidad de los derechos de todos y de cada uno de los integrantes de la
sociedad.

Lo afir ma do has ta aquí, con si de ro, tie ne va rias im por tan tes im pli -
cancias.

La pri me ra: Si in clui mos el re qui si to de la exis ten cia de con tro les en
el con cep to de le gi ti mi dad, las mi no rías, co mo par te del pue blo, ten drán
vías al ter na ti vas que les per mi tan cues tio nar las de ci sio nes de la ma yo ría 
cuan do és tas no fue ron adop ta das le gí ti ma men te, es de cir, conforme con
las reglas preestablecidas.

Di ce Bi dart Cam pos que, ob je ti va men te, el fin de to do Esta do ra di ca
en la rea li za ción del bien co mún o va lor jus ti cia. Por lo tan to, la le gi ti mi -
dad de ejer ci cio se ob tie ne siem pre por la ges tión gu ber na ti va en de re za -
da a aquel fin y, vi ce ver sa, se pier de por el apar ta mien to de bi do a la vio -
la ción del mis mo. La pér di da de le gi ti mi dad de ejer ci cio pro por cio na
tí tu lo, con ba se en la jus ti cia ma te rial y en cir cuns tan cias ex tre mas de ti -
ra nía o to ta li ta ris mo que pro du cen la ob tu ra ción de otras vías, pa ra la re -
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sis ten cia del pue blo con tra el go ber nan te.18 Es el de re cho de re sis ten cia a 
la opre sión, que só lo de be ser via ble, en un sis te ma po lí ti co, en la me di -
da en que se hayan agotado, por utilización o por ineficacia, los
mecanismos de control que prevé el mismo sistema.

La se gun da im pli can cia de nues tro con cep to am plio de le gi ti mi dad es
que en un mun do don de el Esta do es tá en ries go de ir sien do pau la ti na -
men te su pe ra do por rea li da des su pra na cio na les y don de la de mo cra cia se 
de bi li ta, de ben bus car se me ca nis mos que per mi tan ase gu rar que las au to -
ri da des su praes ta ta les sean le gi ti ma das por sus re pre sen ta dos y res pon -
dan an te ellos, tan to po lí ti ca men te con elec cio nes, co mo ju rí di ca men te,
es de cir, que que den su je tas a con tro les. Qui zá, en esos con tex tos re gio -
na les, co mo lo es la Unión Eu ro pea, en la con si de ra ción de la po bla ción
la efec ti vi dad de los con tro les ad quie ra tan ta sig ni fi ca ción, o ma yor aún,
que la elec ción de las au to ri da des, la ma yo ría de las cua les son ele gi das
en for ma in di rec ta por las au to ri da des de los Esta dos. No quie re de cir es -
to que pro pon ga mos ol vi dar nos de las elec cio nes pa ra ha cer re caer el
con cep to de le gi ti mi dad en la exi gen cia de con trol, si no que son ele men -
tos com ple men ta rios y, si se quie re, cuan do el pri me ro se de bi li ta, el se -
gun do de be re do blar su for ta le za. Éste es pre ci sa men te uno de los de sa -
fíos que en fren tan los blo ques re gio na les, y si no lo su pe ran, ten dre mos
or ga ni za cio nes su pra na cio na les even tual men te efi cien tes des de un pun to
de vis ta eco nó mi co, pe ro po lí ti ca men te no democrá ti cas.

La ter ce ra im pli can cia es que la con di ción de va li dez de una me di da
es el res pe to a las nor mas cons ti tu cio na les y su pra na cio na les a cu ya ob -
ser van cia re mi ta el or de na mien to cons ti tu cio nal mis mo. Y en es te pun to
co bra es pe cial re le van cia el res pe to a los de re chos hu ma nos. Los de re -
chos hu ma nos con forman el gran ho ri zon te de la ci vi li za ción oc ci den tal
del si glo XXI. El or den li be ral se com po ne de dos ele men tos dis tin tos:
uno es la de mo cra cia, la par ti ci pa ción del de mos; el otro, el Esta do de de -
re cho, es to es, la sub or di na ción de to dos los ciu da da nos, sin dis tin ción, a
la ley.

Así, de mo cra cia, es de cir, elec cio nes li bres, y Esta do de de re cho, co -
mo im pe rio de la ley (ru le of law), no son con cep tos idén ti cos. Y pue den 
no coe xis tir. Pe ro si en un lu gar y tiem po de ter mi na dos se su per po nen,
se po ten cian. Y si los dis po ne mos co mo la dri llos del con cep to le gi ti mi -
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18 Bi dart Cam pos, Ger mán, Ma nual de la Cons ti tu ción re for ma da, Bue nos Ai res,
Ediar, 1998, t. 1, p. 426.
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dad, ten dre mos una no ción de le gi ti mi dad más rica y, a la vez, más
exigente.

Cuar ta im pli can cia: da do que la le gi ti mi dad del po der se de be ca rac -
te ri zar por el res pe to de de re chos, las es truc tu ras le ga les, so cia les y eco -
nó mi cas de ben ser ta les que pue dan ser, en su ma yor par te, jus ti fi ca das
por al gu na in ter pre ta ción de bue na fe de lo que re quie re igual con si de ra -
ción. En tér mi nos más sim ples, el sis te ma político debe favorecer la
igualdad de oportunidades.

Quin ta con se cuen cia: fi nal men te, y con va lor fun da men tal pa ra el te -
ma po der-opi nión pú bli ca que no so tros abor da mos, las ga ran tías cons ti -
tu cio na les, co mo lo son la li ber tad de ex pre sión, las li ber ta des de re li -
gión y de aso cia ción y la ga ran tía del de bi do pro ce so en tre otras,
ad quie ren el ran go de li ber ta des po lí ti cas es truc tu ra les del siste ma demo -
crá ti co. Só lo cuan do exis ten esas ga ran tías se pue de exi gir a los in di vi duos 
que acep ten la res pon sa bi li dad por sus pro pias per so na li da des y con -
viccio nes.

La de mo cra cia no es, en ton ces, úni ca men te un pro ce di mien to de go -
bier no, si no tam bién un sis te ma de de re chos. Da do que los de re chos son
ele men tos ne ce sa rios de las ins ti tu cio nes po lí ti cas de mo crá ti cas, la de -
mo cra cia es tam bién in trín se ca men te un sis te ma de de re chos, que se en -
cuen tran en tre los pi la res esen cia les de un pro ce so de go bier no de mo crá -
ti co.19.

Di ce Dahl que la Cons ti tu ción pue de di se ñar se de mo do que los ciu -
da da nos pue dan exi gir res pon sa bi li dad a los lí de res po lí ti cos por sus de -
ci sio nes, ac cio nes y con duc tas den tro de un in ter va lo de tiem po ra zo na -
ble. Y ci ta es te cri te rio co mo uno de los que pro por cio na le gi ti mi dad a la 
Cons ti tu ción.20

En el Esta do de de re cho, la efec ti vi dad del im pe rio de la ley su po ne
cer ti dum bre y la exis ten cia de con tro les re cí pro cos, ho ri zon ta les, en tre
los ór ga nos del po der, y ver ti ca les, ha cia y des de la so cie dad, pa ra po der
ga ran ti zar la su mi sión a la ley, es de cir, la cer ti dum bre de su apli ca ción.
En ese jue go de con trol, los tri bu na les y los con tro les in de pen dien tes e
im par cia les jue gan un rol muy im por tan te. El im pe rio de la ley de be ría
ser vis to no só lo co mo una ca rac te rís ti ca ge né ri ca del sis te ma le gal y del
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20 Ibi dem, p. 146.
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de sem pe ño de los tribunales sino también como el gobierno de un
Estado democrático de base legal.

Esto im pli ca la exis ten cia de un sis te ma le gal que sea al mis mo tiem -
po de mo crá ti co en tres sen ti dos: pri me ro, que ha ga res pe tar las li ber ta des 
y ga ran tías po lí ti cas; se gun do, que ha ga res pe tar los de re chos ci vi les de
to da la po bla ción, y ter ce ro, que se es ta blez can re des de res pon sa bi li dad
y ac coun ta bi lity, que im pli quen que to dos los agen tes, pú bli cos y pri va -
dos, es tén su je tos a con tro les ade cua dos. Si se sa tis fa cen es tas tres con di -
cio nes, el Esta do no es tan só lo un Esta do re gi do por la ley, es un Esta do 
de mo crá ti co de de re cho.21

Se tra ta de una con di ción ne ce sa ria que per mi te ha cer un do ble sal va -
ta je: por una par te, sal var los prin ci pios li be ra les de au to no mía de las
per so nas y de in vio la bi li dad de los de re chos, por com pa ra ción con prin -
ci pios su pe rio res de la cús pi de del or de na mien to ju rí di co, y, por la otra,
el prin ci pio de la de mo cra cia de li be ra ti va, en cuan to el juez tie ne au to ri -
dad pa ra su pri mir la obli ga ción de obe de cer la ley que fue adoptada sin
sujeción a la concepción deliberativa de la democracia.

Aho ra bién, ¿qué me di da de be ser con tro la da? Se pue de sos te ner que
el ejer ci cio del po der es le gí ti mo con for me con los ob je ti vos que per si -
gue. O, lo que es lo mis mo, só lo con ser va la le gi ti mi dad en cuan to per -
si gue fi nes cons ti tu cio nal men te acep ta bles o, en su de fec to, los con tro les 
son efi ca ces.

4. Le gi ti mi dad y efi ca cia

Ca be, to da vía, otra pre gun ta: ¿es la efi ca cia de la me di da cons ti tu ti va
de la le gi ti mi dad? Efi ca cia es un tér mi no am bi guo y nor mal men te es tá
re fe ri da al im pac to de la eco no mía. Des de es te pun to de vis ta, se pue de
afir mar que la efi ca cia de la de ci sión adop ta da no es con di ción pa ra su
le gi ti mi dad, si no que la me di da es le gi ti ma en tan to y en cuan to es una
de ri va ción de las con di cio nes que vi mos an te rior men te, en tre las que es tá 
la pre ten sión de ob te ner fi nes acep ta bles pa ra el or de na mien to. Esto no
quie re de cir que la efi ca cia eco nó mi ca de la me di da no ten ga im pac to al -
gu no en el sis te ma. En ri gor, la efi ca cia eco nó mi ca es con di ción de la
go ber na bi li dad, pues si las medidas son ineficaces, el poder, por más que 
mantenga el consenso de los ciudadanos, se vuelve improductivo.
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Hay que ad mi tir, en ton ces, que la le gi ti mi dad es tá es tre cha men te vin -
cu la da con las res pues tas del sis te ma po lí ti co y, por eso, le gi ti mi dad y
efi ca cia apa re cen es tre cha men te in te rre la cio na das, de mo do que un ré gi -
men au men ta o dis mi nu ye su gra do de acep ta ción en tre la po bla ción en
fun ción de su ma yor o me nor efi ca cia. Pe ro legitimidad y eficacia
económica no son la misma cosa.

