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Resumen

La tradicién analitica de las politicas publicas en la moderidad se cen-
tr6-basicamente- en la investigacion de las acciones instrumentales fi-
nes -medios y estratégica sistémica. Hoy dia, sin dejarlas de lado, se in-
tenta encontrar el punto de convergencia entre esos tipos de acciény la
comunicacién como paradigma vinculado con tomas de decisién poliar-
quicas, nuevos actores, incorporacion plena de la discursividad como
elemento que contribuye —desde medios simbdlicos- a los fines de desa-
rrollo del tejido social (integracion, socializacién). En este contexto, se
plantean lineamientos teérico-metodoldgicos sobre la racionalidad y ac-
cién comunicativa como caminos emergentes que facilitan el analisis de
las politicas publicas (APP). El método que se sigue es el abductivo o de
“iday vuelta” entre los planteamientos tedricos y la realidad de las practi-
cas discursivas de las politicas publicas. Las conclusiones son las siguien-
tes: Las politicas ptiblicas funcionan en si mismas como sistemas de
accion comunicativa en las cuales el “acto de lenguaje que sirve como
medio de expresion al vinculo entre la razén y la politica” es sustantivo
como componente de la accién y no un simple atributo”. 2. El enfoque
integrado semantico —pragmatico es la herramienta mas eficaz no sélo
para comprender las articulaciones (conectividad) que se registran inte-
ractivamente entre las fases de formulacion, implementacién y evalua-
cién de una PP, sino también para identificar las probabilidades e impro-
babilidades comunicacionales atribuibles al éxito o fracaso de las mis-
mas. 3. La realidad emergente del APP es la aplicacién de modelos dua-
les que permiten la complementariedad entre diferentes tipos de racio-
nalidades.4.La formulacién de estrategias para el desempefio de politi-
cas publicas es una actividad ex —post al proceso de comunicacion que
deben realizar los actores.
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The Analysis of Public Policies and Communication:
Between Realities and Utopias

Abstract

The analytical tradition of public policies in modernity was basically
centered on the investigation of instrumental ends-means actions
and systemic strategy. Today, without leaving these aside, research-
ers are trying to find a point of convergence between these types of
action and communication as a paradigm linked to polyarchic deci-
sion making, new actors and the full incorporation of discursivity as
an element that contributes, from symbolic media, to the ends of de-
veloping the social fabric (integration, socialization). In this context,
some theoretical-methodological guidelines are proposed regarding
rationality and communicative action as emerging paths that facili-
tate the analysis of public policies (APP). The method is abductive or
that of the “going back and forth” between theoretical proposals and
the reality of discursive practices in public policies. Conclusions are
that: 1. Public policies function in themselves as systems of commu-
nicative action in which the “act of language that serves as a means
for expressing the link between reason and policy is substantial as a
component of the action and not as a simple attribute.” 2. The inte-
grated semantic-pragmatic approach is the most effective tool not
only for understanding the connections (connectivity) registered in-
teractively among the phases of formulation, implementation and as-
sessment of a PP, but also for identifying the communicational prob-
abilities and improbabilities attributable to the success or failure of
the same. 3. The emerging reality of APP is the application of dual
models that permit complementarity among different types of ration-
ality. 4. The formulation of strategies for the performance of public
policies is an ex-post activity for the communication process that the
actors should perform.

Keywords: Public policy analysis, public policies and communica-
tion, policies and discourse, communicative action and
policies.

Introduccion

Entre realidades y utopias se mueve en la actualidad el analisis de las po-
liticas publicas (APP). Las realidades aluden en este contexto a la falta de méto-
dos de analisis que superen los tradicionales que desde finales de la década
del 40 del pasado siglo, provenientes de las ciencias sociales (economia, admi-
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nistracion, teoria de la informacion, sociologia y ciencia politica) vienen ali-
mentando la amplia bibliografia que existe sobre el tema.

Frente a las anteriores realidades, la utopia se empena en hacer posible
métodos de analisis y de explicacién de las politicas puiblicas basadas en el uso
del lenguaje (actos de habla) en la comunicacion, lo cual permitira comprender la
“accién comunicativa”! como una posibilidad real de lograr la interaccién en tér-
minos de comprension e interpretacion entre prestatarios y prestadores de las PP,

En el sentido anterior, las PP intentaran articular un determinado proble-
ma de naturaleza ptblica con una solucién mediada por el didlogo2, enten-
diendo como tal la construccién de soluciones comunes que resultan de di-
sensos y consensos, conflicto y cooperacion entre los publicos de interés refe-
rente a un problema, objeto de PF.

Seria ingenuo pensar que en analisis de politica (AP) se trata de dar cuen-
ta del trabajo administrativo y gubernamental solo conociendo el discurso de
las autoridades publicas y dejando de lado el complejo proceso de accién que
debe darse para que la intencién de una autoridad publica se convierta en el
cambio real de una situaciéon problematica, esto seria algo asi como abonar
mas falacias a la “caja negra sistémica” (encomillado nuestro) que mezcla los
propositos, fines y recursos de una politica que estan destinados a generar un
efecto, sin que sepamos nada, poco o muy poco del proceso administrativo y
politico que explica unos resultados.

Lo anterior esta muy lejos del andlisis del discurso como metodologia aplica-
da al estudio de una politica ptiblica (ADPP); no basta entonces conocer el discurso
del contenido de un Plan, proyecto o programa, el contenido de la Constitucion res-
pecto a una politica o la norma que la legitima, se trata de ir un poco mas alla.

