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Aná li sis de po lí ti cas pú bli cas (APP)
y co mu ni ca ción: en tre rea li da des y uto pías

Ali cia Pi ne da

 Re su men
La tra di ción ana lí ti ca de las po lí ti cas pú bli cas en la mo der ni dad se cen-
tró-bá si ca men te- en la in ves ti ga ción de  las  ac cio nes ins tru men tales  fi-
nes –me dios y es tra té gi ca sis té mi ca. Hoy día, sin de jar las de lado, se in-
ten ta en con trar el pun to de con ver gen cia en tre esos ti pos de ac ción y la
co mu ni ca ción como pa ra dig ma vin cu la do con to mas de de ci sión po liár-
qui cas, nue vos ac to res, in cor po ra ción ple na de la dis cur si vi dad como
ele men to que con tri bu ye –des de me dios sim bó li cos- a los fi nes de de sa-
rro llo del te ji do so cial (in te gra ción, so cia li za ción). En este con tex to, se
plan tean li nea mien tos teó ri co- me to do ló gi cos so bre la ra cio na li dad y ac-
ción co mu ni ca ti va como ca mi nos emer gen tes que fa ci li tan el  aná li sis de
las po lí ti cas pú bli cas (APP). El mé to do que se si gue es el ab duc ti vo o de
“ida y vuel ta” en tre los plan tea mien tos teó ri cos y la rea li dad de las prác ti-
cas dis cur si vas de las po lí ti cas pú bli cas. Las con clu sio nes son las si guien-
tes:  Las po lí ti cas pú bli cas  fun cio nan en sí mis mas como sis te mas de
ac ción co mu ni ca ti va en las cua les el “acto de len gua je que sir ve como
me dio de ex pre sión al vín cu lo en tre la ra zón y la po lí ti ca” es sus tan ti vo
como com po nen te de la ac ción y no un sim ple atri bu to”. 2. El  en fo que
in te gra do se mán ti co –prag má ti co es la he rra mien ta más efi caz no sólo
para com pren der las ar ti cu la cio nes (co nec ti vi dad) que se re gis tran in te-
rac ti va men te en tre las fa ses de for mu la ción, im ple men ta ción y eva lua-
ción de una PP, sino tam bién para iden ti fi car las pro ba bi li da des e im pro-
ba bi li da des co mu ni ca cio na les atri bui bles al éxi to o  fra ca so de las mis-
mas. 3. La rea li dad emer gen te del APP es la apli ca ción de mo de los dua-
les que per mi ten la com ple men ta rie dad en tre di fe ren tes ti pos de ra cio-
na li da des.4.La for mu la ción de es tra te gias para el de sem pe ño de po lí ti-
cas pú bli cas es una ac ti vi dad ex –post al pro ce so de co mu ni ca ción que
de ben rea li zar los ac to res.
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The Analysis of Public Policies and Communication:
Between Realities and Utopias

Abs tract
The ana lyti cal tra di tion of pub lic poli cies in mod er nity was ba si cally
cen tered on the in ves ti ga tion of in stru men tal ends- means ac tions
and sys temic strat egy. To day, with out leav ing these aside, re search-
ers are try ing to find a point of con ver gence be tween these types of
ac tion and com mu ni ca tion as a para digm linked to polyar chic de ci-
sion mak ing, new ac tors and the full in cor po ra tion of dis cur siv ity as
an ele ment that con trib utes, from sym bolic me dia, to the ends of de-
vel op ing the so cial fab ric (in te gra tion, so ciali za tion). In this con text,
some theoretical- methodological guide lines are pro posed re gard ing
ra tion al ity and com mu ni ca tive ac tion as emerg ing paths that fa cili-
tate the analy sis of pub lic poli cies (APP). The method is ab duc tive or
that of the “go ing back and forth” be tween theo reti cal pro pos als and
the re al ity of dis cur sive prac tices in pub lic poli cies. Con clu sions are
that: 1. Pub lic poli cies func tion in them selves as sys tems of com mu-
ni ca tive ac tion in which the “act of lan guage that serves as a means
for ex press ing the link be tween rea son and pol icy is sub stan tial as a
com po nent of the ac tion and not as a sim ple at trib ute.” 2. The in te-
grated semantic- pragmatic ap proach is the most ef fec tive tool not
only for un der stand ing the con nec tions (con nec tivity) reg is tered in-
ter ac tively among the phases of for mu la tion, im ple men ta tion and as-
sess ment of a PP, but also for iden ti fy ing the com mu ni ca tional prob-
abili ties and im prob abili ties at trib ut able to the suc cess or fail ure of
the same. 3. The emerg ing re al ity of APP is the ap pli ca tion of dual
mod els that per mit com ple men tar ity among dif fer ent types of ra tion-
al ity. 4. The for mu la tion of strate gies for the per form ance of pub lic
poli cies is an ex- post ac tiv ity for the com mu ni ca tion pro cess that the
ac tors should per form.

Keywords: Pub lic pol icy analy sis, pub lic poli cies and com mu ni ca-
tion, poli cies and dis course, com mu ni ca tive ac tion and
poli cies.

In tro duc ción

En tre rea li da des y uto pías se mue ve en la ac tua li dad el aná li sis de las po-
lí ti cas pú bli cas (APP). Las rea li da des alu den en este con tex to a la fal ta de mé to-
dos de aná li sis que su pe ren los tra di cio na les que des de  fi na les de la dé ca da
del 40 del pa sa do si glo, pro ve nien tes de las cien cias so cia les (eco no mía, ad mi-
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nis tra ción, teo ría de la in for ma ción, so cio lo gía y cien cia po lí ti ca) vie nen ali-
men tan do la am plia bi blio gra fía que exis te so bre el tema.

Fren te a las an te rio res  rea li da des, la uto pía se em pe ña en ha cer po si ble
mé to dos de aná li sis y de ex pli ca ción de las po lí ti cas pú bli cas  ba sa das en el uso
del len gua je (ac tos de ha bla) en la co mu ni ca ción, lo cual  per mi ti rá com pren der la
“ac ción co mu ni ca ti va”1 como una po si bi li dad real de lo grar la in te rac ción en tér-
mi nos de com pren sión e in ter pre ta ción en tre pres ta ta rios y pres ta do res de las PP.

En el sen ti do an te rior, las PP in ten ta rán ar ti cu lar un de ter mi na do pro ble-
ma de na tu ra le za pú bli ca con una so lu ción  me dia da  por el diá lo go2, en ten-
dien do como tal la cons truc ción de so lu cio nes  co mu nes que re sul tan de di-
sen sos y con sen sos, con flic to y co o pe ra ción en tre los pú bli cos de in te rés re fe-
ren te a un pro ble ma, ob je to de  PP.

