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[. INTRODUCCION

Los estudios sistematicos sobre la opinién publica se iniciaron a princi-
pios del siglo XX. Sin embargo, desde comienzos del siglo XVIII se ha
escrito un nimero creciente de obras sobre el tema. Pero ya con anterio-
ridad, filésofos, escritores, politicos y socidlogos se refirieron al fenéme-
no y formularon intentos de definicion.

Algunos autores certifican que el término surgio en Inglaterra a finales
del siglo XVII, como una nociéon exclusivamente politica.

El interés de la ciencia juridica por la opinién publica no fue casual.
La proclamacion de la libertad individual y la de expresion de juicios
particulares llevaron inevitablemente a la consideracion de la opinion pi-
blica como un derecho. Se estudié desde ahi como fuente de autoridad
y del poder politico y, al mismo tiempo, como medio de limitacién de
este mismo poder.

La opinién ptiblica a través de la historia se ha nutrido de todos los
inventos, descubrimientos y procesos histdricos para desarrollarse. De
esta manera, la aparicion de la escritura, tres mil afios a.C., de la imprenta
(1436-1450), de la electricidad, de la tecnificacion y de la industrializa-
cion contribuyeron a la formacién de la opinién pilblica en el viejo con-
tinente, en principio.

* Presidente del Consejo Nacional Electoral de Colombia; catedratico de las universidades, Co-
legio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario y Sergio Arboleda de Bogota.
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322 CARLOS ARIEL SANCHEZ TORRES

Pero, tal vez, lo mas importante es que la opinién publica precisa de
un contexto social, una relacion de gobierno e individuos, o de éstos entre
si, para cobrar vida. De ahi, que a Martin Lutero en 1517, se le reconoce
como gran formador y conductor de la opinién publica del siglo XVI.
Lutero aglutin6 el pensamiento de sus seguidores y logré una influencia
tal sobre la opinion publica, que la Iglesia tuvo serios problemas para
contrarrestar los efectos de la prédica protestante.

En sintesis, no hay opinion publica sin seres humanos, grupos y orga-
nizaciones sociales. Esta tiene que ver con factores politicos y no se pue-
de separar de las instituciones ni de los medios de comunicacién como
tampoco de los procesos de decision politica. Pero, la opinion piblica tam-
poco es imaginable sin comunicacion total, es decir, aquella comunica-
cion personal, directa y reciproca, porque los codigos, los lenguajes y la
estructura del mensaje juegan su papel importante en la opinion piblica.

Raul Rivadeneira Prada, en su libro La opinion publica: andlisis, es-
tructura y métodos para su estudio,' se refiere al fenémeno de la opinion
plblica y anota que fue observado por primera vez, por Jean Jacques
Rousseau y €l mismo fue quien denominé al hecho: “opini6n piblica™,
en 1750. Sin embargo, en sus manifestaciones primarias, el fenémeno fue
motivo de analisis en los conventos medievales de Grecia y Roma. Ade-
mas, se refiere a las definiciones de Hobbes, Rousseau y Locke en los
siguientes términos:

“Se le debe a Hobbes una elaboracion tentativa del concepto ‘opinion
pablica’, singularmente en su aspecto politico, en cuanto ésta surge de la
relacion, también politica, hombre-Estado y del interés colectivo por las
cuestiones de orden comin, hecho que habria de tener su maxima expre-
sion, ulteriormente, en la Declaracion de los Derechos del Hombre™.

Al filésofo ginebrino se le atribuye la paternidad del concepto, y es €l
quien identifica la opinion piblica con los prejuicios sociales y recomien-
da a quienes dictan leyes que tengan la habilidad necesaria para dirigir
las opiniones de los hombres. Segiin Rousseau el gobernante debe saber
como liderar las opiniones de los hombres, es decir, debe conocer las
formas en que se manifiestan y luego encauzarlas hacia los fines précti-
cos que busca el gobierno.

Locke (1694) sostuvo que la opinién piblica es un criterio, dentro de
una trilogia, con que el hombre juzga sus actos y los de otros. Dicha

1 Meéxico, Trillas, 1976.
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terna estd formada por la ley divina, la ley civil y la ley de la opinion,
la ley de la reputacion que él llamé la “ley de la pasion o censura
privada’.

También, Locke concedia gran poder a la ““ley de la opinion” en las
relaciones humanas, teniendo en cuenta que el hombre depende inexora-
blemente del juicio que sus semejantes tengan de él, es decir, de la ima-
gen que su apariencia imprime en €stos y, por lo tanto, teme las reaccio-
nes punitivas de esa opinion.

Existe una inquietud comun entre quienes se han preocupado por el
fenomeno, “‘la de que los gobernantes conozcan el fendmeno de la opi-
nioén puablica, aunque no se advierte la necesidad de que los gobernados
accedan a la totalidad de la informacion sobre las tareas del gobierno™.

1. DEFINICIONES

A través de la historia de la expresion “‘opinion piblica” no se ha
podido establecer una definicién tnica aceptada por todos o al menos por
la mayoria de sus estudiosos.

Cada autor contempla una postura acerca de la materia y de la expre-
sion “‘opinién puablica™ utilizdndolas con sentidos no idénticos, pero si
con referencias enfocadas hacia un mismo fenémeno social.

Algunos autores argumentan las siguientes definiciones:

Vitaliano Rovigatti, en su libro Lecciones sobre la ciencia de la opi-
nién publica,> menciona diferentes designaciones utilizadas en el lengua-
je corriente de la palabra opinion publica.