Cuando se analiza el discurso de una politica publica es posible com-
prender los aspectos cognitivos vinculados a la exposicién de saberes sobre un
estado de cosas; los aspectos emotivos vinculados a la intencionalidad de la
politica; los aspectos sistémicos implicados en la puesta en discurso (repre-
sentacion) e interpretacion; los aspectos estratégicos formulados e imple-

1  Acciéon comunicativa: atendiendo a los planteamiento de Habermas (1998)
desde este concepto se presupone al lenguaje como un medio de entendi-
miento en que emisores y receptores se refieren, desde el horizonte pre-in-
terpretado al mundo objetivo, subjetivo y social para negociar definiciones
comunes a la situaciéon de comunicacion.

2 Dialogo: forma de expresion que media entre emisores y receptores, y me-
diante la cual se reconocen como tales en el proceso de produccién e interpre-
tacién de los mensajesy su validez susceptible de critica (nota de la autora).
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mentados para llegar a una solucion de los problemas y, definitivamente, los
aspectos pragmaticos vinculados con las relaciones de interaccion entre los
actores que se mueven en torno al conflicto y la cooperacién.

Marco teodrico

Este articulo forma parte de una investigaciéon mas amplia3, de caracter
analitico-descriptivo, y se apoya en aportes tedricos de Jiirgen Habermas, autor
que en su obra Teoria de la accién comunicativa (1998.Tomos Iy I) hace una cri-
tica a la razén funcionalista de la sociedad del siglo XX, mediante un estudio criti-
co de los postulados teéricos de los padres de la sociologia moderna. Igualmen-
te se incorporan: 1. Aportes del campo de andlisis de politicas publicas (APP) en
un intento por explicar las complementariedades que existen entre los tipos de
accion que coexistieron en el siglo XX y emergentes abordajes que sittian la
discusion del APP en el protagonismo de la comunicacién. 2. Aportes provenien-
tes del campo de la semantica lingliistica y de la teoria de la comunicacién, disci-
plinas que incorporan el referencial tedrico- analitico de aplicacién del enfoque
semantico-pragmatico (Molero de Cabeza; Cabeza, 1985, 2009) al estudio de las
practicas discursivas de la ciencia, la tecnologia y la innovacién (Pineda, 2013) y
—finalmente- 3. Aportes del modelo semiodiscursivo de Charaudeau que permi-
ten ubicar el APP dentro del proceso doble de “semiotizacién” creciente de lo so-
cial que se inscribe en la relacién acto del lenguaje y la situacién comunicativa.

Objetivos de investigacion

El objetivo general de esta investigacion es analizar y discutir informacién
sobre el APPy sus vinculos con la racionalidad y accién comunicativa, que permi-
ta revisitar y entender la complementariedad de los enfoques tedricos sobre la
Teoria de la accién aplicables al andlisis de las politicas publicas (APP). Los objeti-
vos especificos son: 1. Identificar los conceptos relevantes que caracterizan los di-
versos tipos de accién (fines medios y sistémica) contemplados en el paradigma
funcionalista de la sociedad.2. Relacionar los conceptos provenientes de la Teoria
de la accién comunicativa, la comunicacién y el lenguaje con los conceptos rela-
cionados con APP.3. Identificar los conceptos relevantes que caracterizan a la ra-
cionalidad y accién comunicativa dentro del paradigma critico de la sociedad.

3 Relacionada con el analisis del discurso de las politicas puiblicas de ciencia,
tecnologia e innovacién que ha generado ya algunos productos: una obra
sobre politicas de innovacién en Venezuela, articulos arbitrados referentes al
tema de las politicas publicas, asesoramiento a tesis de post-grado y una te-
sis doctoral atin inédita.
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Metodologia

La metodologia que se aplica es de naturaleza cualitativa — abductiva
(confrontacién entre la teoria y la practica investigativa que proporciona datos
empiricos (Wodak, 2003:53:109) basados en el Andlisis del Discurso (AD) de
las practicas discursivas de la ciencia, la tecnologia y la innovacion, enfoque se-
mantico-pragmatico (Pineda, 2013).

Resultados

Las politicas publicas en el marco
de la “teoria de la acciéon”

Los estudios que sobre la accién como componente de los procesos so-
ciales se desarrollaron durante los siglos XIX (2da mitad) y siglo XX, muestran
que el estudio de las politicas publicas durante este tltimo siglo compartié ini-
cialmente las orientaciones que se aplicaron en la economiay la ciencia admi-
nistrativa. posteriormente, el desarrollo de la teoria matematica de la informa-
cion (a partir de 1949) dot6 a la teoria de sistemas de arraigada influencia en la
modernidad por sus vinculaciones con la teoria evolutiva de la sociedad asocia-
da al modelo bioldgico y a las propuestas tedricas que pregonan la compleji-
dad como resultado de las interacciones intersistémicas.

Es dentro del contexto de la supervivencia de los dos paradigmas men-
cionados (teoria de sistemas y teoria evolutiva) anteriormente, de naturaleza
funcional (instrumental y sistémica), desde donde se apuesta por otra pro-
puesta emergente, comunicacional, que explique las relaciones entre el Esta-
do y las comunidades a través de la politicas publicas.

La propuesta emergente segun considera Aguilar (2003) deben resca-
tar su sentido original vinculado con la “complementariedad entre el conflicto y
la cooperacién”, necesaria para una discusion abierta y racional de los asuntos
publicos. En este sentido, segun considera el autor citado debe haber “una reo-
rientacion contextual que desmitifique el analisis tecnocratico y apunte hacia
una direccion pos-positivista” (...) que constituya una accién politica en la que
la razoén y la politica converjan” (Aguilar, 2003:229).

La propuesta anterior se fortalece por el avance de las nuevas tecnolo-
gias de la comunicacion y la tendencia a un doble proceso de semiotizacion del
mundo a través del uso de los signos, cuya forma hace concreta la accién lin-
gliistica y cuyo contenido conecta la interaccién social con la “co-construccion
de sentido”. La figura 1 muestra la relacion entre forma y contenido.
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Figura 1. El proceso de semiotizaciéon del mundo
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Fuente: Pineda. Basada en Charaudeau (2003).