Se ría in ge nuo pen sar que en aná li sis de po lí ti ca (AP) se tra ta  de dar cuen-
ta del tra ba jo ad mi nis tra ti vo y gu ber na men tal solo co no cien do el dis cur so de
las au to ri da des pú bli cas y de jan do de lado el com ple jo pro ce so de ac ción que
debe dar se para que la in ten ción de una au to ri dad pú bli ca se con vier ta en el
cam bio real de una si tua ción pro ble má ti ca, esto se ría algo así como abo nar
más fa la cias a la “caja ne gra sis té mi ca”  (en co mi lla do nues tro) que mez cla los
pro pó si tos, fi nes y re cur sos de una po lí ti ca que es tán des ti na dos a ge ne rar un
efec to, sin que se pa mos nada, poco o muy poco del pro ce so ad mi nis tra ti vo y
po lí ti co que ex pli ca unos re sul ta dos.

Lo an te rior está muy le jos del aná li sis del dis cur so  como me to do lo gía apli ca-
da  al es tu dio de una po lí ti ca pú bli ca (ADPP);  no bas ta en ton ces co no cer el dis cur so
del con te ni do de un Plan, pro yec to o pro gra ma, el con te ni do de la Cons ti tu ción res-
pec to a una po lí ti ca o la nor ma que la le gi ti ma, se tra ta de ir un poco más allá.

Cuan do se ana li za el dis cur so de una po lí ti ca pú bli ca  es po si ble  com-
pren der los as pec tos cog ni ti vos vin cu la dos a la ex po si ción de sa be res so bre un
es ta do de co sas; los as pec tos emo ti vos vin cu la dos a la in ten cio na li dad de la
po lí ti ca; los as pec tos sis té mi cos im pli ca dos  en la pues ta en dis cur so (re pre-
sen ta ción) e in ter pre ta ción;  los as pec tos es tra té gi cos for mu la dos e im ple-
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1 Ac ción co mu ni ca ti va: aten dien do a los plan tea mien to de Ha ber mas (1998)
des de este con cep to se pre su po ne al len gua je  como un me dio de en ten di-
mien to en que emi so res y re cep to res se re fie ren, des de el ho ri zon te pre- in-
ter pre ta do al mun do ob je ti vo, sub je ti vo y so cial para ne go ciar de fi ni cio nes
co mu nes a la si tua ción de co mu ni ca ción.

2  Diá lo go: for ma de ex pre sión  que me dia en tre emi so res y re cep to res, y me-
dian te la cual se re co no cen como ta les  en el pro ce so de pro duc ción e in ter pre-
ta ción de los men sa jes y su va li dez sus cep ti ble de crí ti ca (nota de la au to ra).



men ta dos  para lle gar  a una so lu ción de los pro ble mas y, de fi ni ti va men te, los
as pec tos prag má ti cos  vin cu la dos con las re la cio nes de in te rac ción en tre los
ac to res que se mue ven en tor no  al con flic to y la  co o pe ra ción.

Mar co teó ri co

Este ar tí cu lo for ma par te de una in ves ti ga ción más am plia3, de ca rác ter
ana lí ti co- des crip ti vo, y se apo ya en apor tes teó ri cos  de Jür gen Ha ber mas,  au tor
que en su obra Teo ría de la ac ción co mu ni ca ti va (1998.To mos I y II) hace una crí-
ti ca a la ra zón fun cio na lis ta de la so cie dad del si glo XX, me dian te un es tu dio crí ti-
co de los pos tu la dos teó ri cos de los pa dres de la so cio lo gía mo der na. Igual men-
te se in cor po ran: 1. Apor tes del cam po de aná li sis de po lí ti cas pú bli cas (APP)  en
un in ten to por ex pli car las com ple men ta rie da des que exis ten en tre los ti pos de
ac ción  que coe xis tie ron en el si glo XX  y  emer gen tes abor da jes que si túan la
dis cu sión  del APP en el pro ta go nis mo de la co mu ni ca ción. 2. Apor tes pro ve nien-
tes del cam po de la se mán ti ca lin güís ti ca y de la teo ría de la co mu ni ca ción, dis ci-
pli nas que in cor po ran el re fe ren cial  teó ri co- ana lí ti co de apli ca ción del en fo que
se mán ti co- prag má ti co (Mo le ro de Ca be za; Ca be za, 1985, 2009) al es tu dio de las
prác ti cas dis cur si vas de la cien cia, la tec no lo gía y la in no va ción (Pi ne da, 2013) y
–fi nal men te- 3. Apor tes del mo de lo se mio dis cur si vo de Cha rau deau que per mi-
ten ubi car el APP den tro del pro ce so do ble de “se mio ti za ción”  cre cien te de lo so-
cial que se ins cri be en la re la ción acto del len gua je y la si tua ción co mu ni ca ti va.

Ob je ti vos de in ves ti ga ción

El  ob je ti vo ge ne ral de esta in ves ti ga ción  es ana li zar y dis cu tir in for ma ción
so bre  el APP y sus vín cu los con la ra cio na li dad  y ac ción co mu ni ca ti va,  que per mi-
ta re vi si tar y en ten der la com ple men ta rie dad de los en fo ques teó ri cos so bre la
Teo ría de la ac ción apli ca bles al aná li sis de las po lí ti cas pú bli cas (APP). Los ob je ti-
vos es pe cí fi cos son: 1. Iden ti fi car los con cep tos re le van tes que ca rac te ri zan los di-
ver sos ti pos de ac ción (fi nes me dios y sis té mi ca) con tem pla dos en el pa ra dig ma
fun cio na lis ta de la so cie dad.2. Re la cio nar los con cep tos pro ve nien tes de la Teo ría
de la ac ción co mu ni ca ti va, la co mu ni ca ción y el len gua je con los con cep tos re la-
cio na dos con APP.3. Iden ti fi car los con cep tos re le van tes que ca rac te ri zan a la ra-
cio na li dad y ac ción co mu ni ca ti va den tro del  pa ra dig ma crí ti co de la so cie dad.
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3 Re la cio na da con el aná li sis del dis cur so de las po lí ti cas pú bli cas de cien cia,
tec no lo gía  e in no va ción que ha ge ne ra do ya al gu nos pro duc tos: una obra
so bre po lí ti cas de in no va ción en Ve ne zue la, ar tí cu los ar bi tra dos re fe ren tes al
tema de las po lí ti cas pú bli cas, ase so ra mien to a te sis de post- gra do y una te-
sis doc to ral aún iné di ta.



Me to do lo gía

La me to do lo gía que se apli ca es de na tu ra le za cua li ta ti va – ab duc ti va
(con fron ta ción en tre la teo ría y la prác ti ca in ves ti ga ti va que pro por cio na da tos
em pí ri cos (Wo dak, 2003:53:109) ba sa dos en el Aná li sis del Dis cur so (AD) de
las prác ti cas dis cur si vas de la cien cia, la tec no lo gía y la in no va ción, en fo que se-
mán ti co- prag má ti co (Pi ne da, 2013).