Algunos la utilizan para referirse al grupo social o psicologico (es de-
cir, el publico) que es portador de la opinion: opinion publica en sentido
subjetivo o personificado; a las ideas o a las actitudes que tiene aquel
grupo: opinion puablica en sentido objetivo, Ia cual presenta dos diferen-
cias; el juicio colectivo sobre un hecho o sobre una situacion: opinidn
publica juicio y las condiciones culturales y psicolégicas que concurren
para determinar aquel mismo juicio colectivo (opinién piiblica matriz); a
los instrumentos (y particularmente los medios de comunicacion social)
que constituyen la causa mas prominente y la mas evidente manifestacion
de la opinién piblica: opinion publica en sentido instrumental.

2 Rovigatti, Vitaliano, Lecciones sobre la ciencia de la opinidn publica, Quito, Editorial Cies-
pal, 1981, pp. 68-104.
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A pesar de que muchos autores que han querido definir la opinién
publica, ignoran la distincion existente entre opinioén publica matriz y
opinién publica juicio, es preciso hacer algunas observaciones referentes
a la opinion publica juicio.

La opinién publica puede ser: fruto de una libre confrontacion de di-
versas posiciones, de la cual una resulta ser vencedora, imponiéndose
como la mas racional y la mas ventajosa; fruto de una libre confrontacién,
donde salen mas irreductibles y consolidadas las opiniones, en corrientes
antagonistas; fruto de una mediacion o de una coercion psicoldgica como
producto de una manipulacién originada por la propaganda, tratando de
polarizar el consenso en torno a una sola posicion. “Segin algunos au-
tores, cuando se trata de juicios y actuaciones que han sido producidos
por la propaganda, no estariamos frente a una opinién publica’.?

No se puede denominar opinién publica, por lo tanto, aquella mani-
festacion no sujeta a la libertad de la opinion y de la libre eleccion de
opciones. ‘““No estamos frente a una opinién publica ni siquiera cuando
se trata de una pulverizacion de diferentes opiniones debido a la falta de
un soporte natural, es decir, de un publico...”.

Para Rovigatti la opinién publica se presenta como expresion de la
conciencia mas o menos sensible, mas o menos iluminada, de un publico
que, consciente de su fuerza, exige, demanda, amenaza, aplaude...

Para Gaston Berger, la opinion piblica es consciente e implica nece-
sariamente la existencia de una o mas opiniones diferentes, en donde una
se afirma en contraposiciéon de otra adversa.

Sobre el significado de la expresion opinion piblica se han elaborado
innumerables definiciones.

Segun John Stuart Mill, las inclinaciones y las aversiones de la socie-
dad, o de una parte de ella, son, de hecho, la fuerza principal que, en la
practica, ha determinado la urdimbre de normas de observancia general,
bajo las sanciones de la ley o de la opinidn.

Para W. W. Willoughby “‘si quisiéramos hablar de la soberania popular
no podriamos designar con ella sino la soberania de la opinion publica...”.

J. Bryce dice que la opinion publica es un término usado cominmente
para designar el conjunto de puntos de vista de los hombres acerca de
materias que atafien o interesan a la comunidad. Ademas, es confusa,
incoherente, amorfa, que cambia de dia a dia y de semana a semana.

3 Ibidem.
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David Hume anota que “por estar la fuerza siempre de parte de los
gobernados (stbditos), los gobernantes no tienen como apoyo sino la opi-
nion...”.

A. V. Dicey se refiere a la opinién pablica asi: “El término cuando
se usa en referencia a la legislacion es solamente un modo breve de
describir la creencia o conviccion dominante en una sociedad dada, don-
de determinadas leyes son beneficiosas y, por lo tanto, deben mantener-
se, 0 que son perjudiciales y, por lo tanto, deben ser modificadas o de-
rogadas™.

J. Antoine, en su breve ensayo sobre el conocimiento cientifico de la
opinién publica afirma que “‘ante todo la opinion publica se presenta
como la expresion de un juicio, de una actitud frente a un problema de
interés colectivo”.

Karl Mannheim considera a la opinién publica como un elemento
esencial de la democracia y la describe como “‘una genuina entidad; ella
es mas que la suma total de los efectos producidos por la radio, la pro-
paganda y otros medios de comunicacion de masas”. Esta de acuerdo en
que estos medios son parte constitutiva de la opinién publica, pero no
integran la totalidad. “La opinion publica es un medium fluido omnicom-
presivo, compuesto de disposiciones animicas, de valoraciones éticas, de
actitudes... que se desarrolian a través de los innumerables contactos exis-
tentes en la unidad de barrio, en los clubes... y en la calle”.

La Enciclopedia Britanica dice que la opinion pablica ““es un agregado
de puntos de vista individuales, de actitudes y de creencias sobre un asun-
to particular expresados por una parte significativa de la comunidad™.

El papa Juan Pablo IT define la opinion piblica como “‘el modo co-
lectivo de sentir y pensar de un grupo mas o menos grande de personas,
con respecto a un hecho determinado de interés pablico™.4

Raill Rivadeneira dice que la opinion piblica es un fenémeno siquico,
social y politico que consiste en la expresion y discusiones libres de un
grupo humano en torno a un objeto de interés com@n. La opinion publica
no es una disciplina cientifica en razon a la circunstancia de ser un fe-
némeno objeto de estudio. Es un fenomeno plural y, por tanto, se podria
hablar de opiniones publicas en concordancia a los fenémenos siquicos
y politicos en que se desarrollan.