Esta úl ti ma efi ca cia po lí ti co-ju rí di ca sí es esen cial a la le gi ti mi dad. Pe ro 
el ries go es tá en ol vi dar se de la am bi güe dad del con cep to de efi ca cia.

5. Le gi ti mi dad y acep ta ción

Por otra par te, sos te ner que la fal ta de efi ca cia de la me di da, de ri va da
de su fal ta de acep ta ción po pu lar, pue de qui tar le gi ti mi dad es en tre gar la
suer te de un go bier no al ins tin to re vo lu cio na rio de un sec tor más o me -
nos am plio o mi no ri ta rio de la po bla ción, que nunca será la población
toda.

Aho ra bien, no ca be du da de que la fal ta de efi ca cia eco nó mi ca de la
me di da o de to da una ges tión pue de ser un obs tácu lo pa ra el man te ni -
mien to de la au to ri dad: un fe nó me no que se pre sen ta con par ti cu lar fuer -
za en de mo cra cias de po bla cio nes em po bre ci das, co mo son las de mo cra -
cias en transición de América Latina.

Pe ro lo cier to es que la au to ri dad, cuan do adop ta me di das eco nó mi ca
o po lí ti ca men te ine fi ca ces, no pier de le gi ti mi dad si ta les me di das son ju -
rí di ca men te efi ca ces (apun tan a un fin acep ta ble cons ti tu cio nal men te) y
se dan to das las con di cio nes que vi mos pa ra man te ner la le gi ti mi dad.
Ocu rre, con el bi no mio le gi ti mi dad-efi ca cia, si se quie re, un fenómeno
similar al del correlato legitimidad-opinión pública.

En la an ti güe dad, se ña la Va nos si, lo que más in te re sa ba del Esta do y
del ma ne jo del po der era la efi ca cia. En los tiem pos mo der nos y co mien -
zos de la era con tem po rá nea, esa idea se reem pla za por otra, que es la de
la pre ser va ción de la li ber tad, y es allí, pre ci sa men te, don de co bra cier ta
tec ni ci dad la teo ría de la di vi sión de po de res. El Esta do ac tual, en al gu na 
me di da, re gre sa a la idea de la efi ca cia o de la bús que da de efec ti vi dad
de los ser vi cios, pe ro cui dan do de ar mo ni zar és ta con la idea de pre ser -
va ción de las li ber ta des.22
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Por otra par te, la de mo cra cia mo der na, co mo con fluen cia de las dos
tra di cio nes di fe ren tes, el li be ra lis mo po lí ti co (im pe rio de la ley, se pa ra -
ción de po de res y de re chos in di vi dua les) y la so be ra nía po pu lar, se di fe -
ren cia de la de mo cra cia an ti gua en otro as pec to cua li ta ti vo, que ex ce de
el cri te rio del ta ma ño: la di fe ren cia cru cial re si de en la acep ta ción del
plu ra lis mo, que es cons ti tu ti vo de la de mo cra cia li be ral mo der na. Lo que 
es tá en jue go es la le gi ti ma ción del con flic to y la di vi sión, la emer gen cia
de la li ber tad in di vi dual y la afir ma ción de igual li ber tad pa ra to dos.

De con ju gar es tas ideas se pue de ex traer una apro xi ma ción: la de mo -
cra cia an ti gua, in te re sa da en la efi ca cia, su pri mía el con flic to en pos de
la efi ca cia del re sul ta do; por el con tra rio, la democra cia con tem po rá nea,
don de el di sen so es tá le gi ti ma do, no pue de ha cer nun ca ese sa cri fi cio.
La efi ca cia no pue de su pri mir la le gi ti mi dad. Éste es el fun da men to por 
el cual, en un Esta do cons ti tu cio nal, las me di das de emer gen cia pue den 
ablan dar la apli ca ción de las nor mas cons ti tu cio na les, pe ro nun ca pue -
den su pri mir el im pe rio de la Cons ti tu ción y de sus lí mi tes. Si con la
ex cu sa de la efi ca cia su pri mi mos la le ga li dad, da mos un sal to a la vi da
acons ti tu cio nal.

Lo que sí ca be ad mi tir es que la adop ción de me di das ine fi ca ces ha ce
que el go bier no pier da acep ta ción po pu lar. En otras pa la bras, la opi nión
pú bli ca pue de co men zar a cuestionarlo.

Esto tie ne re la ción con el pun to que ana li za mos en nues tra hi pó te sis.
La de mo cra cia es el go bier no del pue blo, cu yas au to ri da des son le gí ti -
mas cuan do se pre sen tan to das las con di cio nes an tes vis tas, que ha cen a
su ori gen (for ma y com pe ten cia) y ejer ci cio (for ma y as pec tos sus tan cia -
les). La efi ca cia, en sen ti do ju rí di co-po lí ti co o en sen ti do eco nó mi co,
tam bién es una for ma de crear con sen so u opi nión fa vo ra ble a las me di -
das de gobierno. Pero el consenso o la aceptación no es la legitimidad
misma.

Las au to ri da des y la me di da pue den ser le gí ti mas aun cuan do no ten -
gan con sen so. Y a la in ver sa, el con sen so de la me di da no ha ce le gí ti ma
a la au to ri dad ile gí ti ma, ni sa nea la ile gi ti mi dad pro ce di men tal con la
que se ha ya adop ta do la medida que popularmente obtuvo consenso.

Ve mos, en ton ces, que la efi ca cia, co mo crea do ra del con sen so, y la le -
gi ti mi dad son con cep tos que, en la flui dez de la so cie dad po lí ti ca, se ro -
zan, se po ten cian o se con tra po nen. Pero no son idénticos.

La le gi ti mi dad no es só lo una cues tión de sen ti mien to ni pue de me dir -
se con pa rá me tros so cio ló gi cos, con una en cues ta. Es cier to que la le gi ti -
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mi dad de mo crá ti ca se de ri va de la creen cia de la va li dez de ese sis te ma
po lí ti co y que esa creen cia de be ser un pro duc to de la ra zón y del jui cio
de los ciu da da nos, que en de fi ni ti va se ex pre sa en un mo men to ini cial en 
la elec ción po pu lar que le gi ti ma a una de ter mi na da ges tión de gobierno y 
repite el rito legitimatorio de todo el régimen.

Pe ro es pre ci so no con fun dir los tér mi nos de le gi ti mi dad y con sen so,
o le gi ti mi dad y leal tad de ma sas y opi nión pú bli ca. Mien tras que la le gi -
ti mi dad in di ca una con fian za es ta ble en la va li dez del sis te ma po lí ti co, la 
leal tad de la ma sa su po ne, ape nas, una apá ti ca dis po ni bi li dad a la obe -
dien cia al sis te ma po lí ti co con renuncia total a exigencias de legitimidad.

Los es ta dos de opi nión, el con jun to de creen cias, la opi nión pú bli ca,
pue den fa ci li tar el de sa rro llo de la le gi ti mi dad de un sis te ma po lí ti co, re -
for zan do la creen cia que la gen te tie ne en el sis te ma mis mo. Pe ro la le gi -
ti mi dad só lo pue de sus ten tar se de mo do efec ti vo me dian te un cor pus ju -
rí di co cons ti tu cio nal, unas re glas de jue go, por to dos de ci di do y a to dos
apli ca ble, sin ex cep ción al gu na.

Si se dan es tas con di cio nes, en prin ci pio, no hay mar gen al gu no pa ra
jus ti fi car el in cum pli mien to de las nor mas o su de so be dien cia. Hoy no
po de mos ha blar de re sis ten cia o de re vo lu ción sin vio len cia del Esta do
de de re cho. Po de mos, en una so cie dad de ma yo rías y de mi no rías, ha -
blar de di sen sos. Los me dios pue den ser las vo ces que for men o que ca -
na li cen los di sen sos.

Por cier to, no alcan za con afir mar que el pro ce di mien to de to ma de
de ci sio nes del mo de lo de mo crá ti co di vi de igual men te el po der, en
cuan to que ca da miem bro tie ne un vo to (con los otros pro ce di mien tos
de to ma de de ci sio nes au to ri tarias no su ce de lo mis mo) y que, por eso,
el mo de lo de mo crá ti co es más jus to, si no que to dos los in di vi duos de ben 
te ner una igual opor tu ni dad de ex pre sar sus di sen sos a tra vés de los me -
ca nis mos ins ti tu cio na les y tam bién a tra vés de los me dios.

Pe ro el lí mi te de la de so be dien cia es el cau ce de los con tro les ins ti tu -
cio na les. La ex pre sión a tra vés de los me dios de co mu ni ca ción es in dis -
pen sa ble pa ra la le gi ti mi dad del pro ce so de mo crá ti co, es una vía vá li da
pa ra ma ni fes tar el di sen so y, tam bién, pa ra via bi li zar el cam bio. Pero no
alcanza para justificar la desobediencia.

Aho ra bien, hay que for mu lar va rias ob ser va cio nes. Por un la do, co mo 
vi mos, siem pre se co rre el ries go de con fun dir le gi ti mi dad con opi nión
pú bli ca, error en el que no hay que caer aun que sí te ner pre sen te que le -
gi ti mi dad y efi ca cia son con cep tos que se apo yan re cí pro ca men te. Y por
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el otro, ¿qué va lor se pue de con fe rir co mo cri te rio y su pues to de le gi ti -
ma ción a una opi nión pú bli ca de la que se sos pe cha que ha per di do las
no tas de ra cio na li dad, ge ne ra li dad y li ber tad, que fue ron aque llas so bre
las que se cons tru yó la bur gue sía que pre ten dió dar sen ti do y gran de za al 
con cep to de opi nión pú bli ca?23

Con si de ro ha ber ex pues to has ta aquí la im por tan cia de pre ci sar qué
es la le gi ti mi dad, cuá les son sus con di cio nes y la dis tan cia que la se pa ra 
de la efi ca cia y de la opi nión pú bli ca. Pa se mos aho ra a es tu diar el otro
tér mi no de la ecua ción.