La figura anterior da cuenta de la tendencia actual hacia un proceso de
doble semiotizacion (Charaudeau, 2003) que refuerza el uso del lenguaje (sig-
nos) como instrumento comunicacién (interaccién) que permite la participa-
cién de emisores y receptores en igualdad de condiciones en el proceso de
“construir sentido”, y de su “apropiacion”. Al respecto Charaudeau (2003:50)
considera que la construccion del sentido del discurso es objeto de las siguien-
tes proposiciones:

“Primera proposicion: “el sentido nunca estda dado de antemano, se
construye mediante la accién lingiiistica del hombre en situacion de intercam-
bio social. Segunda proposicion: “"Este sentido s6lo puede captarse a través
de formas. Toda forma remite a un sentido y todo sentido remite a la forma, en
una relacion de solidaridad reciproca”.Tercera proposicion: “El sentido se
construye al término de un doble proceso de semiotizacion: un proceso de
transformaciény un proceso de transaccion (...). El proceso de transformacion
consiste en convertir un mundo por significar en un mundo significado estruc-
turandolo segun cierto namero de categorias que a su vez estan expresadas en
formas. Se trata de categorias que identifican a los seres humanos cuando los
nombran, que les atribuyen propiedades cuando los califican, que describen
las acciones que realizan estos seres cuando los narran, que proporcionan los
motivos de sus acciones cuando se argumenta y que evallian a esos seres, Sus
propiedades, sus accionesy motivaciones cuando los modalizan. El acto de in-
formar se inscribe en este proceso, por cuanto describe..., cuenta (...) y explica
(...)". Por su parte el proceso de transaccion plantea que para que un acto de
comunicacion sea valido los dos interlocutores deben estar en condiciones de
reconocer el marco de intencionalidad en el que se produce, conforme a los
principios que sostienen el acto de intercambio: alteridad, influencia, perti-
nencia y regulacion”.
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Charaudeau (2003) parte del acto de lenguaje o actos de habla (Searle,
1994), (Habermas, 1998.Tomos I y II) al cual considera intimamente unido al
contexto. En este sentido, habla de articulaciones entre los aspectos internos
Y externos de la situacion comunicativa vinculados con la co-construccién
(construccién comun) de sentido en que estdn comprometidos emisores y re-
ceptores. Estos aspectos estan contenidos en lo que denomina “contrato co-
municacional o comunicativo”, considerado como “eje central del fenémeno
de la comunicacién social y fundamentado en un sistema de reconocimiento”
(Charaudeau, 2006:41) del proyecto de influencia entre los actores.

Las propuestas de Charaudeau (2003) respecto al doble propésito de se-
miotizacién relacionado con la co-construccién de sentido es aplicable al APP
por las razones siguientes:

1. Las PP construyen realidades sociales (referentes a problemas y solu-
ciones presentes o que pueden ser previstos) estructuradas mediante el
uso del lenguaje ya que al utilizarlo como medio para la informacioén y
la comunicacion se organizan los mensajes con la finalidad de “narrar,
describir, explicar y argumentar” sobre un problema de naturaleza pu-
blicay sus soluciones mediante el disefio e implementacion de una PP,

2. Las politicas son forma y contenido, es decir, expresan mediante for-
mas lingiiisticas (lenguaje) la construccién de significado y sentido
acerca de una realidad “objetiva, social o subjetiva”.

3. Larelacion entre prestadores y prestatarios de una PP se ubica en una
situacién de comunicacion, en la cual el acto de lenguaje adquiere vali-
dez cuando cada uno de los actores reconoce el marco de intencionali-
dad (aspectos normativos) en que se inscribe el contenido de la PP y de
los efectos.

Por otra parte, desde el campo de la New Public Management (NPM)* se ha
venido planteando un cuestionamiento a los analisis clasicos de politicas publi-
cas basados en la planificacién social (fases, objetivos, medios, criterios de efica-
cia y eficiencia y formas de coordinacién que promovian resultados 6ptimos).

También desde esta propuesta se promociona el ensayo con formas de
analizar las politicas publicas que respondan a nuevas maneras de relacion en-

4 New Public Management (NPM): surge como un paradigma de la administra-
cién que se caracteriza por adaptar herramientas de la gestion empresarial al
manejo de los asuntos publicos, y que propugna por la prestacién de servi-
cios mas ajustados a las necesidades de los ciudadanos con un enfoque de
eficiencia, competencia y efectividad en la satisfacciéon de las demandas so-
ciales.
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tre el Estadoy la sociedad, vigentes desde la década del 90. Desde la racionali-
dad comunicativa la NPM promociona los esquemas argumentativos plantea-
dos por Aucoin (1990) (cit por Barzelay, 1990:109) y descritos por Pineda y Ro-
mero (2010).

La accion, tipos de accion y politicas publicas

Pese a no ser un concepto prototipico proveniente del analisis de politi-
cas publicas (APP) como metodologia ubicada en el campo de la ciencia politi-
ca, el concepto de accion ha estado ligado desde hace mas de 50 anos a la
conceptualizacion de una politica publica y las distintas formas de racionalidad
que pueden invocarse (econdmica-administrativa, sistémica, politica, axiol6gi-
ca, ecolodgica, etc) segun el andlisis que se haga desde las 16gicas instrumental
(teleoldgica: fines, medios), sistémica (procesos y consecuencias) y discursiva
(actos de habla y co-construccién de sentido). Es en este sentido que pueden
interpretarse las siguientes definiciones de politicas publicas aportadas por
Meny y Thoenig (992:266):

“Politicas publicas: accién de las autoridades publicas en el seno de la so-
ciedad”. “Programa de accién de un autoridad publica”. “Una politica publi-
ca es el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publi-
co y de legitimidad gubernamental”. “Es un marco de orientacion para la
accioén, un programa o una perspectiva de actividad”. “Es un programa de
accion gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geogra-
fico”. “Es un sistema de accion”.