Re sul ta dos

Las po lí ti cas pú bli cas en el mar co
      de la “teo ría de la ac ción”

Los es tu dios que so bre la ac ción como com po nen te de los pro ce sos so-
cia les se de sa rro lla ron du ran te los si glos XIX (2da mi tad) y si glo XX, mues tran
que el es tu dio de las po lí ti cas pú bli cas du ran te este úl ti mo si glo com par tió ini-
cial men te las orien ta cio nes que se apli ca ron en la eco no mía y la cien cia ad mi-
nis tra ti va. pos te rior men te, el de sa rro llo de la teo ría ma te má ti ca de la in for ma-
ción (a par tir de 1949) dotó a la teo ría de sis te mas de arrai ga da in fluen cia en la
mo der ni dad por sus vin cu la cio nes con la teo ría evo lu ti va de la so cie dad aso cia-
da al mo de lo bio ló gi co y a las pro pues tas teó ri cas que pre go nan la com ple ji-
dad como re sul ta do de las in te rac cio nes in ter sis té mi cas.

Es den tro del con tex to de la su per vi ven cia de los dos pa ra dig mas men-
cio na dos (teo ría de sis te mas y teo ría  evo lu ti va) an te rior men te, de na tu ra le za
fun cio nal (ins tru men tal y sis té mi ca), des de don de se apues ta por otra pro-
pues ta emer gen te, co mu ni ca cio nal, que ex pli que las re la cio nes en tre el Es ta-
do y las co mu ni da des a tra vés de la po lí ti cas pú bli cas.

La pro pues ta emer gen te  se gún con si de ra  Agui lar  (2003) de ben res ca-
tar su sen ti do ori gi nal vin cu la do con la “com ple men ta rie dad en tre el con flic to y
la co o pe ra ción”, ne ce sa ria  para  una dis cu sión abier ta y ra cio nal de los asun tos
pú bli cos. En este sen ti do, se gún con si de ra el au tor ci ta do debe ha ber “una re o-
rien ta ción con tex tual que des mi ti fi que  el aná li sis tec no crá ti co y apun te ha cia
una di rec ción pos- po si ti vis ta” (…) que cons ti tu ya una ac ción po lí ti ca en la que
la ra zón y la po lí ti ca con ver jan”  (Agui lar, 2003:229).

La pro pues ta an te rior se for ta le ce por el avan ce de las nue vas tec no lo-
gías de la co mu ni ca ción  y la ten den cia a un do ble pro ce so de se mio ti za ción del
mun do a tra vés del uso de los sig nos, cuya for ma hace con cre ta la ac ción lin-
güís ti ca y cuyo con te ni do co nec ta la in te rac ción so cial con la  “co- cons truc ción
de sen ti do”. La fi gu ra 1 mues tra la re la ción en tre for ma y con te ni do.
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La fi gu ra an te rior  da  cuen ta de la ten den cia  ac tual  ha cia  un pro ce so de
do ble se mio ti za ción (Cha rau deau, 2003) que re fuer za el uso del len gua je (sig-
nos) como  ins tru men to  co mu ni ca ción  (in te rac ción) que per mi te la par ti ci pa-
ción de emi so res y re cep to res en igual dad de con di cio nes  en el  pro ce so de
“cons truir sen ti do”, y de su “apro pia ción”. Al res pec to Cha rau deau (2003:50)
con si de ra que la cons truc ción del sen ti do del dis cur so  es ob je to de las si guien-
tes pro po si cio nes:

“Pri me ra pro po si ción: “el sen ti do nun ca está dado de an te ma no, se
cons tru ye me dian te la ac ción lin güís ti ca del hom bre en si tua ción de in ter cam-
bio so cial. Se gun da pro po si ción: “Este sen ti do sólo pue de cap tar se a tra vés
de for mas. Toda for ma re mi te a un sen ti do y todo sen ti do re mi te a la for ma, en
una re la ción de so li da ri dad re cí pro ca”.Ter ce ra pro po si ción: “El sen ti do se
cons tru ye al tér mi no de un do ble pro ce so de se mio ti za ción: un pro ce so de
trans for ma ción y un  pro ce so de tran sac ción (…). El pro ce so de trans for ma ción
con sis te en con ver tir un mun do por sig ni fi car en un mun do sig ni fi ca do es truc-
tu rán do lo se gún cier to nú me ro de ca te go rías que a su vez es tán ex pre sa das en
for mas. Se tra ta de ca te go rías que iden ti fi can a los se res hu ma nos cuan do los
nom bran, que les atri bu yen pro pie da des cuan do los ca li fi can, que des cri ben
las ac cio nes que rea li zan es tos se res cuan do los na rran, que pro por cio nan los
mo ti vos de sus ac cio nes cuan do se ar gu men ta y que eva lúan a esos se res, sus
pro pie da des, sus ac cio nes y mo ti va cio nes cuan do los mo da li zan. El acto de in-
for mar se ins cri be en este pro ce so, por cuan to des cri be…, cuen ta (…) y ex pli ca
(…)”. Por su par te el pro ce so de tran sac ción plan tea que para que un acto de
co mu ni ca ción sea vá li do los dos in ter lo cu to res  de ben es tar en con di cio nes de
re co no cer el mar co de in ten cio na li dad en el que se pro du ce, con for me a los
prin ci pios  que sos tie nen el acto de in ter cam bio: al te ri dad, in fluen cia, per ti-
nen cia y re gu la ción”.
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Fi gu ra 1. El pro ce so de se mio ti za ción del mun do

Fuen te: Pi ne da. Ba sa da en Cha rau deau (2003).



Cha rau deau (2003) par te del acto de len gua je o ac tos de ha bla (Sear le,
1994), (Ha ber mas, 1998.To mos I y II) al cual con si de ra ín ti ma men te uni do al
con tex to. En este sen ti do, ha bla de ar ti cu la cio nes en tre los as pec tos in ter nos
y ex ter nos de la si tua ción co mu ni ca ti va vin cu la dos con la co- cons truc ción
(cons truc ción co mún) de sen ti do en que es tán com pro me ti dos emi so res y re-
cep to res. Es tos as pec tos es tán con te ni dos en lo que de no mi na “con tra to co-
mu ni ca cio nal o co mu ni ca ti vo”, con si de ra do como “eje cen tral del fe nó me no
de la co mu ni ca ción so cial y fun da men ta do en un sis te ma de re co no ci mien to”
(Cha rau deau, 2006:41) del pro yec to de in fluen cia en tre los ac to res.

Las pro pues tas de Cha rau deau (2003) res pec to al do ble pro pó si to de se-
mio ti za ción re la cio na do con la co- cons truc ción de  sen ti do es apli ca ble  al  APP
por las ra zo nes si guien tes:

1. Las PP cons tru yen rea li da des so cia les (re fe ren tes a pro ble mas y so lu-
cio nes pre sen tes o que pue den ser pre vis tos) es truc tu ra das me dian te el
uso del len gua je ya  que al uti li zar lo como me dio para la in for ma ción y
la co mu ni ca ción se or ga ni zan los men sa jes con la fi na li dad de “na rrar,
des cri bir, ex pli car y ar gu men tar” so bre un pro ble ma de na tu ra le za pú-
bli ca y sus so lu cio nes  me dian te  el di se ño e im ple men ta ción de una PP.

2. Las po lí ti cas son for ma y con te ni do, es de cir, ex pre san me dian te for-
mas lin güís ti cas (len gua je) la cons truc ción de sig ni fi ca do y sen ti do
acer ca de una rea li dad “ob je ti va, so cial o sub je ti va”.