4 Juan Pablo 11, La formacion de la opinion publica en sentido cristiano, Vaticano, 20 de
enero de 1989.

DR © 1999. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.glinTDaHR

326 CARLOS ARIEL SANCHEZ TORRES

Para Henry Prantt Fairchild la opinion publica es “‘un juicio conside-
rado como verdadero al que se ha llegado en cierta medida por procesos
intelectuales, aunque no de modo necesario con la prueba requerida para
tenerla como evidencia”.

Seglin Young Kimball “la opinién publica consiste en las opiniones
sostenidas por un publico en ciertos momentos™,

Después de enumerar las definiciones de diferentes autores, es nece-
sario atender a la etimologia del término.

La palabra opinién procede del latin opinionis que significa concepto.
Asi, la opinién es un concepto o parecer (juicio) que se forma de una cosa
cuestionable. La expresion publica procede del latin publicus que signi-
fica notorio, patente, manifestacion vista, sabida o conocida por todos.

En otras palabras, la opinion publica puede ser un juicio particular, en
tanto que es un fenémeno auténomo, pero cuyo soporte es el grupo, que
se hace notorio o manifiesto, en torno a un hecho colectivo, que tiene la
capacidad de aglutinar y dividir mas opiniones en torno, en contra o a
favor de él.

Luis Gonzalez Seara, en su libro Opinicn publica y comunicacion de ma-
sas,’ dice al respecto que ‘‘una opinién solamente se afirma frente a otra
contraria y, por tanto, puede decirse que la opinidn estd siempre dividida.
Cuando desaparece la oposicion y la opinién se vuelve unanime, estamos
frente a una creencia profunda del grupo, y nc ante una opinion”.

Como se ha visto hasta el momento, aceptar una definicion {inica de
lo que es la opinion piblica es casi imposible. Pero, podria decirse que
la opinién publica es un fendmeno social, amorfo, y, como tal, se pre-
senta, pero no de la misma forma; se manifiesta, pero no a través de los
mismos canales y, desaparece no por las mismas causas. Lo tnico seguro
es que existe, si hay un conjunto humano, pues éste es su soporte natural,
y un hecho de interés comun.

Se entiende que su existencia es universal, imposible de desconocer,
asi no se manifieste a través de un medio masivo de comunicacion, ya
que la opinioén es también un sentir colectivo.

Bien anota Gonzalez Seara que ‘“‘la opinién piblica se forina y se ex-
presa de un modo muy distinto segin la naturaleza de los grupos y el
tipo de contactos que dentro de ellos tienen los individuos”.

5 Gonzalez Seara, Luis, Opinion publica y comunicacién de masas, Barcelona, Ariel, 1968,
cap. 1.
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Segiin Burdeau, citado por Santaella Lopez en su obra Opinion publica
e imagen politica en Maquiavelo.® 1a opinion pablica es “‘una fuerza so-
cial, consciente y difusa. En principio, cualquier objeto capaz de interesar
a una pluralidad de individuos puede ser materia de ella. En consecuencia
el punto de aplicacion no es siempre especificamente politico™.

El ingrediente politico aparece ligado al origen del fenémeno, aunque
éste no se agota alli. De acuerdo con Burdeau la opinién publica presenta
las siguientes caracteristicas:

1. La opinidn es consciente. La conciencia que caracteriza la opinion
se debe a que €sta supone la reaccion a un estimulo exterior: siendo una
reaccion no puede ser pasiva. Expresa una fuerza que tiende a afirmarse.
Y por esta fuerza que sostiene o que combate las politicas de los diri-
gentes o de sus adversarios, la opinidn es un elemento agente.

2. La opinion es diversa. Una creencia generalizada en el grupo social
no es por esto mismo una opinion, es un elemento constitutivo de la men-
talidad colectiva. La opinion supone contestacion, solo aparece cuando
existen divisiones, pues implica una opinién contraria. La opinidn cris-
taliza especialmente en un contexto politico, ya que debe su existencia a
la conviccion de que es posible elegir. No existe opinion respecto a la
evidencia, pero tiende a hacer admitir como evidente una posicion cuya
exactitud no es mas que probable.

3. La opinion es a la vez imperativa e ineficaz. Imperativa, porque en
los breves momentos en que alcanza su pleno grado de intensidad es ca-
paz de enfrentarse a cualquier poder que pretenda desconocerla o, inclu-
so, descartarla. Pero, a pesar de ser altanera, reducida a sus propios me-
dios, resulta ineficaz, porque es una fuerza difusa, inconcreta. La opinién
tiene necesidad de ser puesta en practica para actuar.

L.a opinion juzga y condena, pero frecuentemente no ejecuta. Es una
grave reserva de fuerzas disponibles para el compromiso politico, pero
de fuerzas que exigen hallarse polarizadas por los 6rganos de la politica
militante. Es un terreno propicio a la accion de las fuerzas politizadas,
ya que constituye una fuente de tensiones; pero no corre el riesgo de ser
paralizada por el predominio de una fuerza unica, ya que, en tanto que
opinién pura, se encuentra desarmada.