Los “conceptos de accion” contenidos en las definiciones aludidas cu-
bren tanto la propuesta de accién social desde un enfoque idealista que vincula
a un actor con la solucién de un problema social, como el neopositivista que da
prioridad al sistema que agrupa los subsistemas contemplados tradicional-
mente en el andlisis de las politicas de cienciay tecnologia: “produccion del co-
nocimiento, produccién y absorcién de tecnologia, difusién de las innovacio-
nesy uso'.

De igual forma con ligeras variantes en la conceptualizacién se observa el
planteamiento de Salamanca (1994:238, cit por Mascareno, 2006: 46), quien
considera que politica es “el curso de accion que el Estado decide a partir de
una situacion social, o mejor dicho societal dada. Problematica en la cual estan
involucrados diversos actores estatales y extraestatales dirigidos a distribuir
valores de diferente tipo con el objeto de incidir sobre dichos estados sociales”.

La definicién aportada por Salamanca se aplica para el funcionamiento de
uno de los sistemas sociales (junto a economia, politica y cultura) y liga la accion
del Estado a la distribucién de valores que le permiten grados de influencia sobre
los estados sociales. Un ligero cambio se observa en cuanto a lo que distribuye el
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estado: valores y no medios materiales, lo cual parece ubicar los fines de politi-
ca publica en el plano de la cultura y no en el contexto de medios relacionados
con la escasez, medios materiales, etc. En el sentido anterior vale plantear que
en el estudio de una politica publica interaccionan diversos tipos de accién que
se complementan para el logro de un fin, taly como se expresa en la tabla 1.

En la tabla 1 se muestran los 3 tipos de accién que dominaron los estu-
dios de las politicas publicas en la segunda mitad del siglo XX, y el comunica-
cional como emergente. Es asi como el tipo de accién instrumental dominé
las primeras décadas de estudio de las politicas publicas enfocadas en el deter-
minismo funcional de la relacién “causa-efecto”, tal y como se deduce de los
andlisis de Habermas (1998) sobre los aportes de los padres fundadores de la
Sociologia moderna (Mead, Durkheim, Weber) presentes en la monumental
obra de Parsons sobre la Teoria de la accién social. La corriente de la accién ins-
trumental fines medios coexiste con el racionalismo sistémico® defendido por
Niklas Luhmann, citado en la obra de Habermas (1998: 184, 185, 218, 335,
373,376, 403,436, 442, 489y 532) y la emergente “racionalidad comunicativa”

Tabla 1. Tipos de accion y orientacion de la acciéon

Tipo de Marco conceptual Actia sobre Orientacién
acciéon de la accién
Teleolégica: Determinismo Efectos Adaptacién fines-medios

fines-medios  funcional: relacion
causa-efecto

Sistémica Teoria de sistemas Procesos y Integracién funcional:
consecuencias objetivaciéon del mundo
o efectos material
Dramatiirgica  Teoria socioldgica Actores Escenificacién del mundo
de las interacciones interno y externo de los
actores
Comunicativa Teorias del lenguaje  Aspectos de la Integracién social por
yde la cognitividad social medio de la reproducciéon
comunicacion ligados al logrode  simbdlica del mundo.
“consensos”

Fuente: Pineda (2014).Basada en Habermas (1998).

5 Racionalismo sistémico: En este contexto se relaciona con la aportacion
funcional que cualquier estado o elemento hace a la solucién de los proble-
mas sistémicos (Habermas, 1998:434)



182 / espacio abierto vol. 24 n° 1 (enero-marzo, 2015): 173 - 193

defendida fuertemente por la teoria critica de la sociedad (Habermas,1998).
Cada una de ellas dispone de un marco conceptual y enfoca sus planteamien-
tos sobre una variable especifica de la situacién comunicativa ligada al APP: el
efecto, los procesos intersistémicos o el logro de consensos sin coaccién, me-
diante la comprension por medios lingiiisticos usados para comunicar.

Los modelos duales de “acciéon”, comunicacion
y analisis de politicas publicas

Hoy dia se siguen utilizando en los APP separadamente los tipos de ac-
cién “estratégicay sistémica”, predominando el sequndo, pero se tiende a uti-
lizar modelos duales que hacen coexistir los dos tipos de accién mencionados
con el tercer tipo vinculado con la comunicacién. Los basamentos tedricos que
confirma esta apreciacion estan en la aplicacién del modelo integrado seman-
tico pragmatico (Molero de Cabeza, Cabeza, 2009:131-135) para el estudio del
discurso de las nuevas tecnologias (Pineda, 2013:577-581) y la propuesta de
Habermas (1998) vinculada con entender la sociedad simultaneamente como
sistema y como mundo de lavida (mundo objetivo, social y subjetivo: hechos,
normas y vivencias). El concepto dual establecido por Habermas (1998:168.
Tomo II) se acredita —segun el autor- en una teoria de la evolucién social que di-
ferencia entre “racionalizacién del mundo de la vida y aumento de compleji-
dad de los sistemas sociales”.

Finalmente, se habla también de accién con respecto a la conceptualiza-
cién de una politica publica en la siguiente definicién operativa de accién que
incorpora otro ingrediente al analisis vinculado con la situacién comunicativa y
sus relaciones con el “"mundo objetivo, social y subjetivo”, tal y como plantea
Habermas (1998). En este sentido, segiin Pineda (2013)

“Una politica publica funciona en si misma como un sistema de accién co-
municativa que se expresa en un lenguaje o discurso (lenguaje en accion)
que estructura una realidad social (referente a una organizacién, grupos,
colectivos, problemas, desequilibrios, etc) con la finalidad de co-construir
significado y sentido que provenga de la complementariedad entre coope-
racioén y conflicto, y que permita cumplir sus diferentes fines y propdsitos
conceptualizados dentro del mundo objetivo, social y subjetivo”.