3. La re la ción en tre pres ta do res y pres ta ta rios de una PP se ubi ca en una
si tua ción de co mu ni ca ción, en la cual  el acto de len gua je ad quie re va li-
dez cuan do cada uno de los ac to res re co no ce el mar co de in ten cio na li-
dad  (as pec tos nor ma ti vos) en que se ins cri be el con te ni do de la PP  y de
los efec tos.

Por otra par te, des de el cam po de  la New  Pu blic Ma na ge ment (NPM)4 se ha
ve ni do plan tean do un cues tio na mien to a los aná li sis clá si cos de po lí ti cas pú bli-
cas ba sa dos en la pla ni fi ca ción so cial (fa ses, ob je ti vos, me dios, cri te rios de efi ca-
cia y efi cien cia y for mas de co or di na ción que pro mo vían re sul ta dos óp ti mos).

Tam bién des de esta pro pues ta se pro mo cio na el en sa yo con for mas de
ana li zar las po lí ti cas pú bli cas que res pon dan a nue vas  ma ne ras de re la ción en-
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4 New  Pu blic Ma na ge ment (NPM): sur ge como un pa ra dig ma de la ad mi nis tra-
ción que se ca rac te ri za por adap tar he rra mien tas de la ges tión em pre sa rial al
ma ne jo de los asun tos pú bli cos, y que pro pug na por la pres ta ción de ser vi-
cios más ajus ta dos a las ne ce si da des de los ciu da da nos con un en fo que de
efi cien cia, com pe ten cia y efec ti vi dad en la sa tis fac ción de las  deman das so-
cia les.



tre el Es ta do y la so cie dad, vi gen tes des de la dé ca da del 90. Des de la ra cio na li-
dad co mu ni ca ti va la NPM pro mo cio na los es que mas ar gu men ta ti vos plan tea-
dos por Au coin (1990) (cit por Bar ze lay, 1990:109) y des cri tos por Pi ne da y Ro-
me ro (2010).

La  ac ción,  ti pos de ac ción y po lí ti cas pú bli cas

Pese a no ser un con cep to pro to tí pi co pro ve nien te del aná li sis de po lí ti-
cas pú bli cas  (APP) como me to do lo gía ubi ca da en el cam po de la cien cia po lí ti-
ca, el con cep to de ac ción ha es ta do li ga do des de hace más de 50 años a la
con cep tua li za ción de una po lí ti ca pú bli ca y las dis tin tas for mas de ra cio na li dad
que pue den in vo car se (eco nó mi ca- ad mi nis tra ti va, sis té mi ca, po lí ti ca, axio ló gi-
ca, eco ló gi ca, etc) se gún el aná li sis que se haga des de las ló gi cas ins tru men tal
(te leo ló gi ca: fi nes, me dios), sis té mi ca (pro ce sos y con se cuen cias) y  dis cur si va
( ac tos de ha bla  y co- cons truc ción de sen ti do). Es en este sen ti do que pue den
in ter pre tar se las si guien tes de fi ni cio nes de po lí ti cas pú bli cas apor ta das por
Meny y Thoe nig (992:266):

“Po lí ti cas pú bli cas: ac ción de las au to ri da des pú bli cas en el seno de la so-
cie dad”. “Pro gra ma de ac ción de un au to ri dad pú bli ca”. “Una po lí ti ca pú bli-
ca es el re sul ta do de la ac ti vi dad de una au to ri dad in ves ti da de po der pú bli-
co y de le gi ti mi dad gu ber na men tal”. “Es un mar co de orien ta ción para la
ac ción, un pro gra ma  o  una  pers pec ti va  de ac ti vi dad”. “Es un pro gra ma de
ac ción gu ber na men tal en un sec tor de la so cie dad o en un es pa cio geo grá-
fi co”. “Es un sis te ma de ac ción”.

Los “con cep tos de ac ción” con te ni dos en las de fi ni cio nes alu di das cu-
bren tan to la pro pues ta de ac ción so cial des de un en fo que idea lis ta que vin cu la
a un ac tor con la so lu ción de un pro ble ma so cial, como el neo po si ti vis ta que da
prio ri dad al sis te ma que agru pa los sub sis te mas con tem pla dos tra di cio nal-
men te en el aná li sis de las po lí ti cas de cien cia y tec no lo gía: “pro duc ción del co-
no ci mien to, pro duc ción y ab sor ción de  tec no lo gía, di fu sión de las in no va cio-
nes y uso“.

De igual for ma con li ge ras va rian tes en la con cep tua li za ción se ob ser va el
plan tea mien to de Sa la man ca (1994:238, cit por Mas ca re ño, 2006: 46), quien
con si de ra que po lí ti ca es “el cur so de ac ción que el Es ta do de ci de a par tir de
una si tua ción so cial, o me jor di cho so cie tal dada. Pro ble má ti ca en la cual es tán
in vo lu cra dos di ver sos ac to res es ta ta les y ex traes ta ta les di ri gi dos a dis tri buir
va lo res de di fe ren te tipo con el ob je to de in ci dir so bre di chos es ta dos so cia les”.

La de fi ni ción apor ta da por Sa la man ca se apli ca para el fun cio na mien to de
uno de los sis te mas so cia les (jun to a eco no mía, po lí ti ca y cul tu ra) y liga la ac ción
del Es ta do a la dis tri bu ción de va lo res que le per mi ten gra dos de in fluen cia so bre
los es ta dos so cia les. Un li ge ro cam bio se ob ser va  en cuan to a lo que dis tri bu ye el
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es ta do: va lo res y no me dios ma te ria les, lo cual pa re ce ubi car los fi nes de po lí ti-
ca pú bli ca en el pla no de la cul tu ra y no en el con tex to de me dios re la cio na dos
con la es ca sez, me dios ma te ria les, etc. En el sen ti do an te rior vale plan tear que
en el es tu dio de una po lí ti ca pú bli ca in te rac cio nan di ver sos ti pos de ac ción que
se com ple men tan para el lo gro de un fin, tal y como se ex pre sa en la ta bla 1.