6 Santaella Lopez, Manuel, Opinién piblica e imagen politica en Magquiavelo, Madrid, Alian-
za Universidad, 1990.
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4. La opinion publica es cambiante. Sobre esta versatilidad, bien re-
conocida, resulta superfluo insistir. Pero lo que debe ser subrayado es
que esta movilidad de la opinién la vuelve permeable a los procedimien-
tos que tienden a crearla o a transformarla.

No estando nada definitivamente establecido en sus posiciones, es una
fuerza disponible que siempre se puede tratar de atraer a una tesis. Con-
siderada a lo largo de un periodo bastante largo, aparece como un poder
neutro que se pueda movilizar. Por ello, la politica aparece mucho menos
como el arte de poner en practica una opinion publica preexistente que como
una técnica apta para hacer de ella el instrumento de designios que se le
escapan.

ITI. CARACTERES

La mayoria de las definiciones del concepto opinién publica pueden
resultar algo incompletas. Por esto, para aproximarse a una definicion
mas certera debe tenerse en cuenta la enumeracion de sus principales ca-
racteres, a saber:

La opinién piblica es el parecer o la apreciacion sobre una determi-
nada cuestion, expresada colectivamente.

Los temas sobre los que versa son de caracter publico que conciernen
a la colectividad donde se expresan.

Las cuestiones que debate son controvertidas y deben ser discutidas
en un clima de libertad.

El sujeto activo de la opinién publica es el grupo y no el individuo.
Esto hace que no sea igual la suma de las opiniones privadas, sino a la
suma de opiniones grupales que, a su vez, han sido comunicadas median-
te determinados signos.

Se forma en la base social del pais, es decir, es la opinién de los go-
bernados y no de los gobernantes, aunque ambas puedan coincidir.

La opinion publica no es siempre espontanea, sino que suele estar me-
diatizada por los partidos, grupos de presién y organismos politicos o
administrativos que la reflejan y la configuran a través de los medios de
comunicacion de masas: prensa, radio, cine, television, etcétera.

Ha de tener la posibilidad y la perspectiva de ser eficaz, es decir, ha
de tener una influencia real en los centros de decision politica en un pais.

La opini6n publica es diversa, se compone generalmente de opiniones
distintas entre si.
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Es cambiante, es decir, se configura y se descompone con facilidad y
rapidez.

La opinion pablica ha estado ligada estrechamente a las teorias del
consenso o voluntad general, del pacto social, del sufragio universal y de
las libertades politicas, principalmente a la de pensamiento y de informa-
cion. La opinidn, que legitima a la autoridad democratica surge de la
libre discusion entre las personas que deliberan piblicamente y la trans-
forman en accion politica. De ahi que se observa como la opinién pablica
va de la mano con la politica.

Otros analistas de la opinion puablica advierten que sus caracteres son
una terna integrada por el objeto, la direccidn y la intensidad.

1. El objeto

El objeto es el estimulo capaz de producir una respuesta con caracte-
risticas de opinion sobre un asunto o cosa determinada, sobre el cual el
sujeto no puede emitir un juicio real, sino un juicio valorativo.

2. La direccion

Es el sentido o la orientacion en que se mueve la opinién publica, en
una escala de aprobacién o rechazo, es decir, que la naturaleza de la di-
reccion comprende cierta cualidad emotiva o afectiva.

Sera la direccion ambivalente en un punto cero, por ignorancia o por
indiferencia.

Cuando se trata de analizar la direccidén de la opinion se deben tener
en cuenta los factores culturales capaces de influir en la personalidad del
individuo, independientemente del objeto o del contenido de la pregunta.

3. La intensidad

Se refiere al grado de adhesion de un sujeto con respecto a la propor-
cion o formulacion de una opinion. Esta se cuantifica en las preguntas,
y aquellas que estan en los extremos dan el mayor grado de intensidad.

La direccidn y la intensidad son también reconocidas por otros autores,
como las “‘dos dimensiones para describir una opinion”. Las opiniones
forzosamente han de ser emitidas sobre algo o alguien, por esto Robert
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E. Lane y David O. Seare, en su libro La opinion publica’ se refieren a
la intensidad a partir del andlisis de un comportamiento y deducen ciertas
caracteristicas necesarias para que se dé la intensidad, como el interés,
la preocupacion y la firmeza de una opinidn.

El interés es tener una impresion de que vale la pena prestar atencién
a ciertos fendmenos.

La preocupacion implica la existencia de un cierto valor en juego, en
determinada situacion, algin posible beneficio a obtener de un resultado
preferido. Tiene una orientacioén de futuro, mientras que el interés puede
limitarse a los placeres del momento. Ademas, una persona puede estar
interesada sin estar preocupada.

La firmeza de una opinién se manifiesta cuando un hombre preocupa-
do se decide (durante un tiempo puede ser ambivalente, puede dudar),
expresa opiniones que son importantes para €l, porque reflejan esta preo-
cupacion. Estara de acuerdo o en desacuerdo de manera firme, es decir,
sus opiniones tendran firmeza.

La conviccion es interpretada como una seguridad basada en el cono-
cimiento. La intensidad y la certeza van juntas.