6. Un con cep to ra cio nal

Con si de ro que el con cep to de le gi ti mi dad, con el al can ce que vi mos
an te rior men te, ga na en ra cio na li dad. Elec cio nes siem pre hu bo. Pe ro
elec ción con re pre sen ta ción po lí ti ca, en la que la re la ción man dan te y
man da ta rio se da en el sen ti do que hoy cono ce mos en el de re cho pú bli -
co, na ce en la rea li dad po lí ti ca in gle sa con los do cu men tos li mi na res del
cons ti tu cio na lis mo y en tron ca con la di vi sión de po de res, que es tá vin cu -
la da en for ma ines cin di ble con esa for ma de re pre sen ta ción política.

Pe ro la le gi ti mi dad no se ago ta en la re pre sen ta ción, si no que, ade más, 
in clu ye el con cep to de le ga li dad y tam bién el de con trol de la legalidad.

De es ta ma ne ra, el con cep to se en ri que ce y no se ago ta en la idea pri -
mi ge nia de que la le gi ti mi dad es la creen cia de que el po der de be ser
obe de ci do. Le gi ti mi dad es mucho más que eso.

III. OPINIÓN PÚBLICA

1. ¿Qué es la opi nión pú bli ca?

Si un go bier no de mo crá ti co se fun da en la le gi ti mi dad pe ro, al mis mo
tiem po, la de mo cra cia mis ma es un ré gi men de opi nión, ¿cuán ta in fluen -
cia tie ne la opi nión pú bli ca en la le gi ti mi dad?, ¿cuán ta in fluen cia, no en
tér mi nos cuan ti ta ti vos o so cia les, si no en sen ti do ju rí di co-po lí ti co, pue de 
te ner la ima gen de la televisión a la hora de inducir esa opinión pública?
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Sin em bar go, an tes de res pon der a ese in te rro gan te, fren te a un pro ble -
ma tan com ple jo co mo lo es el de la opi nión pú bli ca, las pri me ras pre -
gun tas que de be mos ha cer nos son más bá si cas: ¿qué es la opi nión pú bli -
ca?, ¿có mo na ce y có mo se for ma? Y, más aún, ¿có mo ga ran ti zar que la
opi nión pú bli ca es ver da de ra men te la opi nión del pú bli co?24

Una pri me ra apro xi ma ción a la opi nión pú bli ca, si es ta mos al sen ti do
de sus tér mi nos, nos per mi te ha cer al gu nas in fe ren cias: la opi nión, por
ser tal, es do xa y no epis te me, y por eso mis mo pue de ser cam bian te, y
por su di men sión de pú bli ca, na ce del de ba te pú bli co y, ade más, se re fie -
re a la co sa pú bli ca, es de cir, a asuntos que exceden el interés privado.

El con cep to de opi nión pú bli ca es cla ra men te un con cep to de la
Ilus tra ción y la idea es tá li ga da ín ti ma men te a las fi lo so fías po lí ti cas
de fi na les del si glo XVII y del si glo XVIII (Rous seau y Loc ke). Algu -
nos au to res atri bu yen a Rous seau ha ber si do quien uti li zó por pri me ra
vez la ex pre sión en 1744, pa ra ha cer re fe ren cia a las cos tum bres y mo dos 
de la so cie dad,25 co mo con de na so cial; un con cep to que en es te si glo, co -
mo ve re mos, re to ma rá Noe lle-Neu mann. Y tam bién es tri bu ta ria de la
teo ría de mo crá ti ca del si glo XIX (Bent ham).

En la mo nar quía ab so lu ta, por lo me nos du ran te su mo men to de ma -
yor for ta le za, no ha bía mar gen pa ra la con si de ra ción de la opi nión pú bli -
ca, que só lo apa re ce cuan do es po si ble una co mu ni ca ción de in te re ses,
en tre las au to ri da des y los súb di tos, entre gobernantes y gobernados.

Por eso, el de sa rrollo del con cep to es tá em pa ren ta do con el li be ra lis -
mo. La exis ten cia de la opi nión pú bli ca es un fe nó me no de la Edad Mo -
der na, por que pre su po ne una so cie dad ci vil, se pa ra da del Esta do, en la
que hay cen tros (co mo pe rió di cos, par ti dos, en tre otros) que con sien ten 
la exis ten cia de opi nio nes no in di vi dua les; ade más, su po ne la exis ten cia
de un pú bli co, o por lo me nos un sec tor del mis mo, in te re sa do en con tro -
lar la ges tión del go bier no, por lo cual es tá dis pues to a com ba tir el con -
cep to de se cre tos de Esta do, de de fen sa de los ar ca na im pe rio y de la
cen su ra, pa ra lo grar la ma yor pu bli ci dad de los ac tos de go bier no.

El sur gi mien to de la opi nión pú bli ca se apo yó en una se cuen cia de
pro ce sos que co men za ron en el si glo XV, con la in ven ción de la im pren -
ta, y con ti nua ron con la ex pan sión de la al fa be ti za ción; la re for ma pro -
tes tan te —que cues tio nó el or den so cio po lí ti co y la au to ri dad pa pal y tra -
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jo una con cep ción más in di vi dua lis ta de la per so na—; el cre ci mien to del
ca pi ta lis mo y el re co no ci mien to de la li ber tad de con tra ta ción; el do mi -
nio de la bur gue sía eu ro pea; la apa ri ción de ca fés y so cie da des de ter tu -
lias y la di fu sión de la li te ra tu ra; la ar ti cu la ción por aque lla bur gue sía de
un dis cur so ca da vez más crí ti co ha cia el ab so lu tis mo; el cam bio de la
so be ra nía, que pa sa del rey al pue blo, y la con cep tua li za ción del po der
cons ti tu yen te (Sieyes). Una sucesión de acontecimientos e ideas que
dieron paso a la creación de un creciente espacio público.

En su ma, na cía la con fian za en el hom bre co mo un ser ra cio nal. La
teo ría po lí ti ca ima gi nó que si se su pri mían los obs tácu los, el hom bre se -
ría ca paz de en ta blar una dis cu sión ra cio nal con sus pa res, co mo pa so
pre vio para acceder a la verdad.

Éste es el mo ti vo de la im por tan cia que el li be ra lis mo otor gó y si gue
de po si tan do en la li ber tad de ex pre sión, pues la pu bli ci dad es con di ción
del de ba te y del con trol que la so cie dad co mien za a ejer cer sobre sus
gobernantes.

Por esa ra zón, múl ti ples doc tri nas, for mu la das por au to res y ma gis tra -
dos que tu vie ron que in ter pre tar nor mas cons ti tu cio na les, bus ca ron dar
fun da men to a la libertad de expresión.

A mo do de re su men se ña le mos que John Stuart Mill con si de ra ba que
pue de ser que una opi nión que se in ten ta si len ciar con ten ga una por ción
de ver dad y, co mo la opi nión do mi nan te so bre cual quier te ma ra ra men te
o nun ca con tie ne to da la ra zón, es ne ce sa rio el cho que de opi nio nes con -
tra rias pa ra te ner la po si bi li dad de que pue da des cu brir se el res to de la
ver dad; el juez Hol mes, por su par te, en el ca so “Abrams vs. Uni ted Sta -
tes” (250 US 616-1919) sos tu vo que el me jor test de la ver dad es el po -
der que tie ne el pen sa mien to de ter mi nar sien do acep ta do en la com pe ti -
ción del mer ca do de ideas; el juez Bren nan, en el ca so “New York Ti mes 
vs. Su lli van” (376 US 254, 270-1964) afir mó que la Pri me ra Enmien da
pre su po ne que las con clu sio nes co rrec tas son más pro ba ble men te al can -
za das por una mul ti tud de vo ces que me dian te cual quier ti po de se lec -
ción he cha por la au to ri dad; el juez Mars hall, en el ca so “Pro cu nier vs.
Mar tí nez” (416 US 396, 472-1974) de fen dió la li ber tad de ex pre sión co -
mo la ne ce si dad de rea li za ción del es pí ri tu hu ma no y la au to rrea li za ción 
per so nal; el fi ló so fo nor tea me ri ca no Ale xan der Mei kle john en ten dió
que esa li ber tad es el pre su pues to del acuer do bá si co cons ti tu cio nal se -
gún el cual los asun tos pú bli cos de ben ser de ci di dos por el su fra gio
uni ver sal, teo ría que tam bién adop tó la Cor te Su pre ma de los Esta dos
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Uni dos en el ci ta do ca so “New York Ti mes”, cuan do afir mó que el prin -
ci pio de que el de ba te so bre asun tos pú bli cos de be ser de sin hi bi do, ro -
bus to y am plio y pue de in cluir ata ques vehe men tes, cáus ti cos, y, a ve ces, 
de sa gra da ble men te agu dos con tra los fun cio na rios gu ber na men ta les y
pú bli cos; el juez Bran deis con si de ró que aque lla ga ran tía era el mo do de
pre ve nir el odio, por que el mie do en gen dra odio y que la se gu ri dad re po -
sa en la po si bi li dad de dis cu tir li bre men te los agra vios y pro po ner so lu -
cio nes (ca so “Whit ney vs. Ca li for nia”, 274 US 357, 355/366-1926), y
des de la pu blic choi ce theory, rea li za da so bre la ba se del aná li sis eco nó -
mi co, al gu nos au to res en tien den que fren te a la ten den cia del mer ca do y
del sis te ma po lí ti co a in fra va luar la in for ma ción, se jus ti fi ca la es pe cial
pro tec ción cons ti tu cio nal que se le da a esa li ber tad, pa ra mo ti var a los
in di vi duos a que to men par te en la fun ción, so cial men te útil, de pro veer
in for ma ción.

La ma yo ría de las jus ti fi ca cio nes, co mo vi mos, apun tan al va lor de -
mo crá ti co de la li ber tad de ex pre sión. Des de es te pun to de vis ta, co mo lo 
an ti ci pa mos en el apar ta do an te rior, tie ne ra zón Dwor kin26 cuan do, par -
tien do de la im por tan cia de los prin ci pios de par ti ci pa ción y de in de pen -
den cia pa ra con for mar una de mo cra cia co mu ni ta ria in te gra da, le asig na a 
la li ber tad de ex pre sión el ca rác ter de prin ci pio es truc tu ral de la de mo -
cra cia. La in de pen den cia de jui cio es una con di ción es truc tu ral de per te -
nen cia en una co mu ni dad in te gra da. Por eso, a di fe ren cia de mu chos au -
to res —co mo, por ejem plo, Dahl—27 que cues tio nan las dis po si cio nes
cons ti tu cio na les que res trin gen el pe so de las ma yo rías, Dwor kin en tien -
de que cual quier interpretación de nuestras democracias debería ser
consistente con el hecho de que rechazamos el mayoritarismo irrestricto.