Seglin expresa la definicién anterior una politica publica funciona en si
misma como un sistema de accién comunicativa porque:

1. Nodebe ni puede desvincularse de una “situacion comunicativa” y en tal
sentido debe ser objeto de este tipo de analisis.

2. Es sistema de accién comunicativa porque su forma de expresion se
vale del lenguaje (componente estructural del sistema linguistico for-
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mado por varios subsistemas: fonologico, morfoldgico, sintactico y se-
mantico) y del sistema comunicativo que involucra propodsitos, actores,
identidades, actividades, relaciones, medios, mensajes, cédigo y con-
texto etc. El lenguaje o discurso en accién estructura la realidad: per-
mite hablar de la misma mediante la creacién comuin de sentido que
lleve a los participantes a comprender los problemas y lograr acuerdos
para solucionarlos. En este sentido el lenguaje, segin Pineda
(2013:537) sirve, entre otros, a las politicas publicas para:

“Representar una realidad: hablar de ella. Denominar la realidad estruc-
turada mediante el uso de los signos de diversa naturaleza: lingiiisticos y no
lingliisticos. Organizar la realidad mediante la inclusién de saberes en do-
minios y campos semanticos. Estructurar saberes: 6rdenes sintactico-se-
manticos. Anticipar la estrategia discursiva adecuada a la situacién de co-
municacién entre prestadores y prestatarios de las politicas publicas”.

En la anterior cita se plantea la amplitud de funciones que cumple el len-
guaje en su uso comunicativo, lo cual conlleva a establecer que éstas van mas
alla de la funcién de “coordinar la accién”, cominmente atribuida al lenguaje y
la comunicacién cuando los medios utilizados para lograr la “adaptacion, so-
cializacién e integraciéon social” estan “deslinguistizados” (Habermas,
1998:260,261.Tomo II) y actian solo como medios para “objetivar la vida ma-
terial” y para ejercer el control social neutralizando las posibilidades de enten-
dimiento y de acuerdoy "desconectando la interaccion (...) de los contextos del
mundo de la vida” (Habermas, 1998:258. Tomo II). Entre esos medios Haber-
mas menciona el poder, el dineroy el uso de los medios de comunicacién ma-
sivay sus interacciones en el espacioy en el tiempo que da lugar a la creaciéon
de redes complejas, cuyo funcionamiento no es responsabilidad de nadie.

En la cotidianidad de la comunicacién es sencillo entender las funciones
de la misma, pero quiza resulte todavia un poco mas complicado cuando inten-
tamos: 1. Aplicarlo a los analisis de politicas publicas (APP) o a los procesos de
difusién de las innovaciones vinculadas con el desarrollo de las nuevas tecno-
logias de la informacién y de la comunicacién.

Las razones en el primero de los casos mencionados anteriormente, se
deben a la tradicion gubernamental en el area de politicas publicas de ejercer
la toma de decisiones de manera jerarquica (de arriba-abajo), sin participacion
de los puiblicos de interés. En este contexto, asume la informacién y no la co-
municacién, tnica y exclusivamente su funcién sistémica funcional o “univec-
torial”, tal y como la denomina el investigador venezolano Antonio Pasquali
(2005:185),

La informacion asi concebida liga al formulador de la politica con el logro
de unos fines, es decir, se marca la direccion que tiene la toma de decisiones y
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se prevé ex -ante su impacto sobre el proceso de formulacién e implementa-
cién, sin que importe si los interesados realmente comprenden las politicas,
las asumen y se apropian de los contenidos, procesos que harian mas factible
su implementacién y el logro de los resultados.

Por su parte, en la llamada nueva economia se contempla el funciona-
miento de los procesos productivos en red que si incorporan las interacciones
mediante relaciones de comunicacién. Las tomas de decisién en vez de ser je-
rarquicas, se vuelven “poliarquicas” (Aguilar, 2003:163), es decir, varios acto-
res participan activamente en la distribucién del poder relativa a procesos que
se desarrollan en red y a nuevas formas de aprendizaje de la innovacién vincu-
ladas, por ejemplo, a la relacién usuario-productor, para solo citar un caso.

Un cambio en la conceptualizacion de la informacién y de la comunicaciéon
y su protagonismo en los procesos de “coordinacién de accién” para la socializa-
cién e integracion social por medios simbodlicos se ligaria, segun Habermas
(1998: 171, Tomo II) a los procesos de comprension y entendimiento desde “el
mundo de la vida”. En la tabla 2 se observan las funciones de la informacion y la
comunicacion en relaciéon con “coordinar la accion” desde el “mundo de la vida”
y en consonancia con la Teoria de la racionalidad y accién comunicativa.

La funcién de “coordinar la accion® mediante medios lingiiisticos y de la
comunicacién utilizados para lograr la comprension e interpretacién, contribu-
ye a hacer efectiva la socializacion e integracion social (Habermas, 1998). Los
mecanismos de articulacién (conexion y conectividad en el lenguaje ) que exis-
ten entre los elementos internos (significado) y externos del lenguaje en uso
comunicativo (sentido en el contexto), permiten explorar nuevos acercamien-

Tabla 2. Funciones y dominios del acto comunicativo

Funciones Contenido Agenda del acto Componentes
comunicativo del habla
Cognitiva -Saber, conocer  -Semantica de contenidos Proposicional.
(instrumental) Representacion del
saber.
Consecucion -Seleccionar y -Sintactica-semantica llocutivo
de fines combinar -Estratégica
recursos, —administrativa
actividades y
procesos
Expresiva -Relaciones entre Socio-politica: mundo Diferenciar entre el
actores interno y externo mundo interno y
externo.