En la ta bla 1 se mues tran los 3 ti pos de  ac ción que do mi na ron los es tu-
dios  de las po lí ti cas pú bli cas en la se gun da mi tad del si glo XX, y el co mu ni ca-
cio nal como emer gen te.  Es así como  el tipo de ac ción ins tru men tal do mi nó
las pri me ras dé ca das de es tu dio de las po lí ti cas pú bli cas en fo ca das en el de ter-
mi nis mo fun cio nal de la re la ción “cau sa- e fec to”, tal y como se de du ce de los
aná li sis de Ha ber mas (1998) so bre los apor tes de los pa dres fun da do res de la
So cio lo gía mo der na (Mead, Durkhe im, We ber) pre sen tes en la mo nu men tal
obra de Par sons so bre la Teo ría de la ac ción so cial. La co rrien te de la ac ción ins-
tru men tal fi nes me dios coe xis te con el ra cio na lis mo sis té mi co5 de fen di do por
Nik las Luh mann, ci ta do en la obra de Ha ber mas (1998: 184, 185, 218, 335,
373, 376, 403,436, 442, 489 y 532) y la emer gen te “ra cio na li dad co mu ni ca ti va”
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Ta bla 1. Ti pos de ac ción y orien ta ción de la ac ción

Tipo de
acción

Marco conceptual Actúa sobre Orientación
de la acción

Te leo ló gi ca:
fi nes- me dios

De ter mi nis mo
fun cio nal: re la ción

cau sa- e fec to

Efec tos Adap ta ción fi nes- me dios

Sis té mi ca Teo ría de sis te mas Pro ce sos y
con se cuen cias

o efec tos

In te gra ción  fun cio nal:
ob je ti va ción del mun do

ma te rial

Dra ma túr gi ca Teo ría so cio ló gi ca
de las in te rac cio nes

Ac to res Es ce ni fi ca ción del mun do
in ter no y ex ter no de los

ac to res

Co mu ni ca ti va Teo rías del len gua je
y de la

co mu ni ca ción

As pec tos de la
cog ni ti vi dad so cial
li ga dos  al lo gro de

“con sen sos”

In te gra ción so cial por
me dio de la re pro duc ción

sim bó li ca del mun do.

Fuen te: Pi ne da (2014).Ba sa da  en Ha ber mas  (1998).

5 Ra cio na lis mo  sis té mi co:  En este con tex to se re la cio na  con la apor ta ción
fun cio nal  que cual quier es ta do  o ele men to hace a la so lu ción de los pro ble-
mas sis té mi cos (Ha ber mas,  1998:434)



de fen di da fuer te men te por la teo ría crí ti ca de la so cie dad (Ha ber mas,1998).
Cada una de ellas dis po ne de un mar co con cep tual y en fo ca sus plan tea mien-
tos so bre una va ria ble es pe cí fi ca de la si tua ción co mu ni ca ti va li ga da al APP: el
efec to, los pro ce sos in ter sis té mi cos o el lo gro de con sen sos sin coac ción,  me-
dian te la com pren sión por me dios lin güís ti cos usa dos para co mu ni car.

Los  mo de los dua les de “ac ción”, co mu ni ca ción
       y aná li sis de po lí ti cas pú bli cas

Hoy día se si guen uti li zan do en los APP se pa ra da men te los ti pos de ac-
ción  “es tra té gi ca y sis té mi ca”, pre do mi nan do el se gun do, pero se tien de a uti-
li zar mo de los  dua les que ha cen coe xis tir los dos ti pos de ac ción men cio na dos
con el ter cer tipo vin cu la do con la co mu ni ca ción. Los ba sa men tos teó ri cos que
con fir ma esta apre cia ción es tán en la apli ca ción del mo de lo in te gra do se mán-
ti co prag má ti co (Mo le ro de Ca be za, Ca be za, 2009:131- 135) para el es tu dio del
dis cur so de las nue vas tec no lo gías  (Pi ne da,  2013:577- 581) y la pro pues ta de
Ha ber mas (1998) vin cu la da con en ten der la so cie dad si mul tá nea men te como
sis te ma y como mun do de la vida  (mun do ob je ti vo, so cial y sub je ti vo: he chos,
nor mas y vi ven cias). El con cep to dual es ta ble ci do por Ha ber mas (1998:168.
Tomo II) se acre di ta –se gún el au tor- en una teo ría de la evo lu ción so cial que di-
fe ren cia en tre “ra cio na li za ción del mun do de la vida y au men to de com ple ji-
dad de los sis te mas so cia les”.

Fi nal men te, se ha bla tam bién de ac ción con res pec to a la con cep tua li za-
ción de una po lí ti ca pú bli ca en la si guien te de fi ni ción ope ra ti va de ac ción que
in cor po ra otro in gre dien te al aná li sis vin cu la do con la si tua ción co mu ni ca ti va y
sus re la cio nes con el “mun do ob je ti vo, so cial y sub je ti vo”, tal y como plan tea
Ha ber mas (1998). En este sen ti do, se gún Pi ne da (2013)

“Una po lí ti ca pú bli ca fun cio na en sí mis ma como un sis te ma de ac ción co-
mu ni ca ti va que se ex pre sa en un  len gua je  o dis cur so (len gua je en ac ción)
que es truc tu ra  una rea li dad so cial (re fe ren te a una or ga ni za ción, gru pos,
co lec ti vos, pro ble mas, de se qui li brios, etc) con la fi na li dad de co- cons truir
sig ni fi ca do y sen ti do que pro ven ga de la com ple men ta rie dad en tre co o pe-
ra ción y con flic to, y que per mi ta cum plir sus di fe ren tes fi nes y pro pó si tos
con cep tua li za dos den tro del mun do ob je ti vo, so cial y sub je ti vo”.

Se gún ex pre sa la de fi ni ción an te rior una po lí ti ca pú bli ca fun cio na en sí
mis ma como  un sis te ma de ac ción co mu ni ca ti va por que:

1. No debe ni pue de des vin cu lar se de una “si tua ción co mu ni ca ti va” y en tal
sen ti do debe ser ob je to de este tipo de aná li sis.

2. Es sis te ma de ac ción co mu ni ca ti va por que su for ma de ex pre sión se
vale del len gua je (com po nen te es truc tu ral del sis te ma lin güís ti co for-
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ma do por va rios sub sis te mas: fo no ló gi co, mor fo ló gi co, sin tác ti co y se-
mán ti co) y del sis te ma co mu ni ca ti vo que in vo lu cra pro pó si tos, ac to res,
iden ti da des, ac ti vi da des, re la cio nes, me dios, men sa jes, có di go y con-
tex to etc. El  len gua je o dis cur so en ac ción  es truc tu ra la rea li dad: per-
mi te ha blar de la mis ma me dian te la crea ción  co mún de  sen ti do que
lle ve a los par ti ci pan tes a com pren der los pro ble mas y lo grar acuer dos
para so lu cio nar los. En este sen ti do el len gua je, se gún Pi ne da
(2013:537) sir ve,  en tre otros,  a  las po lí ti cas pú bli cas para:

“Re pre sen tar una rea li dad: ha blar de ella. De no mi nar la rea li dad es truc-
tu ra da me dian te el uso de los sig nos de di ver sa na tu ra le za: lin güís ti cos y no
lin güís ti cos. Or ga ni zar la rea li dad me dian te la in clu sión de sa be res en do-
mi nios y cam pos se mán ti cos. Es truc tu rar sa be res: ór de nes sin tác ti co- se-
mán ti cos. An ti ci par la es tra te gia dis cur si va ade cua da a la si tua ción de co-
mu ni ca ción en tre pres ta do res y pres ta ta rios de las po lí ti cas pú bli cas”.