Hu bo que es pe rar has ta me dia dos del si glo XVIII, con Toc que vi lle y
con John Stuart Mill pa ra que se ha ga un re to que im por tan te a la idea: la
ma yo ría, por el he cho de ser tal, no pue de si len ciar a la mi no ría, por pe -
que ña que sea. O sea, la ma yo ría no equivale al todo.

Ocu rre que co mien za a ver se que, en rea li dad, la dis cu sión en tre los
dis tin tos sec to res de la so cie dad y del po der no es tan ra cio nal co mo se
pen sa ba. En rea li dad, quizá nunca lo fue.

Uno de los pri me ros au to res en for mu lar esa ob ser va ción fue Max
We ber, que di ce que la in fluen cia ejer ci da por la opi nión pú bli ca de una
de mo cra cia de ma sas, irra cio nal y di ri gi da por los je fes de par ti dos o de
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la pren sa, so bre el go bier no se opo ne a la ra cio na li dad del go bier no.28

Lue go, nu me ro sos es tu dios, du ran te el si glo XX, vol ve rán a re fe rir se al
mis mo asun to. Pers pec ti va que ve un cam bio cua li ta ti vo en tre una so cie -
dad de pú bli cos, don de sur ge el ré gi men de la opi nión pú bli ca, y una so -
cie dad de ma sas, don de no to das las per so nas par ti ci pan del de ba te y
don de la opi nión pú bli ca ya no re si de en ciu da da nos in te re sa dos en asun -
tos pú bli cos, si no en mi no rías activas.

Du ran te el si glo XX se in ten ta ron mu chas de fi ni cio nes de opi nión pú -
bli ca: el es pí ri tu del pue blo, el con jun to múl ti ple de dis cu sio nes co lec ti -
vas en li ber tad, la au to ri dad mo ral in de ter mi na da de la so cie dad, los va -
lo res so cia les in dis cu ti dos, las opi nio nes con cre tas so bre te mas
con tro ver ti dos, la re pre sen ta ción es ta dís ti ca de las me di cio nes em pí ri cas
de cual quier ti po de opi nio nes,29 entre otras muchas.

Pe ro las con cep tua li za cio nes que re co rrie ron más ca mi no en los úl ti -
mos años se ar ma ron a par tir de con cep tos de sa rro lla dos por las cien -
cias so cia les y la opi nión pú bli ca pa sa a ser es tu dia da fun da men tal men -
te por la so cio lo gía. De mo do que mien tras un gru po de es tu dio sos
si gue vien do al pro ble ma co mo una ma ni fes ta ción del Esta do de de re -
cho (pa ra al gu nos, aqué lla es un mi to), los so ció lo gos co mien zan a ver la
co mo ob je to men su ra ble y ana li za ble, y el po der po lí ti co, co mo un as -
pec to in vo lu cra do en el ejer ci cio del po der que me re ce ser co no ci do pa ra 
po der ma ni pu lar a la so cie dad. En esa lí nea de pen sa mien to, la opi nión
pú bli ca es vis ta: co mo la par te de la opi nión glo bal que se ha ce es cu char
por ca na les or ga ni za dos de co mu ni ca ción y lo gra ser te ni da en cuen ta por
quie nes man dan (in te rac cio nis mo); co mo só lo aque llas de man das que son
ar ti cu la das por los par ti dos y ob tie nen eco en el Con gre so (ins ti tu cio na lis -
mo); co mo el es pa cio pú bli co don de con cu rren ins tan cias de de ba te crí ti co 
y ra cio nal en tre el po der y los ciu da da nos, es de cir, una opi nión pú bli ca
crí ti ca, con ins tan cias de opi nión me ra men te ma ni pu la das y re cep ti vas
por par te de los ciu da da nos que no tie nen po si bi li dad de co mu ni car se
con sus di ri gen tes y la con si de ra ción de aque llas opi nio nes que só lo im -
por tan a lo pú bli co (con cep ción crí ti ca, de Ha ber mas); co mo la opi nión
más acep ta da por la so cie dad, que, co mo ins tru men to de con trol so cial,
ha ce que quie nes dis cre pan tien dan a si len ciar se pa ra no sen tir se mal vis -
tos (con cep ción rea lis ta de Noe lle-Neu mann), o bien, co mo un es pa cio
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co mún don de la in ter sub je ti vi dad de los in di vi duos de la so cie dad prio ri -
zan al gún te ma so bre otros, un es pa cio que se ri ge no por las re glas del
de ba te ra cio nal si no que se de li mi ta por aque llo a que los in di vi duos le
pres tan aten ción y por la de ter mi na ción que ha cen los me dios de lo que
es im por tan te (lu gar co mún de la in ter sub je ti vi dad so cial, de Ni klas Luh -
mann). Se po drían ci tar otras mu chas de fi ni cio nes, pe ro ésas son qui zás
las que más aten ción me re cie ron.

Por su par te, los es tu dios que ha cen hin ca pié en los me dios de co mu -
ni ca ción co mo vehícu los y for ma do res de opi nión, dis cre pan so bre el po -
der que aqué llos tienen al respecto.

Algu nos es tu dio sos sos tie nen que pro du cen efec tos di rec tos y po ten -
tes pa ra ho mo ge nei zar los pen sa mien tos de la po bla ción (teo ría de la so -
cie dad de ma sas). Fue és ta la vi sión de Lipp mann (pu blic opi nion), quien 
en 1922, lue go de ver el efec to que pro du cía la pro pa gan da na zi y so vié -
ti ca du ran te la Pri me ra Gue rra Mun dial, su gi rió que los me dios re pre sen -
ta ban una ame na za pa ra la de mo cra cia.

Otros au to res, en cam bio, se in cli nan por re co no cer a los me dios efec -
tos más li mi ta dos y mí ni mos, don de sim ple men te se re fuer zan ac ti tu des
ya exis ten tes pe ro sin de ma sia da po si bi li dad de cam biar las ra di cal men te
(teo ría de los dos pa sos) y don de el éxi to del men sa je de pen de de la ca -
pa ci dad del me dio pa ra co nec tar el men sa je con las ne ce si da des de la
per so na. En es te sen ti do, en 1944, La zars feld (The Peo ple’s Choi ce) afir -
ma ba que las cam pa ñas ac ti va ban el in te rés po lí ti co de las per so nas que
eran in di fe ren tes, re for za ban la in ten ción de aque llos que ya te nían leal -
ta des par ti dis tas y con ven cían a los que du da ban. Estas teo rías pre do mi -
nan has ta 1960, apro xi ma da men te, y se cen tran en que de jan de con si de -
rar al re cep tor co mo un me ro su je to pa si vo a la vez que en tien den que
los me dios no pue den mo di fi car las in cli na cio nes po lí ti cas, si no tan só lo
reforzarlas.

Fi nal men te, un ter cer gru po de es tu dios se in cli nan por asig nar le efec -
tos más po de ro sos, pe ro no in me dia tos en la opi nión pú bli ca, sin más
trans for ma do res y a lar go pla zo (teo ría de la agen da-set ting, de ter mi na -
ción y vehi cu li za ción de te mas que en oca sio nes pre ce den a la agen da
ins ti tu cio nal pe ro que, en otras, pue den ser in du ci das o ma ni pu la das por
el po der po lí ti co). En es ta lí nea, Noe lle-Neu mann con clu yó que los me -
dios de co mu ni ca ción tie nen gran in fluen cia so bre los ciu da da nos, es pe -
cial men te por la ubi cui dad, con so nan cia y acu mu la ción de los mensajes.
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Co mo se ve, sub ya ce en to dos los es tu dios un cam bio de con cep tua li -
za ción so bre la opi nión pú bli ca, pues de con si de rar la co mo una ma ni fes -
ta ción co lec ti va, fru to del de ba te ra cio nal, se pa só lue go a ver la co mo la
su ma de opi nio nes in di vi dua les, que los son deos pre ten den me su rar, o,
tam bién, co mo un es pa cio so bre el que el po der o los me dios pue den
pro du cir trans for ma cio nes a me dia no pla zo, con lo cual el ana lis ta de la
opi nión pú bli ca, aun de bien do ana li zar fe nó me nos in di vi dua les (la aten -
ción pres ta da y la trans for ma ción de opi nio nes en ac ción po lí ti ca), tie ne
por de lan te la ta rea de en ten der pro ce sos po lí ti cos so cia les de gran es ca la 
vin cu la dos con la for ma ción del pú bli co al re de dor de asun tos y pro ble -
mas que lo aglutinan o enfrentan, la negociación de propuestas y la
necesidad de resolver políticamente los asuntos.

De más es tá de cir que, des de el pun to de vis ta ju rí di co, la ga ran tía de
la opi nión pú bli ca li bre ra di ca fun da men tal men te en la li bre cir cu la ción
de la in for ma ción, que per mi te un in ter cam bio no adul te ra do de ideas,
pa ra lo cual co rres pon de re co no cer el ca rác ter pri vi le gia do del de re cho a
la in for ma ción y de la li ber tad de ex pre sión, ga ran ti zar la efec ti va vi gen -
cia de otros de re chos (aso cia ción, reu nión, et cé te ra) y ma xi mi zar el es pa -
cio cons ti tu cio nal pa ra la ac tua ción de los me dios ma si vos de co mu ni -
cación.

Los ins tru men tos ju rí di co-cons ti tu cio na les for ja dos en la tra di ción
cons ti tu cio nal li be ral pa ra la de fen sa de las li ber ta des de ex pre sión y de
in for ma ción ofre cen ras gos más o me nos co mu nes y só li dos: se re co no -
cen am plia men te esas li ber ta des a to dos los ciu da da nos; se prohí be, en
tér mi nos re la ti va men te ca te gó ri cos, se gún los paí ses, la cen su ra pre via,
e, in clu so, se ro dea al sis te ma de cier tas ga ran tías, a fa vor de quienes,
como los periodistas, ejercen esos derechos en forma habitual.

Pe ro en la for ma ción de la opi nión pú bli ca in flu yen tam bién otros mu -
chos fac to res no ju rí di cos y tie nen re la ción con el di na mis mo de la so cie -
dad. En es te es pa cio pú bli co tie nen inci den cia los men sa jes que cir cu lan
en for ma in ter per so nal, las ma ni fes ta cio nes so cia les, in ter net, los son deos
y los par ti dos po lí ticos.