Fuente: Pineda. Basada en Habermas (1998).
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tos para apropiarse de la forma y contenido de las PP, inscritas segun la tabla 2
en la agenda del acto comunicativo (semantica, sintactica y pragmatica o so-
ciopolitica) y segun la pretension de validez del acto de habla (aportar conoci-
miento verdadero, ni verdadero ni falso, veraz) o su finalidad (hacer saber, ha-
cer creer, hacer sentir, etc). Esto significa que enraizadas en el lenguaje las nor-
mas fundamentales de la comunicacién se definen por cuatro pretensiones a
la validez que conforman el fundamento comun de la intersubjetividad:” la pre-
tensién de comprension de sentido, a la verdad de los enunciados, a la veraci-
dad de las enunciaciones y a la rectitud de las acciones” ( Prado,2000:190).

Las articulaciones (conexién y conectividad) cognitivas, semanticas, sin-
tacticas y discursivas aludidas anteriormente se observan en los niveles l6gico,
semantico, sintactico y pragmatico del enfoque integrado semantico-pragma-
tico planteado por Molero de Cabeza; Cabeza (1985, 2009).

En ese enfoque el nivel referencial que forma parte de la estructuracién
de este enfoque se corresponderia con los ingredientes que constituyen parte
del "mundo de la vida” (Habermas, 1998): mundo fisico (naturaleza), mundo
social (cultura) y mundo emocional (sujeto psico-social).El propdsito que guia
la relacion entre emisores y receptores actiia como interfaz que desde lo exter-
no configura las relaciones que se dan a nivel 16gico- conceptual.

El nivel 16gico, por su parte, agrupa las siguientes operaciones: Identifi-
car entidades (personasy cosas), temas, relaciones entre entidades y sus com-
portamientos (EXC), emplazamientos (dispositivos) y procesos de reduccion
sémica (esquemas resultantes: macro y microestructuras del discurso).

Para los fines de esta investigacién sobre andlisis de politicas publicas y dis-
curso resulta pertinente centrar la atencién en el nivel semantico-sintactico (inter-
no:cotexto) y discursivo (contexto) con la finalidad de mostrar los mecanismos de
conexion y de conectividad que “orientan la acciéon” en la comunicacion linguisti-
ca con miras a lograr la comprension e interpretacion, de alli su utilidad para el
APP, taly como se ha mencionado anteriormente y como se observa en la tabla 3.

Improbabilidades de la comunicacion y politicas
publicas

El mapa conceptual de una situacién de comunicacion es el marco ade-
cuado para estudiar la accién comunicativa en relacién con las improbabilida-
des semanticas (entender el significado), sintacticas (combinacién de fines-
medios) y pragmaticas (relaciones de fuerza entre actores) que pueden afectar
el logro de propoésitos de una politica publica. En este sentido, las improbabili-
dades pueden provenir de cualquiera de los elementos del sistema comunica-
cional: actores, dispositivos o canales, intencién, saberes, propésitos, tema,
cédigo. La figura 2 da cuenta de la estructura de la situacién comunicativa.
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Figura 2. Mapa conceptual de la situacién comunicativa
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Fuente: Pineda. Basada en Charaudeau (2003), Alcoba (2000).

El mapa de la situacién comunicativa que puede estar presente en el dise-
fno de una politica publica implica la presencia de actores que entran en dife-
rente tipo de relaciones (simétricas y asimétricas), saberes, propositos, fines,
mensajes, codigos y canales. Cada uno de estos elementos puede implicarse en
situaciones que conlleven a la improbabilidad semantica (significado), sintactica
(combinacién entre capacidades y recursos) o pragmatica (relaciones entre ac-
tores), posible cuando se utiliza el lenguaje como medio para la comprensién e
interpretacion de los mensajes o sistemas de interaccioén alusivos al contenido
de una politica publica y no s6lo como medio para orientarse hacia el éxito (ac-
cioén instrumental, sistémica) o como medio para “autoescenificaciéon” (accién
dramatirgica). En cada uno de estos tipos de accién el lenguaje es “concebido
unilateralmente “(Habermas, 1998: 137) porque solo se toma -especificame-
nte- un aspecto de interés nodal dentro del tipo de accién. Dentro del contexto
de uso del lenguaje en la informacién y comunicacion “orientar la accién” me-
diante medios simbdlicos se complementa con un juego de articulaciones l6-
gico-conceptuales, semanticas, sintacticas y pragmaticas.

Los propdsitos, fines, metas de una politica publica implican un juego de
relaciones entre saberes, actores actividades y procesos, “que comprometen lo
cognitivo, lo semantico, sintactico y lo pragmatico” (socio-politico: relaciones
de fuerza entre actores vinculadas con el logro de los propésitos).

Las improbabilidades comunicacionales en un sentido general entendi-
das como barreras han sido estudiadas por Niklas Luhmann (Gonzalez, 2007),
quien expresa que alguien puede no comprender lo que la otra persona quiere
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decir; es improbable que la comunicacién llegue mas alla de los presentes (es-
pacio —tiempo); es improbable que se obtenga el resultado buscado: la otra
persona puede no aceptar las sugerencias selectivas propuestas para lograr el
propo6sito, puede haber una inadecuada relacién entre capacidades y recursos.

Estas consideraciones respecto a las improbabilidades de la comunica-
cién se deducen del concepto de la “doble contingencia” tomado por Luhmann
de la obra de Parsons para significar que “todo puede ser de otro modo aunque
sea de una forma concreta. Todo tiene su origen en la improbabilidad aunque
parezca normal” (Gonzalez, 2007: 61).