En la an te rior cita se plan tea  la am pli tud de fun cio nes que cum ple el len-
gua je en su uso co mu ni ca ti vo, lo cual con lle va a es ta ble cer que és tas van más
allá de la fun ción de “co or di nar la ac ción”, co mún men te atri bui da al len gua je y
la co mu ni ca ción cuan do los me dios uti li za dos para lo grar la “adap ta ción, so-
cia li za ción e in te gra ción so cial” es tán “des lin guis ti za dos” (Ha ber mas,
1998:260,261.Tomo II) y ac túan solo como me dios para “ob je ti var la vida ma-
te rial” y para ejer cer el con trol so cial neu tra li zan do las po si bi li da des de en ten-
di mien to y de acuer do y “des co nec tan do la in te rac ción  (…) de los con tex tos del
mun do de la vida” (Ha ber mas, 1998:258. Tomo II).  En tre esos me dios Ha ber-
mas men cio na el po der, el di ne ro y el uso de los me dios de co mu ni ca ción ma-
si va y sus in te rac cio nes en el es pa cio y en el  tiem po que da lu gar a la crea ción
de re des com ple jas, cuyo fun cio na mien to no es res pon sa bi li dad de na die.

En la co ti dia ni dad de la co mu ni ca ción es sen ci llo en ten der las fun cio nes
de la mis ma, pero qui zá re sul te to da vía un poco más com pli ca do cuan do in ten-
ta mos: 1. Apli car lo a los aná li sis de po lí ti cas pú bli cas (APP) o a los pro ce sos de
di fu sión de las in no va cio nes vin cu la das con el de sa rro llo de las nue vas tec no-
lo gías de la in for ma ción y de la co mu ni ca ción.

Las  ra zo nes en el  pri me ro de los ca sos men cio na dos an te rior men te, se
de ben a la tra di ción gu ber na men tal en el área de po lí ti cas pú bli cas de ejer cer
la toma de de ci sio nes de ma ne ra je rár qui ca  (de arri ba- a ba jo), sin par ti ci pa ción
de los pú bli cos de in te rés. En este con tex to, asu me la in for ma ción y no la co-
mu ni ca ción, úni ca y ex clu si va men te su fun ción sis té mi ca fun cio nal o “univec-
to rial”, tal y como la de no mi na el in ves ti ga dor ve ne zo la no An to nio  Pas qua li
(2005:185),

La in for ma ción así con ce bi da liga al for mu la dor de la po lí ti ca con el lo gro
de unos fi nes, es de cir, se mar ca la di rec ción que tie ne la toma de de ci sio nes y
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se pre vé ex -a nte su im pac to so bre el pro ce so de for mu la ción e im ple men ta-
ción, sin que im por te si los in te re sa dos real men te com pren den las po lí ti cas,
las asu men y se apro pian de los con te ni dos, pro ce sos que ha rían más fac ti ble
su im ple men ta ción  y el lo gro de los re sul ta dos.

Por su par te, en la lla ma da nue va eco no mía se con tem pla el fun cio na-
mien to de los pro ce sos pro duc ti vos en red que sí in cor po ran las in te rac cio nes
me dian te re la cio nes de co mu ni ca ción. Las to mas de de ci sión en vez de ser je-
rár qui cas, se vuel ven “po liár qui cas” (Agui lar, 2003:163), es de cir, va rios ac to-
res par ti ci pan ac ti va men te en la dis tri bu ción del po der re la ti va a pro ce sos que
se de sa rro llan en red y a nue vas for mas de apren di za je de la in no va ción vin cu-
la das, por ejem plo, a la re la ción usua rio- pro duc tor, para solo ci tar un caso.

Un cam bio en la con cep tua li za ción de la in for ma ción y de la co mu ni ca ción
y su pro ta go nis mo en los pro ce sos de “co or di na ción de ac ción” para la so cia li za-
ción e in te gra ción so cial por me dios sim bó li cos se li ga ría, se gún Ha ber mas
(1998: 171, Tomo II) a los pro ce sos de com pren sión y en ten di mien to des de “el
mun do de la vida”. En la ta bla 2 se ob ser van las fun cio nes de la in for ma ción y la
co mu ni ca ción en re la ción con  “co or di nar la ac ción” des de  el  “mun do de la vida”
y en con so nan cia con la  Teo ría de la ra cio na li dad  y ac ción co mu ni ca ti va.

La fun ción de “co or di nar la ac ción“ me dian te me dios lin güís ti cos y de la
co mu ni ca ción uti li za dos para lo grar la com pren sión e in ter pre ta ción, con tri bu-
ye a ha cer efec ti va la so cia li za ción e in te gra ción so cial  (Ha ber mas, 1998).  Los
me ca nis mos de ar ti cu la ción (co ne xión y co nec ti vi dad en el len gua je ) que exis-
ten en tre los ele men tos in ter nos (sig ni fi ca do) y ex ter nos del len gua je en uso
co mu ni ca ti vo (sen ti do en el con tex to), per mi ten ex plo rar nue vos acer ca mien-
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Ta bla  2. Fun cio nes  y do mi nios del acto co mu ni ca ti vo

Funciones Contenido Agenda del  acto
comunicativo

Componentes
del habla

Cognitiva
(instrumental)

-Saber, conocer -Semántica de contenidos Proposicional.
Representación del

saber.

Consecución
de fines

-Seleccionar y
combinar
recursos,

actividades y
procesos

-Sintáctica-semántica
-Estratégica

–administrativa

Ilocutivo

Expresiva -Relaciones entre
actores

Socio-política: mundo
interno y externo

Diferenciar entre el
mundo interno y

externo.

Fuen te: Pi ne da.  Ba sa da en Ha ber mas (1998).



tos para apro piar se de la for ma y con te ni do de las PP, ins cri tas se gún la ta bla 2
en la agen da del acto co mu ni ca ti vo (se mán ti ca, sin tác ti ca y prag má ti ca o so-
cio po lí ti ca) y se gún la pre ten sión de va li dez del acto de ha bla (apor tar co no ci-
mien to ver da de ro, ni ver da de ro ni fal so, ve raz) o su fi na li dad (ha cer sa ber, ha-
cer cre er, ha cer sen tir, etc). Esto sig ni fi ca que en rai za das en el len gua je las nor-
mas fun da men ta les de la co mu ni ca ción se de fi nen por cua tro pre ten sio nes  a
la va li dez que con for man  el fun da men to co mún de la in ter sub je ti vi dad:” la pre-
ten sión de com pren sión de sen ti do, a la ver dad de los enun cia dos, a la ve ra ci-
dad de las enun cia cio nes y a la rec ti tud de las ac cio nes” ( Pra do,2000:190).

Las ar ti cu la cio nes (co ne xión y co nec ti vi dad) cog ni ti vas,  se mán ti cas, sin-
tác ti cas y dis cur si vas alu di das an te rior men te se ob ser van en los ni ve les ló gi co,
se mán ti co, sin tác ti co y prag má ti co del en fo que in te gra do se mán ti co- prag má-
ti co plan tea do por Mo le ro de Ca be za; Ca be za (1985, 2009).