Con flu yen, así, una plu ra li dad de fuen tes y de men sa jes. En al gu na
me di da, to do ello con tri bu ye a ex pre sar o re pre sen tar una par te de la opi -
nión pú bli ca, opi nión que, no obs tan te sus pre ten sio nes, nun ca pue de lle -
gar a ser una síntesis exactamente racional.

ADRIÁN VENTURA434

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rj6yKc



2. Ca na les de ex pre sión

La opi nión pú bli ca en cuen tra múl ti ples ca na les de ex pre sión.
La te le vi sión: en la pos mo der ni dad es la ima gen de la te le vi sión, que

en tra en la ru ti na ín ti ma de la vi da co ti dia na, el me dio que tie ne ma yor
in fluen cia so bre los in di vi duos y so bre la cul tu ra de la po bla ción. El
hom bre, en bue na me di da, es lo que ve en te le vi sión. Le da he rra mien tas
pa ra cons truir su per so na li dad y su en tor no. Des de es te pun to de vis ta, lo 
des ma si fi ca. Pe ro tam bién pro du ce, al mis mo tiem po, el efec to in ver so al 
in cul car las mis mas pau tas cul tu ra les a ni vel ma si vo y pla ne ta rio. Así co -
mo en la glo ba li za ción coe xis ten las ten den cias a la uni ver sa li dad y a lo
lo cal, en la di fu sión de la ima gen coe xis ten so cia li za ción y ma si fi ca ción. 
La te le vi sión glo bal es trans na cio nal, pro du ce flu jos de re pre sen ta cio nes
cul tu ra les y de co no ci mien tos, y, es to es lo que que re mos se ña lar, tam -
bién trans mi te re cla mos so cia les. Actual men te es in ne ga ble la es tre cha
re la ción que exis te en tre las ca rac te rís ti cas de un mun do glo bal —que se
de sa rro lla fun da men tal men te en ba se a avan ces tec no ló gi cos—, los sis te -
mas po lí ti cos de mo crá ti cos y su di fu sión, y el pa pel que de sem pe ñan en
es te con tex to los me dios. A la vez que las cul tu ras se pre ser van así de la
mo mi fi ca ción, la democracia de cada país debe prepararse para dar
respuesta a demandas que nacen tanto de problemas propios así como
también de requerimientos que sus habitantes copian de otras sociedades
y latitudes.

Las cam pa ñas po lí ti cas y sus nue vas mo da lida des tam bién jue gan un
rol im por tan te en la con for ma ción de la opi nión pú bli ca. Cum plen ellas 
va rias fun cio nes con re la ción a la le gi ti mi dad. Algu nas son po si ti vas,
co mo las de brin dar le gi ti mi dad al sis te ma po lí ti co, pues la teo ría de -
mo crá ti ca tra di cio nal en se ña que las elec cio nes son el factor de ci si vo
en la pro duc ción de po der po lí ti co y, en ellas, la fun ción re le van te que
co rres pon de a las cam pa ñas es la de per mi tir ma yor con tac to in for ma ti vo 
en tre go ber nan tes, can di da tos y go ber na dos; ani mar a la gen te a in vo lu -
crar se en el pro ce so elec to ral y fo men tar el com pro mi so cívico.

Pe ro, ca be ad ver tir lo, las vi deo ma lai se theo ries nie gan que las cam pa -
ñas cum plan las fun cio nes de in for mar y fo men tar el com pro mi so cí vi co, 
co mo con se cuen cia de la for ma en que los me dios cu bren la cam pa ña: un 
ele men to que es tá con di cio na do, al mis mo tiem po, por mu chas cir cuns -
tan cias: el es ti lo hor se ra ce-cam paign, en de tri men to de los de ba tes de
fon do (is sue-cam paign); el efec to des mo vi li za dor que ello pro vo ca; la
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ten den cia de los res pon sa bles de las cam pa ñas a ela bo rar men sa jes nues -
tros y edul co ra dos, que sean acep ta dos por el gran pú bli co; la ge ne ra li za -
ción de las cam pa ñas ne ga ti vas, don de ca da con trin can te se ña la es cán da -
los, erro res y acu sa cio nes con tra el ad ver sa rio; las enor mes su mas de que 
dis po nen los par ti dos pa ra gas tos de cam pa ña y el cam bio de per fil del
elec to ra do, que ya no res pon de a mo ti va cio nes re la ti va men te du ra de ras,
re la cio na das con su fi lia ción po lí ti ca o su cla se so cial si no que es un
cam bian te, con for me con las evaluaciones que hace sobre distintos
indicadores económicos y políticos (se pasó del voto de clivaje y
previsible a un voto más oportunista).

En ter cer lu gar, los son deos de opi nión tie nen in fluen cia en los al can -
ces de las me di das que el go bier no es tá dis pues to a adop tar. Por cier to,
co mo las res pues tas de los son deos es tán con di cio na das por las pre gun -
tas, las res pues tas son frá gi les; la per so na mu chas ve ces las da sin es tar
in for ma da del te ma pre gun ta do, y pue den cam biar en la si guien te com -
pul sa, in clu so fren te al co no ci mien to de ma yor in for ma ción. Este pro ble -
ma es bien co no ci do. Por eso, los son deos no ex pre san la opi nión pú bli -
ca ni, ne ce sa ria men te, la ha cen más trans pa ren te. A lo su mo, si es tán
bien pla ni fi ca dos, son una fo to es tá ti ca de un es ta do de opi nión de la so -
cie dad en un mo men to de ter mi na do. Y, cuan do el po der po lí ti co los uti -
li za, pue de ha cer lo pa ra ma ni pu lar a la opi nión pú bli ca o, si cae en su
tram pa, se aho ga en de ci sio nes cor to pla cis tas. El pe li gro pa ra el te ma en
es tu dio es evi den te: cuan do el po der aban do na la apli ca ción de un pro -
gra ma de go bier no le gi ti ma do en las ur nas y apli ca po lí ti cas po pu lis tas
pa ra lo grar man te ner al gu nos pun tos de ima gen, es tá aban do nan do la ta -
rea de ejer cer el go bier no en for ma le gí ti ma, es de cir, ra cio nal —por que
la le gi ti mi dad es una ma ni fes ta ción de la ra cio na li dad del sis te ma—.
Esta ría mos, en ese ca so, fren te a una me di da for mal men te legítima, pero
ilegítima en lo sustancial, tomada para satisfacer el interés del
gobernante en lugar de satisfacer la justicia y valores de la sociedad
expresados en su Constitución política.

3. El en fo que po lí ti co so bre la opi nión pú bli ca

Está cla ro que los va lio sos en fo ques que pre ten de mos sin te ti zar an te -
rior men te apun tan a dis tin tos as pec tos de una mis ma rea li dad com ple ja,
la opi nión pú bli ca, que mu chos au to res in ten tan de fi nir, des cu brir o me -
dir, se gún el ca riz más o me nos teórico o empírico de sus abordajes.
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Pe ro más allá de los aná li sis o me di cio nes que pue dan rea li zar se des de 
di ver sas dis ci pli nas, na da nos de be ha cer ol vi dar un en fo que po lí ti co so -
bre la re la ción de la opi nión pú bli ca con el Estado de derecho.

No se tra ta de re pe tir un mi to li be ral, pe ro sí de re co no cer que tie ne
al gu nos as pec tos que son fun da men ta les pa ra la de mo cra cia li be ral.
Tam po co, sin em bar go, la opi nión pú bli ca pue de ser re du ci da a la opi -
nión de la ma yo ría o a la opi nión más acep ta da, por que con du ce al in mo -
vi lis mo y al con trol so cial; ni me nos aún nos al can za sa ber que la opi -
nión pú bli ca es un es pa cio pú bli co crí ti co más o me nos ra cio nal ni nos
so lu cio na el pro ble ma de los des fa ses que se producen entre la opinión
pública y el ejercicio del poder.

Sí es útil es tar ad ver ti dos de to das las im pli can cias del con cep to y es -
tar aten tos a las ma ni pu la cio nes que pue dan ha cer se des de di ver sas ins -
tan cias del po der so bre la opi nión pú bli ca. Pe ro nun ca de be mos de jar de
con fiar en la ca pa ci dad de reac ción de las sociedades o de sus minorías.

Des de el pun to de vis ta po lí ti co que in te re sa al sis te ma (o Esta do) de
de re cho, qui zá no es tan im por tan te de fi nir con pre ci sión qué es exac ta -
men te la opi nión pú bli ca o me dir la, si no más bien es ta ble cer cau ces pa ra
fa vo re cer la ex pre sión y li bre for ma ción de la opi nión pú bli ca y, ade más, 
tra tar de en con trar me ca nis mos ins ti tu cio na les que per mi tan ce rrar la
bre cha que pue da pro du cir se en tre la le gi ti ma ción y la even tual apa ri ción 
de una cre cien te opi nión pú bli ca con tra ria al ejer ci cio de ese po der le gí -
ti mo (pién se se, por ejem plo, en el re call o en cualquier otro instrumento
que se pueda diseñar).

La opi nión pú bli ca es uno de los in gre dien tes de la es fe ra pú bli ca, un
ám bi to que me dia en tre el Esta do y la so cie dad ci vil, en el que se or ga ni -
za lo pú bli co y en el que aque lla opi nión pú bli ca se for ma y, ad mi tá mos -
lo, tam bién se de for ma. Lo im por tan te es que en esa es fe ra los in di vi -
duos se sien tan li bres de de sa rro llar se a sí mis mos, de ex pre sar
pa re ce res, y en cuen tren cau ces ins ti tu cio na les que les per mi tan hacerse
escuchar y, asimismo, les permitan participar.

En otras pa la bras, en mo do al gu no se jus ti fi ca que des de una con cep -
ción re pu bli ca na, li be ral o de li be ra ti va de la de mo cra cia30 se pue dan en -
con trar ar gu men tos pa ra po ner la for ma ción de la opi nión pú bli ca al ser -
vi cio del sis te ma po lí ti co. To do lo con tra rio, cual quie ra que sea la idea
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de de mo cra cia que abra ce mos, la li ber tad de for ma ción de la opi nión pú -
bli ca es el pre su pues to del sis te ma, sea por que mar ca el rit mo de su evo -
lu ción o su cam bio, sea por el na tu ral ca rác ter ex pan si vo que co bran los
in te re ses y opi nio nes sec to ria les. Li mi tar los en aras a proteger el poder
político sería un intento vano de tapar el sol con las manos.