Otra dimensién general de las improbabilidades comunicacionales la su-
ministra Livet (2000), quien considera que la comunicacién puede presentar
cinco tipos de limitaciones relacionadas con: 1. Ausencia de la confirmacién
positiva del sentido que alguien da a una regla 2. Caracter hipotético de la re-
flexividad que puede ser infinito. 3. Los actos de habla y su caracter conven-
cional. 4. La actividad comunicacional y las exigencias de verdad, precisiéon y
veracidad y 5. La indecidibilidad y el caracter ético de la comunicacién.

Finalmente, las improbabilidades o ruidos que segun Pineda (2014) pue-
den afectar la comunicacién de una politica publica pueden tener una dimen-
sion: 1. Cognitiva: que se vincula con la comprension del mensaje y de los sabe-
res que puede expresar una determinada politica publica. Abarca el dominio se-
mantico; 2. Sociopolitica: se manifiesta en las relaciones y el logro de acuerdos
entre actores (prestadores-prestatarios, oponentes-beneficiarios de una politi-
ca publica) respecto a los prop6sitos y posibles resultados de una politica publi-
ca; 3.Administrativa, gerencial: dominio del c6digo, o combinacion fines-me-
dios; y finalmente, 4. La dimension relacionada con la distribucién del mensaje
que se relaciona con el uso de los canales y que afecta la relacién espacio-tiem-
po. Todos estos son ingredientes del contexto que rodea a la situacion comuni-
cativa en que puede producirse e interpretarse una politica ptublica. Los ruidos
que puedan producirse en alguno de estos ingredientes explican — en parte- el
fracaso en la implementacién de politicas publicas. En la Tabla 4 se muestran los
tipos de improbabilidades estudiados, sus dimensiones y dominios, atendiendo
al modelo integrado semantico pragmatico (Molero; Cabeza de Cabeza, 2009)
que muestra la interaccién entre el lenguaje y su uso en la comunicacién, perfec-
tamente adaptable para el APF.

Enla tabla 4 se resumen las improbabilidades de la comunicacién. Algunas
de ellas en sus diferentes dimensiones son achacables al no éxito de las politicas
publicas. Desde el dominio semantico se puede correr el riesgo de interpretacion
inadecuada de un problema respecto a una solucion, y en consecuencia fallas en los
procesos de decision: por efecto de falta de competencias una politica publica pue-
de no ser comprendida por los grupos de interés; intereses de diverso género pue-
den distorsionar la comprension de los objetivos de una politica publica.
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Tabla 4. Las improbabilidades de la comunicacion
y la accion comunicativa

Tipo de Dimension Dominio Agendade la
improbabilidad PP politica publica
* No comprender ¢ Cognitivo * Semantico * -Contenidos de
el mensaje la formulacién

* -No combinar * Gerencial- ¢ Sintactico ¢ Combinacién de
adecuadamente administrativa * Pragmatico recursos y
recursos y * Dimension capacidades.
capacidades socio-politica estrategias y

* -No lograr los tacticas
propositos de * Relaciones de
las pp fuerza entre

actores

* Dimension
espacio-temporal

* Actividad * Pretension de * Losemantico ¢ Lo verdadero
comunicacional y validez y sus * Lo pragmatico ¢ Lo normativo
las exigencias de légicas (propositos)
verdad, precisiéon * Lo veraz
y veracidad

Fuente: Pineda. Basada en Habermas (1998) y enfoque semantico-pragmatico.

De igual forma, la implementacion de una politica publica que compete
a su dimensién de puesta en practica puede resultar afectada por una inade-
cuada combinacién de los recursos y las capacidades (dominio sintactico) si no
se dispone de competencias gerenciales, administrativas y operativas. Las re-
laciones entre los actores y la forma como interaccionan los grupos de pre-
sion (dominio pragmatico) puede influir en el logro de los objetivos de la PP
buscados y en presencia de objetivos no planificados. La evaluacién de los re-
sultados de una politica, bien que sea de naturaleza administrativa o “correcti-
va -formativa” (Menyy Thoenig, 1992) puede brindar informacién que retroali-
menta- segun su naturaleza- las nuevas aplicaciones que se hagan de la PP.

La accion comunicativa y el analisis de politicas
publicas

En su denso estudio, Habermas (1998, Tomos | y II) proporciona al APP
una herramienta teérico- metodolégica que intenta acercar la racionalidad co-
municativa con el APP, mediante el protagonismo de la comunicacién y de los
actos de habla.
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Pese a las criticas que se han hecho a sus planteamientos respecto a la
supuesta fragilidad del logro de consensos mediante el dialogo racional (Luh-
mann, cit por Marramao, 2001:258) puede asegurarse que los mismos dejan
de lado propuestas que el autor inscribe en una teoria de la evolucién social
(1999:168-170. Tomo II) vinculada con entender la sociedad simultaneamente
como sistema y como mundo de la vida (mundo objetivo, social y subjetivo) en
el cual los actos de habla ponen a prueba su pretensién de validez. Este plan-
teamiento abre la puerta a las complementariedades de los tipos de accién que
pueden invocarse en el APP y el papel de la comunicacion, en particular.

Una bateria de conceptos acompanan los planteamientos de Habermas
sobre la accién comunicativa, entre ellos: “accion, actos de habla, situaciéon de
comunicacion, racionalidad comunicativa, pretensiéon de validez, mundo de la
vida, etc. El concepto de accién comunicativa contiene segun Habermas
(1998: 180) dos ideas fundamentales: “ejecucion de un plan de accién”y de “in-
terpretacion de la situacién y obtencién de un acuerdo”.