En ese en fo que el ni vel re fe ren cial que for ma par te de la es truc tu ra ción
de este en fo que se co rres pon de ría con los in gre dien tes que cons ti tu yen par te
del “mun do de la vida” (Ha ber mas, 1998): mun do fí si co (na tu ra le za), mun do
so cial (cul tu ra) y mun do emo cio nal  (su je to psi co- so cial).El pro pó si to que guía
la re la ción en tre emi so res y re cep to res ac túa como in ter faz que des de lo ex ter-
no con fi gu ra las re la cio nes que se dan a ni vel ló gi co- con cep tual.

El ni vel ló gi co, por su par te, agru pa las si guien tes ope ra cio nes: Iden ti fi-
car en ti da des (per so nas y co sas), te mas, re la cio nes en tre en ti da des y sus com-
por ta mien tos  (EXC), em pla za mien tos  (dis po si ti vos) y pro ce sos de re duc ción
sé mi ca (es que mas re sul tan tes: ma cro y mi croes truc tu ras del dis cur so).

Para los fi nes de esta in ves ti ga ción so bre aná li sis de po lí ti cas pú bli cas  y dis-
cur so re sul ta per ti nen te cen trar la aten ción en el ni vel se mán ti co- sin tác ti co (in ter-
no:co tex to) y dis cur si vo (con tex to) con la fi na li dad de mos trar los me ca nis mos de
co ne xión y de co nec ti vi dad que “orien tan la ac ción” en la co mu ni ca ción lin güís ti-
ca con mi ras a lo grar la com pren sión e in ter pre ta ción, de allí su uti li dad para el
APP, tal y como se ha men cio na do an te rior men te y como  se ob ser va en la ta bla 3.

Im pro ba bi li da des de la co mu ni ca ción y po lí ti cas
       pu bli cas

El mapa con cep tual de una si tua ción de co mu ni ca ción es el mar co ade-
cua do para es tu diar la ac ción co mu ni ca ti va en re la ción con las im pro ba bi li da-
des se mán ti cas (en ten der el sig ni fi ca do), sin tác ti cas (com bi na ción de fi nes-
 me dios) y prag má ti cas (re la cio nes de fuer za en tre ac to res) que pue den afec tar
el lo gro de pro pó si tos de una po lí ti ca pú bli ca. En este sen ti do, las im pro ba bi li-
da des  pue den pro ve nir de cual quie ra de los ele men tos del sis te ma co mu ni ca-
cio nal: ac to res, dis po si ti vos  o ca na les, in ten ción, sa be res, pro pó si tos, tema,
có di go. La fi gu ra  2 da cuen ta de  la es truc tu ra de la si tua ción co mu ni ca ti va.

aná li sis de po lí ti cas pú bli cas (app) y co mu ni ca ción:
en tre rea li da des y uto pías ali cia pi ne da 185



186 / espacio abierto vol. 24 nº 1 (enero-marzo, 2015): 173 - 193



El mapa de la si tua ción co mu ni ca ti va que pue de es tar pre sen te en el di se-
ño de una po lí ti ca pú bli ca  im pli ca  la pre sen cia  de ac to res que en tran en di fe-
ren te tipo de re la cio nes (si mé tri cas y asi mé tri cas),  sa be res, pro pó si tos,  fi nes,
men sa jes, có di gos y ca na les. Cada uno de es tos ele men tos pue de im pli car se en
si tua cio nes que con lle ven a la im pro ba bi li dad se mán ti ca (sig ni fi ca do), sin tác tica
(com bi na ción en tre ca pa ci da des y re cur sos)  o prag má ti ca  (re la cio nes en tre ac-
to res), po si ble cuan do se uti li za  el len gua je como me dio para la com pren sión e
in ter pre ta ción de los men sa jes o sis te mas de in te rac ción  alu si vos al con te ni do
de una po lí ti ca pú bli ca  y no sólo como me dio para  orien tar se ha cia el éxi to (ac-
ción ins tru men tal, sis té mi ca) o como me dio para  “au toes ce ni fi ca ción”  (ac ción
dra ma túr gi ca).  En cada uno de es tos ti pos de ac ción  el  len gua je es “con ce bi do
uni la te ral men te “(Ha ber mas, 1998: 137) por que solo se toma  -e sp ec íf ic ame-
nte- un as pec to de in te rés no dal den tro del tipo de ac ción. Den tro del con tex to
de uso del len gua je en la in for ma ción y co mu ni ca ción “orien tar la ac ción” me-
dian te me dios sim bó li cos  se com ple men ta con un jue go de ar ti cu la cio nes ló-
gi co- con cep tua les, se mán ti cas, sin tác ti cas y prag má ti cas.

Los pro pó si tos, fi nes, me tas de una po lí ti ca pú bli ca im pli can un jue go de
re la cio nes en tre sa be res, ac to res ac ti vi da des y pro ce sos, “que com pro me ten lo
cog ni ti vo, lo se mán ti co, sin tác ti co  y lo prag má ti co” (so cio- po lí ti co: re la cio nes
de fuer za  en tre ac to res vin cu la das  con el lo gro de los pro pó si tos).

Las im pro ba bi li da des co mu ni ca cio na les en un sen ti do ge ne ral  en ten di-
das como ba rre ras han sido es tu dia das por Nik las Luh mann  (Gon zá lez, 2007),
quien  ex pre sa que al guien pue de no com pren der lo que la otra per so na quie re
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Fi gu ra  2. Mapa  con cep tual de la si tua ción co mu ni ca ti va

Fuen te: Pi ne da. Ba sa da en Cha rau deau (2003), Al co ba (2000).



de cir; es im pro ba ble que la co mu ni ca ción lle gue más allá de los pre sen tes (es-
pa cio –tiem po); es im pro ba ble que se ob ten ga el re sul ta do bus ca do: la otra
per so na pue de no acep tar las su ge ren cias se lec ti vas pro pues tas para lo grar el
pro pó si to, pue de ha ber una ina de cua da re la ción en tre ca pa ci da des y re cur sos.

Es tas con si de ra cio nes res pec to a las im pro ba bi li da des  de la co mu ni ca-
ción se de du cen del con cep to de la “do ble con tin gen cia” to ma do  por Luh mann
de la obra de Par sons para sig ni fi car que “todo pue de ser de otro modo aun que
sea de una for ma con cre ta. Todo tie ne su ori gen en la im pro ba bi li dad aun que
pa rez ca nor mal” (Gon zá lez, 2007: 61).

Otra di men sión ge ne ral de las im pro ba bi li da des co mu ni ca cio na les la su-
mi nis tra  Li vet (2000), quien con si de ra que la co mu ni ca ción pue de pre sen tar
cin co ti pos de li mi ta cio nes re la cio na das con: 1. Au sen cia de la con fir ma ción
po si ti va del sen ti do que al guien da a una re gla   2. Ca rác ter hi po té ti co de la re-
fle xi vi dad que pue de ser in fi ni to. 3. Los  ac tos  de ha bla  y su ca rác ter con ven-
cio nal. 4. La ac ti vi dad  co mu ni ca cio nal  y las exi gen cias de ver dad, pre ci sión y
ve ra ci dad y 5. La in de ci di bi li dad y el ca rác ter éti co de la  co mu ni ca ción.