IV. PROPUESTAS

He mos re vi sa do, has ta aquí, el sur gi mien to y de sen vol vi mien to de los
con cep tos le gi ti mi dad y de opi nión pú bli ca, tér mi nos de la ecua ción de
la ob ten ción y ejer ci cio del po der po lí ti co, y vi mos los problemas que
presenta el tema.

El pro ble ma que pre sen ta la opi nión pú bli ca pa ra la po lí ti ca es que
mu chas ve ces los des víos del po der po lí ti co res pec to del cau ce de la
Cons ti tu ción for mal e, in clu so, las in te rrup cio nes cons ti tu cio na les, go zan 
de cier ta acep ta ción y se arro gan la vir tud de ser el re sul ta do del cli ma
ciu da da no. En rea li dad, ese efec to es el re sul ta do de una pu ja en tre la de -
mo cra cia y una mi no ría. Por que las vo ces que se de jan sen tir por en ci ma
de las ur nas y de las elec cio nes, no im por ta que sean las vo ces de mi llo -
nes y que su ex pre sión es ab so lu ta men te vá li da y res pe ta ble, son nor mal -
men te vo ces mi no ri ta rias. No son la voz del pue blo mis mo, si no vo ces
su ma das. Está bien que se ex pre sen y que lo ha gan con to da la fuer za po -
si ble, in ten tan do im po ner sus in te re ses de cual quier sig no que sean.
Inclu so, es acon se ja ble que el go ber nan te les pres te aten ción a esas opi -
nio nes. Sea pa ra cam biar el rum bo de una ges tión de go bier no, sea pa ra
ra ti fi car la, el go bier no no pue de ha cer oídos sordos. En definitiva, en
una sociedad de mercado y en una democracia pluralista, el libre juego
de intereses es la nota distintiva.

Sin em bar go, lo que no es ad mi si ble es que la opi nión pú bli ca pue da
des truir al po der o sus ti tuir su ejercicio.

Se tra ta de bus car, pues, una so lu ción al pro ble ma.
La res pues ta que aquí se pro po ne no es li mi tar al po der o li mi tar a los

me dios de co mu ni ca ción pues, des de nues tra pers pec ti va, la li ber tad de
ex pre sión, co mo pre su pues to de la for ma ción de la opi nión pú bli ca, es
una con di ción es truc tu ral de la de mo cra cia y una ga ran tía vir tual men te
ab so lu ta. Nues tras pro pues tas, por el con tra rio, gi ran so bre un eje: de be -
mos bus car una in ter pre ta ción que per mi ta for ta le cer ambos términos de
la ecuación legitimidad-opinión pública.
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Pa ra ex ten der la le gi ti mi dad, en tien do que es ne ce sa rio:

1) Pro fun di zar los me ca nis mos de le gi ti mi dad, es pe cial men te los con -
tro les. Te nien do en cuen ta que la le gi ti mi dad se ba sa en el man te ni mien -
to de pro ce di mien tos que ase gu ren el apo yo pú bli co (por ej., el ri to de
las elec cio nes: una de las ma ni fes ta cio nes de la opi nión pú bli ca co mo
par te de la le gi ti mi dad) y tam bién en el fac tor sus tan cial (de ci sio nes
acep ta bles pa ra la Cons ti tu ción y de re cho internacional y control), hay
que profundizar todos esos matices.

Esta mos to dos de acuer do en que la de mo cra cia no pue de que dar re -
du ci da a una elec ción ca da cua tro años, un pro ble ma que pre ten den sal -
var los sis te mas par la men ta rios. Pe ro tam po co re du cien do la pe rio di ci -
dad de las elec cio nes ha re mos ne ce sa ria men te una me jor de mo cra cia,
por que aho ga ría mos cual quier po lí ti ca de me dia no pla zo en los ava ta res
que pue den acom pa ñar la popularidad de tal propuesta o de un político
determinado.

Qui zá, la cla ve es tá en en ten der que si el con trol del po der es una de
las con di cio nes de le gi ti mi dad, de be mos en ton ces mo der ni zar los con tro -
les, es pe cial men te los ju di cia les, e ima gi nar otros nue vos, pa ra ha cer los
me nos bu ro crá ti cos y mucho más imparciales y eficaces.

Si la so cie dad cree en los con tro les, las mi no rías po drán ob te ner a tra -
vés de esa vía una res pues ta sa tis fac to ria –acor de o no con sus ape ten -
cias, pe ro sa tis fac to ria en tér mi nos de con fian za– a los di sen sos que
plan teen a las de ci sio nes ma yo ri ta rias. Una for ma ade cua da pa ra ca na li -
zar los re cla mos de la opi nión pú bli ca, cu ya ex pre sión en la de mo cra cia
—sal vo en los mo men tos electorales— puede ser la expresión de las
minorías.

Tal vez és ta tam bién sea la cla ve del li be ra lis mo a ni vel re gio nal o in -
ter na cio nal: mien tras la de mo cra cia no lo gre de sa rro llar só li das ins ti tu -
cio nes a esas ma croes ca las y no se con for me una ver da de ra opi nión
pública de ese mismo nivel.

Así, en Eu ro pa coe xis ten múl ti ples opi nio nes pú bli cas na cio na les que
no lle gan to da vía a con for mar una opi nión pú bli ca co mún. Qui zá se ría
con ve nien te de sa rro llar los con tro les y la apli ca ción del prin ci pio del ru -
le of law, ex ten dien do a aque lla di men sión los ele men tos pro pios del
Esta do de de re cho: por ejem plo, po ner lí mi tes ta xa ti vos e in fran quea bles 
a los man da tos de las au to ri da des co mu ni ta rias, someterlas a auditorias
estrictas y periódicas, etcétera.
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El pro yec to de con ven ción eu ro pea en ela bo ra ción en es tos me ses, sin 
em bar go, no pa re ce ir en la di rec ción de pres tar le aten ción a la le gi ti mi -
dad de las au to ri da des. Cier ta men te, se re co no ce el prin ci pio de de mo -
cra cia re pre sen ta ti va (ar tícu lo 45.1) y en la pri me ra par te se ha bla de la
de mo cra cia par ti ci pa ti va. Exis ti rá, se gún el tex to en pre pa ra ción, “la po -
si bi li dad de ex pre sar e in ter cam biar pú bli ca men te sus opi nio nes en to dos 
los ám bi tos de ac ción de la Unión” (ar tícu lo 46.1). Se po drá ha blar so bre 
la ac ción de la Unión e in clu so sus ins ti tu cio nes man ten drán un diá lo go
“abier to, trans pa ren te y re gu lar con las aso cia cio nes re pre sen ta ti vas y la
so cie dad ci vil”. Pe ro só lo exis ti rá un de re cho de ini cia ti va le gis la ti va in -
di rec ta por el que, con el apo yo de al me nos un mi llón de ciu da da nos,
pue de pe dir se a la Co mi sión que for mu le pro pues tas le gis la ti vas, na tu ral -
men te en el mar co bas tan te pre ci so de la Cons ti tu ción. En cam bio, el eje
del po der se gui rá es tan do en la Co mi sión y en el Con se jo —re pre sen tan -
te és te de los Esta dos, no de los ciu da da nos—, en lu gar de es tar en el
Par la men to eu ro peo. Fren te a ór ga nos de po der que, en un pri mer mo -
men to, le pue den re sul tar al ciu da da no eu ro peo tan le ja nos, y mien tras no
se afian cen los me ca nis mos elec to ra les a ni vel re gio nal, se ría con ve nien te
re for zar otro de los com po nen tes del con cep to de le gi ti mi dad: los con tro -
les so bre el poder.

2) Re for mu lar com ple ta men te el fun cio na mien to del Par la men to/Con -
gre so. En la con si de ra ción de la gen te, la te le vi sión, en el me jor de los
ca sos, por lo me nos cuan do ac túa co mo es pa cio pú bli co de li be ra ti vo,
des pla za al Par la men to. Qui zá lle gó la ho ra de re for mar, a ni vel na cio -
nal, el fun cio na mien to de las ins ti tu cio nes de la de mo cra cia de li be ra ti va,
que no pue den que dar a la za ga del vér ti go y de las exi gen cias que im po -
nen otras realidades sociales, entre ellos, los medios de comunicación.

Actual men te, los Con gre sos y par la men tos son me ras ca jas de re so -
nan cia de pro yec tos pre sen ta dos por el Po der Eje cu ti vo y, en el me jor de
los ca sos, lo gran ejer cer con di fi cul tad el con trol de las de ci sio nes de és -
te. Pa ra pro bar es to úl ti mo bas ta con que se re pa re que en mu chos paí ses, 
los de cre tos de ne ce si dad y ur gen cia o de cre tos-le yes que dic ta el Po der
Eje cu ti vo así co mo los de cre tos de le ga dos que se dic tan en vir tud de de -
le ga ción le gis la ti va de fun cio nes que dan, en la ma yo ría de los ca sos, al
mar gen del con trol po lí ti co de los ór ga nos le gis la ti vos. En par ti cu lar, la
pro li fe ria ción de de cre tos de ne ce si dad y ur gen cia es la bur la más pal ma -
ria a la di vi sión de po de res, por que un so lo hom bre, el Po der Eje cu ti vo,
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adop ta una de ci sión so bre la que le co rres pon de ría de li be rar a un Con -
gre so in te gra do por cien tos de le gis la do res. Qui zá lle gó la ho ra de re for -
zar al Par la men to o al Con gre so, crean do cuer pos con con for ma cio nes y
pro ce di mien tos más ági les, brin dán do les al gu nas fun cio nes pro pias y
com ple ta men te in de pen di za das y dis tin tas de las com pe ten cias del Po der 
Eje cu ti vo. Ade más de ha cer más efi ca ces y se gu ros los con tro les que
pue den ejer cer sobre el Ejecutivo.

3) Esta ble cer la obli ga ción de ren dir cuen tas so bre las eli tes de los
or ga nis mos in ter na cio na les. Es pre ci so crear ins tan cias de con trol pa ra
las eli tes de los or ga nis mos in ter na cio na les, don de ac tual men te re si de
bue na par te del po der po lí ti co y de las de ci sio nes que afec tan a di ver sas
na cio nes. El prin ci pio de que a to do po der de be co rres pon der un con trol
no de be ser aban do na do, ni den tro de los Esta dos na cio na les ni a ni vel
de re gio nes ni, tam po co, hay mo ti vo pa ra que al gu nos sec to res de los or -
ga nis mos in ter na cio na les se en cuen tren al mar gen de to do con trol y só lo
dependan del control político que ejercen quienes los promueven o
sostienen en sus cargos.