La doble dimensién del concepto | anterior o hace ttil al APP: la PP desa-
rrolla planes de accién y tal como hemos planteado a lo largo del articulo, al
entender la politica dentro de una situacién de comunicacién se articulan as-
pectos semanticos, sintacticos y pragmaticos ligados al acto de lenguaje y a
sus interacciones intersistémicas. En su vision pragmatica, las PP siguiendo
las conceptualizaciones de Habermas (1998) sobre los actos de habla tendrian
un componente proposicional asertérico (verdadero o falso), un componente
ilocutivo y un componente expresivo. El componente proposicional (CP) esta-
ria alli representado por la percepcién y representacién de un problema; el
componente ilocutivo (CE) por lo normativo y regulativo y el componente ex-
presivo (CE) por los propésitos y las relaciones. La figura 3 muestra las inte-
racciones entre los componentes de actos habla que pudieran entrar en APP.

Por su parte, el concepto de “mundo de lavida” (Habermas, 1998:193 Tomo
II) puede aplicarse desde dos vertientes: a) Desde la teoria de la comunicacion in-
volucra la perspectiva de los participantes en ese acto y aparece como el contexto
que crea las condiciones para una situacién de accién y para el entendimiento. b)
Desde el concepto cotidiano de mundo de la vida que ayuda a los agentes comu-
nicativos a localizar y datar sus emisiones en el espacio y el tiempo histérico con
una finalidad cognitiva. Aplicado al APF, el concepto de “*mundo de lavida” abarca
las dos dimensiones. En latabla5 se muestra la relacién entre los componen-
tes del mundo de la vida y su relacion con los actos de habla de las PP

Asivemos que el proceso de enunciacion de las mismas remiten a algo
ubicable en el mundo objetivo ( un problema, por ejemplo), algo en el mundo
social que puede ser regulado (instrumentos de politica: marcos legales) y
algo en el mundo subjetivo (propdsitos e intenciones que dan lugar ala for-
mulacion de las politicas).
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Figura 3. Componentes de los actos de habla y las politicas publicas

(CP): |
Percepcion

Y
representacion
de un problema

las relaciones

Fuente: Pineda. Basada en Habermas (1999). Tomo II.

Tabla 5. Las politicas publicas y el mundo de la vida

Politicas publicas Contenido Pretension de validez
enuncian
Algo en el mundo “Totalidad de entidades sobre “Verdadero o falso”
objetivo las que son posibles
enunciados verdaderos o
falsos”
Algo en el mundo social ~ “Relaciones interpersonales “Ni verdadero ni falso.
legitimamente reguladas” Regulado socialmente”
Algo en el mundo “Vivencias * “Veraz”
subjetivo

Fuente: Pineda. Basada en Habermas (1998).

Conclusiones

Los resultados del andlisis demuestran:

1. Que las politicas publicas funcionan en si mismas como sistemas de
accion comunicativa en las cuales el “acto de lenguaje que sirve como
medio de expresion al vinculo entre la razén y la politica” es sustantivo
como componente de la accién y no un simple atributo, tal como se
desprende de la interpretacion de algunos autores que intentan invisi-
bilizar la importancia del consenso, el dialogo y la participacién cuando
la solucién de problemas de naturaleza puiblica se mueve entre la coo-
peracion y el conflicto.
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2. El enfoque integrado semantico —-pragmatico es la herramienta mas
eficaz no solo para comprender las articulaciones (conexién y conectivi-
dad) que se registran interactivamente entre las fases de formulacion,
implementacién y evaluaciéon de una PP. La conexion se relaciona, en
este caso, con problemas de naturaleza sintactica —-semantica que pue-
den causar improbabilidades en la obtencién de resultados de una PP,
La conectividad —por su parte- vincula lo discursivo con el contexto.

3. El recorrido interactivo por los diversos niveles (referencial, 16gico-con-
ceptual, semantico y discursivo) del enfoque integrado semantico-prag-
matico permite identificar las probabilidades e improbabilidades lingtiis-
tico- comunicacionales atribuibles al éxito o fracaso de las PP. Estas varia-
bles (probabilidad e improbabilidad) pueden develarse discursivamente
cuando se efectia el proceso de evaluacion de la PP con miras a utilizar la
informacion resultante como estrategia para introducir cambios en el di-
seno e implementacion de las politicas, si el efecto es negativo: o por el
contrario, su continuidad cuando los resultados no son adversos.

4.  En la post-postmodernidad® se evidencia el uso de modelos duales
para el APP. Esto significa la posibilidad de realizar estudios que mues-
tren la complementariedad de las racionalidades y acciones (fines me-
dios, sistémica, dramaturgica y comunicativa) con la finalidad de cons-
truir ex -post la estrategia de la politica. Esto significa que los actores
entran ex -ante en situaciéon de comunicacién con la finalidad de co-
construir sentido y luego preceden a formular la estrategia, y no lo con-
trario, tal y como se hizo cuando la toma de decisiones era de naturale-
za jerarquica: la autoridad publica y los tecnécratas tomaban decisio-
nes que luego eran publicamente informadas como tales, sin posibili-
dad de que los publicos de interés participaran en el diseno, imple-
mentacién, evaluacién y control de la PP,

6  Post-postmodernidad: la nueva loégica cultural para mirar los cambios cultu-
rales, sociales y estéticos que han acompanado al siglo XXI. Esta l6gica des-
plaza al pensamiento de Is post-modernidad que considerd la decadencia del
legado de la Modernidad, de la“"razén” tal como la entendi6 el pensamiento
occidental moderno. No cree que la “teoria” sea la forma de explicar el mun-
do, especialmente el mundo social, ni cree que haya una explicacién tinica ni
un solo criterio de verdad. El postmodernismo fue el triunfo absoluto del rela-
tivismo. El pensamiento relativista esta a favor de la no superioridad de nin-
guna posicién frente a la realidad (https://sites.google.com/site/elmundoac-
tualhistoria4to).
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