IV. FACTORES DETERMINANTES EN LA FORMACION
DE LA OPINION PUBLICA

El estudio acerca de la formacion de la opinién publica ain no ha
terminado y faltan muchos afios para que se acepte una reflexion gene-
ralizada. Sin embargo, se puede afirmar, que aspectos como la persona-
lidad de los individuos que intervienen en un proceso, la naturaleza de
los grupos a los que pertenecen los individuos, la estructura social del
pais de referencia, los sistemas educativos predominantes y la accién de
los medios de comunicacién masiva, son determinantes en la formacion
de la opinion pablica bajo un contexto social determinado en relacion con
un hecho de interés comin y al momento en que la opinién se estudia.

Bien anota Luis Gonzalez que “‘la formacion de la opinidn publica es
un proceso ligado a toda la vida social de los individuos™, y es, ademas,
“‘un fenomeno colectivo, pero que se apoya en una realidad individual”.

Generalmente, el individuo actda en los grupos de distinta manera de
como se conduce en su vida personal o aislada. Por esto, en la formacion

7 Lane E.. Robert y Seare, David O., La opinion pitblica, Barcelona, Fontanella, 1967, cap.1-4.
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de la opinidn publica hay que estudiar muy a fondo los fendmenos de grupo
y de la psicologia de la personalidad. Tal vez, ahi esta la explicacion a la
complejidad que ha representado unificar conceptos sobre el tema.

Resulta aventurado dar un nimero determinado de puntos sobre los
que se asegure que forman la opinion piblica. Sin embargo, como el mis-
mo Gonzalez Seara comenta ‘‘la formacién de la opinién publica es una
cuestion muy complicada de la que sabemos muy poco, y a la que con-
tribuyen una serie de elementos’’. No obstante, advierte, que hay estudios
que se le aproximan como el realizado por Phillips Davison, quien exa-
mina el proceso seguido para formar la opinidn puablica y deduce cuatro
frases que se resumen a continuacion.

La génesis del problema en el grupo primario. Las ideas y las opiniones
empiezan a tomar cuerpo Unicamente cuando se comunica una persona
con otra. Muchas de estas ideas, opiniones, etcétera, se pierden y otvidan,
pero las que sobreviven constituyen la base de la opinion pablica.

En cuante una noticia, un hecho, una idea empieza a tener eco en al-
gunos grupos sociales, emerge con rapidez el liderazgo. En el proceso de
la opinion el liderazgo surge en la segunda fase, asumiendo un papel
preponderante las personas influyentes en los grupos a que pertenecen.
En ellos radica la esencia de un lider: ser una persona que, en sus con-
tactos con otros, influye sobre las actitudes y comportamientos de éstos
en un grado mayor que ellas lo hacen sobre el lider. Al asumir los lideres
la direccién se produce generalmente una simplificacion de las ideas ori-
ginales, pues el lider procura plantear las cuestiones en una forma acce-
sible ¢ interesante para el mayor niimero de personas.

En la tercera fase, a través de las comunicaciones intergrupales, las
ideas desarrolladas por una interaccion cara a cara, y racionalizadas por
los lideres de opinion, llegan al conocimiento de un elevado namero de
individuos que personalmente no se conocen entre si. Entonces, se pro-
ducen nuevas controversias y nuevas discusiones en cada grupo, en el
que actfia de nuevo el mecanismo anterior. Es en este momento cuando
la mayoria de la gente penetra en el proceso de la opinion. Pero, llegados
aqui, los individuos, antes de dar su opinion, tratan de enterarse de cual
es la opinién de los demas, aunque estén fuera de su circulo inmediato.

Se produce asi una expectacion ante las actividades y comportamiento
ajenos que, una vez conocidos, suelen influir sobre la formacion de la
propia actitud. En cualquier caso, las opiniones producen ajustes de com-
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portamiento que a su vez refuerzan las expectaciones. Cuando este fend-
meno se produce, se ha formado la opinion pablica.

Formada la opinion, ésta puede dejar constancia de su direccion, por
ejemplo, en un proceso electoral.

Este esquema agrupa y explica claramente los puntos que formarian
la opinién publica. Sin embargo, estos planteamientos reconocidos, no
satisfacen la totalidad de los aspectos que podrian formar el fenémeno
en referencia.

De tal manera, habria que mencionar otros elementos que también con-
tribuyen en la formacion de la opinién publica:

La informacion, las relaciones personales, el rumor (que no es mas
que una informacion transmitida de persona a persona sin ningan funda-
mento solido que la avale), la propaganda, la educacion, quiza estos ul-
timos, con el papel protagénico, en sociedades demdcratas.

Como es sabido, la democracia requiere gobernar de acuerdo con la
opinion y la voluntad del pueblo por medio de la representacion politica.

Sobre el punto de la opinién publica y los regimenes politicos falta
aclarar algunas ideas fundamentales para entrar a visualizar las impor-
tancia del tema de acuerdo con el contexto en que se desarrolia.

En los regimenes totalitarios la opinion publica es limitada, ya que el
gobierno controla los medios de comunicacion de masas o no permite la
libertad de pensamiento, ni la libertad de expresion. Hay que recordar
que la opinién puablica nacio bajo el presupuesto basico de la libertad,
elemento fundamental para su desarrollo y consolidacion.

En los regimenes democraticos occidentales los medios de comunica-
cion de masas suelen estar en manos privadas y, por lo general, estan
ligados a grupos de presion o a partidos politicos.