Creo que las pro pues tas men cio na das en es tos tres pri me ros pun tos
son al gu nas de las que po drían ayu dar a man te ner la le gi ti mi dad del
poder.

En tan to, pa ra for ta le cer la opi nión pú bli ca, evi tan do cual quier res tric -
ción so bre los me dios de co mu ni ca ción, es necesario:

4) Crear nue vas ins tan cias de li be ra ti vas a ni vel ins ti tu cio nal. Si te ne -
mos en cuen ta que vi vi mos en una so cie dad don de los in di vi duos tien den 
al ais la mien to y a fil trar tan só lo la in for ma ción que es de su pre fe ren cia
o que ne ce si tan, con de tri men to de la in for ma ción que es ne ce sa ria pa ra
la cons truc ción de la es fe ra pú bli ca, hay que bus car un ca mi no que per -
mi ta dar res pues ta a es ta frag men ta ción y fa ci li te la re cons truc ción del
es pa cio pú bli co. En de fi ni ti va, de be pro cu rar se re crear la cohe sión
social, el interés sobre algunos asuntos de importancia para toda la
comunidad.

Pa ra lo grar ese ob je ti vo hay dos al ter na ti vas po si bles.
La pri me ra, apa ren te men te qui zá la so lu ción más sen ci lla y fre cuen te -

men te uti li za da pe ro que de sa con se jo, es que el po der po lí ti co im pon ga
cier tas pau tas a los me dios de co mu ni ca ción, in clui da en este concepto
Internet.
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Por ejem plo, en al gu nos paí ses obli gan a los ca na les de te le vi sión a
trans mi tir in for ma ti vos den tro de de ter mi na da fran ja ho ra ria; obli gan a tra -
tar los te mas en for ma im par cial y plu ral (fair ness doc tri ne); es ta ble cen es -
pa cios gra tui tos pa ra los par ti dos po lí ti cos, et cé te ra.

Sin em bar go, co mo an ti ci pé, creo que es te ti po de pro pues tas siem pre
son re sis ti das y con muy bue nos ar gu men tos, co mo el de la li ber tad de
ex pre sión, que in clu ye el de re cho a pu bli car y, tam bién, el de no pu bli car 
o el de re cho al si len cio. Qui zá, al gu nas de esas ideas pue dan pros pe rar,
co mo los es pa cios gra tui tos en te le vi sión du ran te las cam pa ñas, pe ro só -
lo en tan to que el Esta do pa gue los pre cios que no pa gan los par ti dos.
Ade más, en tér mi nos ge ne ra les, la fair ness doc tri ne (im par cia li dad), des -
de que la Su pre ma Cor te de los Esta dos Uni dos la con va li dó,31 su frió en
otros fa llos mu chas al ter na ti vas y ter mi nó sien do aban do na da. En la
prác ti ca, por otra par te, su uti li dad ha bía si do más que du do sa. Asi mis -
mo, cree mos que es al ta men te pe li gro so acep tar re gu la cio nes del con te -
ni do de las trans mi sio nes. En de fi ni ti va, el en fren ta mien to con los
medios será inevitable y cualquier tipo de solución de esa naturaleza
tenderá, tarde o temprano, a caer en el olvido.

Exis ten, en es tos días, al gu nos sec to res que en cuen tran otra fun da -
men ta ción pa ra pre ten der dar le rien da suel ta a los con tro les re gu la to rios:
los avan ces tec no ló gi cos ha cen que tien dan a de sa pa re cer las di fe ren cias
so bre cu ya ba se se pre ten de jus ti fi car —en al gu nos paí ses, que por suer te 
no es el ca so de la Argen ti na— acep tar la exis ten cia de la pren sa es cri ta
des re gu la da y la re gu la ción de los me dios elec tró ni cos. La pre pon de ran -
cia de los me dios au dio vi sua les, la con cen tra ción de los me dios es cri tos
y la con fluen cia tec no ló gi ca, que lle va a los me dios grá fi cos a di fun dir se 
por vía elec tró ni ca, son al gu nos de los ar gu men tos que se uti li zan pa ra
in ten tar equi pa rar las co sas. Sin em bar go, y ob via men te, al gu nos pen sa -
do res y po lí ti cos quie ren que la equi pa ra ción se vuel que, aho ra, ha cia la
re gu la ción de to dos los me dios, cual quie ra sea su na tu ra le za. Sal dría mos
así, se gún aqué llos pre ten den, de un mar co par cial men te re gu la do pa ra ir 
ha cia una re gu la ción to tal. Por mi par te, con si de ro que cual quier ar gu -
men to de ese ca rác ter no es su fi cien te pa ra de soír el ar tícu lo 14 de la
Cons ti tu ción na cio nal o la Pri me ra Enmien da de la Cons ti tu ción nor tea -
me ri ca na. Esta ble cer el con trol del go bier no so bre los me dios ter mi nará
ine vi ta ble men te por ahogar a la información.
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Es cier to, co mo di ce Suns tein,32 que pa ra los ciu da da nos de una Re pú -
bli ca, la li ber tad ne ce si ta que aqué llos se ex pon gan a di fe ren tes te mas y
opi nio nes, aun las que les dis gus tan. Un ciu da da no de sin te re sa do por
los asun tos pú bli cos es tá en ma las con di cio nes pa ra de finir acer ta da -
men te asun tos co mu ni ta rios. Por eso, es co rrec to que el go bier no de mo -
crá ti co fo men te la li ber tad no só lo li mi tán do se a res pe tar la so be ra nía del 
con su mi dor, si no crean do un sis te ma de co mu ni ca ción que ga ran ti ce la
ex po si ción a una am plia va rie dad de te mas y opi nio nes.

Pe ro esa ta rea nun ca pue de lle var a im po ner res tric cio nes so bre los
me dios o a obli gar los a so por tar de ter mi na dos contenidos.

La otra al ter na ti va, que me pa re ce más sa lu da ble, es la de crear ins ti -
tu cio nes pú bli cas que, al mar gen de los me dios de co mu ni ca ción, per mi -
tan apro ve char esos de sa rro llos tec no ló gi cos pa ra fa vo re cer el de ba te pú -
bli co. Me in cli no por es te se gun do camino. En este sentido, el Estado
podría:

a) Sub ven cio nar cier to ti po de pro gra mas o emi sio nes ra dia les o te le -
vi si vas que per mi tan la plu ra li dad de ex pre sio nes. No ya en la te le vi sión
pú bli ca, que fre cuen te men te de ja de ser un me dio es ta tal pa ra caer en
ma nos de un go bier no y que ade más en mu chos paí ses es tá con fi na da a
már ge nes muy ba jos de au dien cia, si no en la te le vi sión co mer cial. Sub -
ven cio nes que los medios sean libres de tomar o desechar.

b) Crear, a tra vés de le yes, ins tan cias par ti ci pa ti vas que le per mi tan al
in di vi duo ha cer lle gar sus opi nio nes a las au to ri da des so bre cues tio nes
po lí ti cas o ju rí di cas: si tios (web si tes) gu ber na men ta les don de los ciu da -
da nos pue dan en viar pro pues tas, don de pue dan pre sen tar sus ob je cio nes
y don de tam bién pue dan ac ce der al co no ci mien to de las opi nio nes de
otras personas, para poder emitir una opinión informada.

Ade más, si par ti mos de la par ti cu la ri dad de la so cie dad ac tual, cu yos
in di vi duos pre fie ren cen trar la aten ción en la sa tis fac ción de sus pro pios
in te re ses, po de mos ima gi nar ver da de ras con sul tas po pu la res no vin cu lan -
tes, he chas por Inter net —ad ver ti mos, es cier to, de que gran des sec to res
pue den que dar ex clui dos de es te re cur so si no se to man me di das ne ce sa -
rias pa ra con tra ba lan cear el pro ble ma—, con la su fi cien te in for ma ción pa -
ra que las per so nas co noz can to dos los pun tos de vis ta in vo lu cra dos en la
dispu ta y don de la con sul ta va ya pri ma ria men te di ri gi da —aun que no
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ex clu si va men te— a los gru pos de in te rés que son pú bli co aten to res pec to 
del es pe cí fi co te ma en de ba te. Tal ti po de con sul ta atrae ría la aten ción de 
un sec tor de la opi nión pú bli ca y lo acer ca ría, por lo me nos en un asun to
es pe cí fi ca men te vin cu la do con una ma te ria de su in te rés, al ejer ci cio del
poder.

Si la red da la po si bi li dad de re crear una suer te de de mo cra cia di rec ta,
hay que ex plo rar to das las al ter na ti vas pa ra de sa rro llar esa idea.

El he cho de que los in di vi duos sean lla ma dos a ex pre sar se so bre asun -
tos de su par ti cu lar in te rés es un in cen ti vo pa ra que es tos in di vi duos bus -
quen in for ma ción pa ra dar su vo to in for ma do. Una al ter na ti va su pe ra do -
ra de la ex pe rien cia de los son deos que se prac ti can sobre individuos
informados y desinformados.

c) Acce so a la in for ma ción y ple na pu bli ci dad de los ac tos de go bier -
no y de los gas tos en Inter net. La red de be ser el ca nal pa ra cum plir con
una de las exi gen cias de la de mo cra cia: la pu bli ci dad. Los go bier nos de -
ben vol car allí to da la in for ma ción, pa ra que por lo me nos el pú bli co que 
uti li za la red pue da co no cer esa in for ma ción.

Estas so lu cio nes, se ob je ta rá, no per mi ti rán un de ba te po lí ti co en los
tér mi nos de plu ra lis mo, de li be ra ción y ra cio na li dad que se ima gi na ron
los au to res clá si cos y, ade más, no to dos los ciu da da nos tie nen ac ce so a la 
red. Esas objeciones son ciertas.

Pe ro tam po co crea mos in ge nua men te que la opi nión pú bli ca, en la
épo ca de oro en que se acu ñó el con cep to, te nía real men te aque llas ca -
rac te rís ti cas mí ti cas. Bas ta con pen sar que en la de mo cra cia ate nien se y
en el si glo XVIII, mu chas per so nas —es cla vos, mu je res y po bres que no
al can za ban cier ta ren ta mí ni ma— estaban excluidas de participar en ese
debate.

Pe ro si el de ba te se lo or ga ni za ade cua da men te y to dos los que par ti ci -
pan sa ben quié nes son las otras per so nas que opi na ron, cuál es el de sa -
rro llo, cuál es el re sul ta do de la de li be ra ción y có mo in flu yó fi nal men te
en el pro ce so de to ma de de ci sión, es ta re mos en un es ce na rio igual o su -
pe rior al de aque llos de ba tes que se ha cían en las tertulias de café de
Londres y París.

d) Incen ti vos a la crea ción de or ga ni za cio nes no gu ber na men ta les. Las 
ONG no son más de mo crá ti cas que un re pre sen tan te del pue blo, pe ro tie -
nen la ca pa ci dad de co nec tar se con la opi nión pú bli ca y de acer car a dis -
tin tos sec to res so cia les al ejer ci cio del po der. En la me di da en que ten -
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gan ca bi da a la ho ra de lle var sus pro pues tas a las au to ri da des, se rán
vehículos adecuados de parte de esa opinión pública.

e) Ma yor pre sión de los gru pos so cia les y po lí ti cos más ac ti vos so bre
los me dios pa ra ha cer se es cu char. Da do que la te le vi sión pú bli ca ge ne -
ral men te es tá con de na da a te ner una au dien cia mar gi nal, es con ve nien te
con cen trar se en ana li zar cuá les son las po si bi li da des que brin da la te le -
vi sión co mer cial. Una de ellas es la ma yor ac ti vi dad de los gru pos de
presión (in clui dos las ONG, fe mi nis tas, ac ti vis tas, et cé te ra) por ha cer se
es cu char o por re cla mar ma yo res es pa cios de re pre sen ta ción en los me -
dios, no for zan do a los pro duc to res o pro pie ta rios, si no am plian do el
mer ca do de sus ideas y ha cien do a es tos mer ca dos co mer cial men te más
atrac ti vos.

f) Arti cu la ción de me ca nis mos par ti ci pa ti vos. La de mo cra cia se de be
ma ti zar con me ca nis mos par ti ci pa ti vos, que per mi ten re cep tar la flui dez
del hu mor so cial, den tro de cier tos már ge nes que no los desnaturalicen.

Algu nos au to res se ña lan los pe li gros de la de mo cra cia ple bis ci ta ria o
la ma la uti li za ción que hi cie ron al gu nos re gí me nes fas cis tas de esos
mecanismos.

Por cier to, hay que ad ver tir que su uti li za ción ex ce si va pue de ser con -
tra pro du cen te, por que la de ci sión de so me ter a con sul ta po pu lar las me -
di das de go bier no no de ja ría ver el fru to de de ci sio nes po lí ti cas que pue -
den ser im po pu la res en lo in me dia to, pe ro le gí ti mas y sa lu da bles a la
pos tre pa ra el sis te ma y pa ra la so cie dad. Un go bier no no pue de aho gar se 
en el cor to pla cis mo. Ade más, la de mo cra cia par ti ci pa ti va es tá ex pues ta
al po pu lis mo y a la inep ti tud de quie nes vo tan. Re cu rrir a la he rra mien ta
del ple bis ci to no ga ran ti za un de ba te más ra cio nal o ne ce sa ria men te más
in for ma do, si no que quie nes vo tan, se apo yan mu chas ve ces en la ima -
gen de los lí de res po lí ti cos que sos tie nen tal o cual pro pues ta. Tam bién
de pen de el re sul ta do de có mo se for mu le la pre gun ta y, en otros ca sos, el 
ple bis ci to es uti li za do co mo un test de po pu la ri dad por cier tos po lí ti cos.
Fi nal men te, el es ca so ni vel de pre sen tis mo que atraen las con sul tas mu -
chas ve ces po ne en te la de jui cio la le gi ti mi dad del re sul ta do. La ex pe -
rien cia la ti noa me ri ca na mues tra que la apli ca ción y el im pac to de las ins -
ti tu cio nes de la de mo cra cia di rec ta, a es ca la na cio nal, han si do li mi ta dos: 
esos me ca nis mos se han em plea do con fi nes de ma ni pu la ción y ca si
siem pre a ins tan cias, no de la ciu da da nía, si no del po der po lí ti co.
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So mos cons cien tes de esas ob je cio nes, pe ro va rias de ellas no son dis -
tin tas de las que se les po dría for mu lar a las elec cio nes ge ne ra les y na die
du da ría de la le gi ti mi dad de estas últimas.

Un au men to de los me ca nis mos par ti ci pa ti vos no se co rres pon de ne -
ce sa ria men te con un au men to de la preo cu pa ción del pú bli co por co no -
cer en pro fun di dad los te mas so bre los que de be de ci dir. Pe ro es una
oportunidad para que ello ocurra.

La par ti ci pa ción ca na li za el con sen so so cial y ro dea a una de ci sión de
le gi ti mi dad. Y, a su vez, pue de do tar de ma yor plas ti ci dad a la iden ti dad
po lí ti ca de un país. Es im por tan te que los me ca nis mos de de mo cra cia di -
rec ta sean vis tos co mo ins tru men tos pa ra for ta le cer el sis te ma de mo crá -
tico, que com ple men ten, pe ro no sus ti tu yan, a la de mo cra cia re pre -
senta ti va. Por eso, la con sul ta, vin cu lan te o no, y el re call son me ca nis -
mos que, usa dos en már ge nes ade cua dos, no de ben ser de se cha dos.

5) Li mi tar, sin pre ten sión de eli mi nar las, las con cen tra cio nes trans -
na cio na les de me dios. La mo no po li za ción de me dios o los ex ce sos en la
con cen tra ción trans na cio nal son fac to res que pue den so ca var el plu ra lis -
mo de ideas e, in clu so, pue den ser el vehícu lo pa ra po ner en te la de jui -
cio la le gi ti mi dad de una au to ri dad na cio nal so bre la ba se de de ci sio nes
co mer cia les o po lí ti cas adop ta das más allá de las fron te ras de ese país en
cues tión. Por eso, de be rían restablecerse o mantenerse ciertos límites a
esas concentraciones.

Por otra par te, la ex pe rien cia de Ber lus co ni per mi te pre gun tar se si no
se ría con ve nien te es ta ble cer lí mi tes que per mi tan man te ner la se pa ra ción 
en tre el po der po lí ti co y la ti tu la ri dad de los me dios, una de cu yas fun -
cio nes es la de controlar el ejercicio del poder.

6) Me jo rar los ca na les de edu ca ción cí vi ca. Los de sa rro lla dos en si -
glos XIX y XX, es pe cial men te la es cue la, ya no re sul tan ade cua dos pa ra
cum plir esa ta rea si no son re di se ña dos. En de fi ni ti va, se tra ta de de sa -
rro llar la ca pa ci dad de las nue vas ge ne ra cio nes pa ra vi vir en una de mo -
cra cia más exi gen te. Los me dios de co mu ni ca ción tie nen un rol fun da -
men tal en es ta ta rea. Pe ro son li bres y pue den ju gar el pa pel de ágo ra
am pli fi ca da o pue den de ci dir no ha cer lo, sin que se les pue dan im po ner
con te ni dos u ob je ti vos desde el poder. La exigencia recae sobre los
individuos y sobre las instituciones.
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V. CONCLUSIONES

Pa ra go ber nar se ne ce si ta le gi ti mi dad, pe ro tam bién acom pa ña mien to
de la opi nión pública.

La le gi ti mi dad es una fuen te ra cio nal del con sen so, co mo ele men to
del Esta do o ré gi men de derecho.

La opi nión pú bli ca es una fuen te emo cio nal del con sen so y un es pa cio 
va lio sí si mo pa ra el de ba te po lí ti co, que siem pre de be es tar li be ra do de
to do obs tácu lo, pues la opi nión pú bli ca, en ri gor, las múl ti ples opi nio nes
que coe xis ten en una so cie dad, se traducen en aceptaciones y rechazos.

Se pue de go ber nar con le gi ti mi dad sin con tar con una opi nión pú bli ca 
fa vo ra ble res pec to de cier tas me di das de go bier no. Aun que, cla ro es tá, la 
le gi ti mi dad ini cial pro vie ne del con sen so re co gi do en las elec cio nes y,
por otra par te, di fí cil men te se pue da sos te ner una au to ri dad le gí ti ma en
el ejer ci cio del po der si no man tie ne, a lo largo de su mandato, un
adecuado nivel de consenso.

Por otro la do, la opi nión, el es pa cio pú bli co, só lo son po lí ti ca men te
re le van tes cuan do pue den in fluen ciar en el ejer ci cio de la au to ri dad. Por
eso, la teo ría de mo crá ti ca siem pre ne ce si ta preo cu par se por re no var y
for ta le cer to dos aque llos me ca nis mos que per mi tan cons truir un po der
po lí ti co po ro so, tan to pa ra brin dar in for ma ción como para recibir el
impacto de la opinión pública.

Pe ro no se pue de con fun dir la in fluen cia que de be ejer cer la opi nión
pú bli ca en el ejer ci cio del po der con el ejer ci cio mis mo del poder.

Cree mos ha ber ex pues to su fi cien te men te có mo la le gi ti mi dad no se
re du ce tan só lo a re glas for ma les, si no que tam bién tie ne una di men sión
sus tan cial, que im por ta el res pe to de un sis te ma de de re chos y de va lo res 
y que in vo lu cra al con trol so bre el ejer ci cio del po der y la exis ten cia de
ca na les pa ra que se ex pre sen las mi no rías. En to dos esos as pec tos de la
le gi ti mi dad, la opi nión pú bli ca o, me jor dicho, las opiniones públicas,
juegan un rol fundamental.

Pa ra que en el fu tu ro se de sa rro lle so bre pau tas li be ra les y so bre el pa -
ra dig ma de la de mo cra cia cons ti tu cio nal, hay que for ta le cer tan to la le gi -
ti mi dad, con su com po nen te de sis te ma de de re cho, así co mo tam bién la
for ma ción de la opi nión pú bli ca so bre ba ses plu ra les y li bres, y acer car
al pue blo a los me ca nis mos de po der. La opi nión pú bli ca es la voz —o,
me jor di cho, las vo ces— de una eli te, de una mi no ría ca li fi ca da o de una
ma yo ría, pe ro nun ca es la voz de to dos. Por eso, no pue de ser con fun di -
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da con le gi ti mi dad. Sin em bar go, su in ter ven ción es imprescindible,
necesaria y enriquecedora para la discusión de ideas y asuntos.

En de fi ni ti va, si las au to ri da des que di cen re pre sen tar al pue blo real -
men te lo ha cen, rin den cuen tas y per mi ten el ac ce so del pú bli co a ins tan -
cias de po der, y el pú bli co co mien za a sen tir se más re pre sen ta do, ten drá
sen ti do la tra ba jo sa tarea de recrear la democracia.
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