En paises socialistas la opinion plblica suele canalizarse a través de or-
ganismos sociales y estatales que tienen sus correspondientes medios de co-
municacion de masas. Segin predomina la influencia de los organismos so-
ciales populares, estatales, burocraticos, la informacion y, por consiguiente,
la opinién pablica, sera respectivamente, mas auténoma o mas coaccionada.
En general, puede afirmarse que el grado de identidad entre opinion publica
y expresion de las necesidades reales de un pueblo es un indice bastante
aproximado para valorar las cualidades democraticas de un régimen,

En las democracias sociales y en los sistemas autoritarios y dictatoria-
les, la expresion de la opinion puablica esta fundamentalmente limitada.
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Este tipo de regimenes se preocupa mas de la formacion que de la ex-
presion de la opinion publica.

La importancia de la opinion pablica estd, precisamente, en esa mani-
festacion del sentir popular. Muy acertadamente se ha dicho que una de
las maneras mas eficaces para medir la opinidén pablica es mediante el
voto. Cuando estos resultados acerca de un hecho de interés comun se
cuantifican y cualifican, de acuerdo con las variables establecidas, se co-
noce el modo de sentir y de pensar de un grupo determinado de personas.

La opinion publica libre, autdnoma y bien orientada puede utilizar di-
ferentes canales para manifestarse y producir efectos respecto a un hecho
de interés comdn.

De todas estas apreciaciones, y de aquellas que diariamente revelan el
veredicto inexorable que da la opinion piblica, se deduce la importancia
del fenémeno, que propende por el bien comin y es vocera del mismo,
o que simplemente se manifiesta de acuerdo con una seleccion de mul-
tiples opciones como en las elecciones presidenciales.

V. LA OPINION PUBLICA Y LAS CIENCIAS SOCIALES

Las ciencias sociales se pueden considerar como empiricas si al inves-
tigar fendmenos sociales concretos, en términos de hechos sociales, per-
miten contrastar hipotesis tedricas. El objetivo general es describir, pre-
decir y explicar los fendmenos que estudia.

La opinién publica como fendmeno social permite medir, cuantificar
y cualificar actitudes y opiniones de un grupo humano en torno a un ob-
jeto de interés comun.

La investigacion de la opinién pilblica pretende conocer la realidad
sobre hechos sociales, apoyandose en estudios interdisciplinarios. El ca-
mino de la investigacion permite formular una metodologia que conduzca
a la descripcion y analisis de hechos concretos.

La opinion publica tiene una relacion muy estrecha con las ciencias
sociales, porque al igual que éstas estudia una faceta del hombre cuya
opinion es su objeto de estudio y porque es un fenémeno social que se
basa en la existencia de un conjunto humano, acompafiado de un hecho
de interés colectivo.

La opinién puablica se apoya en las ciencias sociales, porque toma de
cada una, aspectos que le permiten o le ayudan a describir, predecir y
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explicar los fendémenos que estudia. Por eso, se puede considerar el es-
tudio de la opinién piblica como una actividad interdisciplinaria.

Con la historia, por los efectos del sentir popular en el gobierno de
los pueblos; la discrepancia de los hechos y de los acontecimientos a
través de sus motivaciones y las caracteristicas del pensar en diferentes
épocas y de manera colectiva.

Con la filosofia, por las teorias del ser y del conocimiento.

Con la economia, en el analisis del mercado, politica de precios y salarios,
esquema de organizacion empresarial y los mecanismos de distribucion.

Con la sociologia, en la dinamica de los grupos, sondeos y encuestas,
y las formas de interrelaciones entre los individuos y los grupos.

Con la psicologia, por las acciones y los elementos racionales e irra-
cionales de las pautas de conducta.

Con la antropologia, por las formaciones culturales, los problemas ra-
ciales, las supersticiones y ritos, y las idiosincrasias etnograficas.

Con el derecho, por los modos consuetudinarios, los regimenes elec-
torales y fundamentalmente la libertad de expresion.

Y, finalmente, con la estadistica por la utilizacion de los ensayos de
medicion y evaluacion, por los procedimientos de clasificacion y registro,
diagnoésticos y predicciones.

Aparte de la relacion existente entre la opinion publica y las ciencias
sociales, anteriormente enumerada, se presenta otro tipo de relacién, con
diferentes tendencias, por parte de quienes sostienen llevar a cabo un es-
tudio cientifico de la opinion publica, parcializados hacia el origen cien-
tifico particular.

Rovigatti hace una clasificacion de lo que serian estas tendencias:

Una primera es la que parece querer reorientar todo el estudio hacia
un esquema psicologico. La opinién publica no seria sino un fenémeno
psicoldgico y la psicologia estaria destinada a agotar su estudio.

La segunda tendencia concibe el estudio de la opinién publica “‘como
un estudio esencialmente sociologico que mide cuantitativamente el fe-
ndémeno... y busca la relacion entre la sociedad (o, mas exactamente, los
varios modos de ser de la sociedad) y la opinién puablica”.

La tercera tendencia es la historicopolitica que “‘ve en la formacién de
la opinién pablica no una realidad o una tendencia propia de un piiblico
cualquiera, sino un fendmeno historico que se verifica sélo en un deter-
minado momento de la evolucion politico-cultural de un pueblo’.
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Una cuarta tendencia se manifiesta en quienes ‘‘vislumbran un estudio
interdisciplinario o mejor una disciplina compleja y organica, articulada
en muchos sectores..., pero unitaria, por ser unitario el objeto de estudio’.

VI. LA OPINION PUBLICA Y LAS ENCUESTAS

La encuesta es un conjunto de operaciones encaminadas a conseguir
una informacién sobre un determinado aspecto social, que se traducira
en datos estadisticos. Se realiza sobre el universo que ha de investigarse
o, mas frecuentemente, sobre una muestra representativa del mismo.

La encuesta social tiene por objeto principal reunir hechos que mani-
fiesten el fendmeno que se trata de estudiar. La encuesta es actualista, es
decir, puede tomar datos historicos como auxiliares, pero lo que importa
es la actualidad. También, busca obtener toda la informacion no existente
para el estudio social que se trata y consiste, esencialmente, en observar
e interrogar sobre el terreno en el cual se da el fendmeno.

La técnica de la encuesta puede suministrar informacién sobre carac-
teristicas cualitativas como, conductas, actividades, actitudes y opiniones,
y sobre caracteristicas cuantitativas como son las demograficas y las so-
cioecondmicas.

Las encuestas descriptivas se utilizan principalmente para conocer la
distribucion de los fendmenos estudiados en una poblacion determinada
o en subgrupos de ésta. El énfasis de este tipo de encuesta esta colocado
en una o mas variables dependientes, buscando su distribucion, secuencia
o intensidad de la poblacién o en los grupos establecidos. Es decir, la
poblacion o muestra debe ser heterogénea en su composicion para poder
diferenciar las variaciones del fenémeno y, asi mismo describirlo.

Este esquema descriptivo estd compuesto generalmente por preguntas
como la edad, sexo, ocupacidn, ingresos, etcétera.

Finalmente, las encuestas explicativas buscan la explicacion del feno-
meno estudiado, mediante la identificacidon de los fendmenos causales en
universos homogéneos.

VI1I. LAS ENCUESTAS DE OPINION POLITICA
EN COLOMBIA

La legislacion existente en Colombia sobre encuestas de opiniéon po-
litica regula no sélo su divulgacion sino también su realizacion.
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El legislador colombiano, consciente de que las encuestas tienen enor-
me relevancia en las condiciones bajo las cuales se desarrolla el debate
politico, incluy6, en la primera iniciativa para institucionalizar los parti-
dos politicos, normas destinadas a reglamentar la divulgacion de encues-
tas electorales.

El primer antecedente normativo es la ley 58 de 1985 o Estatuto Ba-
sico de los Partidos, en la cual aparecian las condiciones a las que debian
acogerse quienes divulgaran encuestas de opinidén de caracter electoral,
sefialaban entre otros requisitos: los de indicar expresamente la persona
natural o juridica que la realizd, la fuente de su financiacion, el tipo
y tamaiio de la muestra, el tema o temas concretos a los que se refiere,
el area y la fecha o periodo en que se efectu6 y el margen de error cal-
culado.

El articulo 4o. del decreto reglamentario namero 2738 del mismo aiio,
definid el caracter electoral de las preguntas, bajo los siguientes términos:
son las ‘“‘que directamente consultan la intencién de votar por uno o va-
rios partidos, agrupaciones, movimientos, candidatos o posibles candida-
tos a cargos de eleccion popular”. Establecio ademas, la obligatoriedad
de divulgar el texto completo de las preguntas formuladas al piablico y
las respuestas agregadas obtenidas.

Dichas normas también contemplaban un periodo de 30 dias anteriores
a la fecha de las elecciones, durante el cual se prohibia a los medios de
comunicacion social difundir encuestas electorales. Sin embargo, esta
disposicion fue declarada inexequible por la Corte Constitucional me-
diante sentencia de fecha 28 de octubre de 1993.

El articulo 265, numeral 5 de la Constitucion de 1991 se refiere a una
nociéon mas amplia, es decir, se refiere a las “‘encuestas de opinién poli-
tica”,® generalidad que no se agota en la mera instancia electoral, sino
que contempla las relaciones diarias e inmediatas del ciudadano y su en-
torno sociopolitico. De esta manera, la divulgacion de encuestas de opi-
nion politica si esta prevista por la norma reguladora.

Esta es la razon por la cual el Consejo Nacional Electoral ejerce un
estricto control sobre las encuestas de opinion politica que se realizan y
divulgan en cualquier época, dirigidas a auscultar la opinién de los ciu-
dadanos acerca de temas de caracter politico relacionados con partidos,
movimientos, candidatos o grado de apoyo a los mismos; con programas,

8 Veéase Constitucion Politica de Colombia, articulo 265, numeral 5.
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acciones y orientaciones gubernamentales, regimenes y sistemas politicos
o con el grado de popularidad de personas que desempefian funciones
publicas o que fueron elegidas popularmente.

Para continuar con el analisis de los antecedentes de la legislacion vi-
gente sobre encuestas de opinion politica, es preciso referirse a la ley 84
de 1993 (11 de noviembre), por la cual se dictaron algunas disposiciones
en materia electoral, que en su articulo 24, ademas de prohibir la divul-
gacion de encuestas “‘callejeras’ por carecer de rigor cientifico en su ela-
boracién, da origen a una de las figuras mas importantes en la materia,
como lo es el registro de encuestadores. Dicha norma ordeno al Consejo
Nacional Electoral abrir un registro de firmas y personas naturales dedi-
cadas al oficio, con el fin de asegurar el mayor profesionalismo en las
investigaciones y la transparencia en la informacion. Vale anotar que el
citado articulo, como la mayoria de los contemplados en esta ley, fueron
declarados inexequibles por la H. Corte Constitucional, mediante senten-
cia del 23 de marzo de 1994.°

El Consejo Nacional Electoral expide entonces la primera resolucion
por medio de la cual se reglamento, no solo la difusion, sino también, la
realizacion de encuestas o sondeos de opinidn politica y electoral. Se trata
de la Resolucion 75 de 1993. Esta, podria decirse, fue una iniciativa de
creacion colectiva. Alli participaron voceros del gobierno, de las firmas
encuestadoras, de los medios de comunicacion y de la comunidad. El
texto final recogio las propuestas de los diferentes sectores representados.

En forma simultanea con la declaracion de inconstitucionalidad de la
ley 84 de 1993 es sancionada la Ley 130 de 1994 o Estatuto Basico de
los Partidos y Movimientos Politicos, en cuyo titulo VI se consagran nor-
mas que protegen las condiciones de igualdad a que tienen derecho todos
los ciudadanos y permiten la realizacién de un debate pluralista y de-
mocratico.

Lo anterior corrobora la facultad que la Constitucion confiere al Con-
sejo Nacional Electoral para velar por el cumplimiento de las normas
sobre publicidad y encuestas de opinioén politica (C.P. articulo 265-5).

La Corte Constitucional dice en el examen de exequibilidad de la nue-
va norma sobre partidos politicos, en el articulo correspondiente a las
encuestas que:

9 Sentencia 145 del 23 de marzo de 1994 de la H. Corte Constitucional, magistrado ponente:
doctor Alejandro Martinez Cabailero.
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la intervencion de la ley debe ser apenas la necesaria para promover y garan-
tizar un proceso politico equilibrado, leal y pluralista entre las fuerzas que en
¢l participan y que, por otra parte, evite equivocos y confusiones que inter-
fieran en la formacién de una opinién publica consciente y debidamente in-
formada sobre los programas, ideas, medios, fines de los actores politicos.!?

El articulo 30 de la Ley de Partidos conserva casi integra la redaccion
del primer inciso del articulo 23 de la ley 58 de 1985, citado en el parrafo
anterior.

En la nueva disposicion el legislador distingue entre la persona que
encomienda una encuesta y aquélla que la financia. Establece ademas, la
obligatoriedad de divulgar la totalidad de las preguntas concretas que se
formularon y los candidatos por los cuales se indagd, atendiendo la so-
licitud, muy justificada, de quienes advertian la posible parcialidad que
puede darse al omitir intencionalmente nombres de algunos candidatos,
colocandolos en desventaja. Quiso el legislador asegurar el cumplimiento
del mandato constitucional, al crear un sistema de garantias para todas
las personas que participan en una eleccion, quienes deberan ser tratadas
por los medios de comunicacion, en un absoluto pie de igualdad, sin im-
portar el partido o movimiento a que pertenezcan.

La ley 130 introduce la prohibicion de divulgar, el dia de las eleccio-
nes, las llamadas encuestas a la salida de la urna, conocidas mas comin-
mente como exit poll. El inciso tercero de esta ley dice que el Consejo
Nacional Electoral ejercera especial vigilancia sobre las entidades o per-
sonas que realicen profesionalmente esta actividad, cuando se trate ex-
clusivamente sobre partidos, movimientos, candidatos o grado de apoyo
a los mismos, para que las preguntas al piblico no sean formuladas de
tal forma que induzcan una respuesta determinada. De acuerdo con este
mandato el Consejo Electoral continué con el registro de firmas encues-
tadoras, que le permite ejercer la vigilancia que le ordena la ley.

De otro lado, el Consejo Electoral cre6 la Comision Técnica y de Vi-
gilancia de Encuestas y Sondeos sobre Preferencias Politicas y Electora-
les para vigilar el estricto cumplimiento de las normas sobre la materia
e instruir todos los asuntos que tienen que ver con esta atribucion espe-
cial. Ademas, el Consejo analiza cada una de las encuestas remitidas por
las firmas y divulgadas por los medios, para establecer el rigor cientifico

10 Sentencia niim. 089 del 3 de marzo de 1994, magistrado ponente, doctor Eduardo Cifuentes
Muiioz.
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de la investigacidon realizada, observar la fidelidad de los datos que se
publicaron y vigilar que las preguntas formuladas no hayan inducido a
una respuesta determinada. El control a la estructuracién o formulacion
técnica de las preguntas ha sido una de las labores mas complejas, pero
sobre las cuales se esta trabajando con la asesoria de un grupo de expertos
en el area.

A la fecha hay 43 empresas legalmente registradas ante el Consejo
Nacional Electoral, las cuales tienen la obligacion de enviar a la corpo-
racion el texto (ficha técnica, copia del instrumento o formulario y los
resultados) de las encuestas que realizan, inmediatamente después de ser
divulgadas. Este material puede ser consultado en el Consejo Electoral
por quien lo solicite.

E! Consejo Nacional Electoral, consciente del magisterio que la Cons-
titucion y la ley le dan para ejercer la suprema inspeccion y vigilancia
de la organizacion electoral, la cual incluye lo relativo a las encuestas
politicas, estimé necesario expedir una nueva resolucién sobre la materia,
en la cual recoge la mayoria de aspectos de la ya citada providencia 75
de 1993, complementados con la nueva disposicion legal y atendiendo el
proposito del legislador, de ir estructurando una verdadera doctrina sobre
el tema de las encuestas de opinidn politica y electoral en Colombia.
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