Fi nal men te, las im pro ba bi li da des o rui dos que se gún Pi ne da (2014) pue-
den afec tar  la co mu ni ca ción de una po lí ti ca pú bli ca pue den te ner una di men-
sión: 1. Cog ni ti va: que se vin cu la con la com pren sión del men sa je y de los sa be-
res que pue de ex pre sar una de ter mi na da po lí ti ca pú bli ca. Abar ca el do mi nio se-
mán ti co; 2.  So cio po lí ti ca: se ma ni fies ta en las re la cio nes y el lo gro de acuer dos
en tre  ac to res (pres ta do res- pres ta ta rios, opo nen tes- be ne fi cia rios de una po lí ti-
ca pú bli ca) res pec to a los pro pó si tos y po si bles re sul ta dos de una po lí ti ca pú bli-
ca;  3.Ad mi nis tra ti va, ge ren cial: do mi nio del có di go, o com bi na ción fi nes- me-
dios; y fi nal men te, 4. La di men sión re la cio na da con la dis tri bu ción del  men sa je
que se re la cio na  con el uso de los ca na les y que afec ta la re la ción es pa cio- tiem-
po. To dos es tos son in gre dien tes del con tex to que ro dea a la si tua ción co mu ni-
ca ti va en que pue de pro du cir se  e in ter pre tar se una po lí ti ca pú bli ca. Los rui dos
que pue dan pro du cir se en al gu no de es tos in gre dien tes ex pli can – en par te- el
fra ca so en la im ple men ta ción de po lí ti cas pú bli cas. En la Ta bla 4 se mues tran los
ti pos de im pro ba bi li da des es tu dia dos, sus di men sio nes y do mi nios, aten dien do
al mo de lo in te gra do se mán ti co prag má ti co (Mo le ro; Ca be za de Ca be za, 2009)
que mues tra la in te rac ción en tre el len gua je y su uso en la co mu ni ca ción, per fec-
ta men te adap ta ble para el APP.

En la  ta bla  4  se re su men las im pro ba bi li da des de  la co mu ni ca ción. Al gu nas
de ellas en sus di fe ren tes di men sio nes son acha ca bles al no éxi to de las po lí ti cas
pú bli cas. Des de el do mi nio se mán ti co se pue de co rrer el ries go de in ter pre ta ción
ina de cua da de un pro ble ma res pec to a una so lu ción, y en con se cuen cia fa llas en los
pro ce sos de de ci sión: por efec to de fal ta de com pe ten cias una po lí ti ca pú bli ca pue-
de no ser com pren di da por los gru pos de in te rés;  in te re ses de di ver so gé ne ro pue-
den dis tor sio nar  la com pren sión de los ob je ti vos de una po lí ti ca pú bli ca.
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De igual for ma, la im ple men ta ción de una po lí ti ca  pú bli ca que com pe te
a su di men sión de pues ta en prác ti ca pue de re sul tar afec ta da  por una ina de-
cua da com bi na ción de los re cur sos y las ca pa ci da des (do mi nio sin tác ti co) si no
se dis po ne  de com pe ten cias ge ren cia les, ad mi nis tra ti vas y ope ra ti vas. Las re-
la cio nes en tre los ac to res y la for ma como  in te rac cio nan  los  gru pos  de pre-
sión (do mi nio prag má ti co)  pue de  in fluir  en  el  lo gro de los ob je ti vos  de la PP
bus ca dos  y  en pre sen cia de  ob je ti vos no pla ni fi ca dos. La eva lua ción de los re-
sul ta dos de una po lí ti ca, bien que sea de na tu ra le za  ad mi nis tra ti va o  “co rrec ti-
va  -fo rm at iva”  (Meny y Thoe nig, 1992) pue de brin dar in for ma ción que re troa li-
men ta- se gún su na tu ra le za- las nue vas apli ca cio nes que se ha gan de la PP.

La  ac ción co mu ni ca ti va  y el aná li sis de po lí ti cas
       pú bli cas

En su den so es tu dio, Ha ber mas (1998, To mos I y II) pro por cio na al APP
una  he rra mien ta teó ri co- me to do ló gi ca que in ten ta acer car la ra cio na li dad co-
mu ni ca ti va con el APP, me dian te el pro ta go nis mo de la co mu ni ca ción y de los
ac tos de ha bla.
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Ta bla 4. Las im pro ba bi li da des de la co mu ni ca ción
y la ac ción co mu ni ca ti va

Tipo de
improbabilidad PP

Dimensión Dominio Agendade la
política pública

• No  com pren der
el men sa je

• Cog ni ti vo • Semántico • -Contenidos  de
la formulación

• -No combinar
adecuadamente
recursos y
capacidades

• -No lograr los
propósitos de
las pp

• Ge ren cial-
ad mi nis tra ti va

• Di men sión
so cio- po lí ti ca

• Sintáctico
• Pragmático

• Combinación de
recursos y
capacidades.
estrategias y
tácticas

• Relaciones de
fuerza entre
actores

• Dimensión
espacio-temporal

• Ac ti vi dad
co mu ni ca cio nal  y
las exi gen cias de
ver dad, pre ci sión
y ve ra ci dad

• Pre ten sión de
va li dez y sus
ló gi cas

• Lo semántico
• Lo pragmático

• Lo verdadero
• Lo normativo

(propósitos)
• Lo veraz

Fuen te: Pi ne da. Ba sa da en Ha ber mas (1998) y en fo que se mán ti co- prag má ti co.



Pese a las crí ti cas que se han he cho a sus plan tea mien tos res pec to a la
su pues ta fra gi li dad del lo gro de con sen sos me dian te el diá lo go ra cio nal (Luh-
mann, cit por Ma rra mao, 2001:258) pue de ase gu rar se que los mis mos de jan
de lado pro pues tas que el au tor ins cri be en una teo ría de la evo lu ción so cial
(1999:168- 170. Tomo II) vin cu la da con en ten der la so cie dad si mul tá nea men te
como sis te ma y como mun do de la vida (mun do ob je ti vo, so cial y sub je ti vo) en
el cual los ac tos de ha bla po nen a prue ba su pre ten sión de va li dez. Este plan-
tea mien to abre la puer ta a las com ple men ta rie da des de los ti pos de ac ción que
pue den in vo car se en el APP y  el pa pel de la co mu ni ca ción, en par ti cu lar.

Una ba te ría de con cep tos acom pa ñan los plan tea mien tos de Ha ber mas
so bre la ac ción co mu ni ca ti va, en tre ellos: “ac ción, ac tos de ha bla, si tua ción de
co mu ni ca ción, ra cio na li dad co mu ni ca ti va, pre ten sión de va li dez, mun do de la
vida, etc. El con cep to de ac ción co mu ni ca ti va  con tie ne  se gún Ha ber mas
(1998: 180) dos ideas fun da men ta les: “eje cu ción de un plan de ac ción” y de “in-
ter pre ta ción de la si tua ción y ob ten ción de un acuer do”.

La  do ble di men sión del  con cep to l an te rior o hace útil al APP: la PP de sa-
rro lla pla nes de ac ción y tal  como he mos plan tea do a lo lar go del ar tí cu lo, al
en ten der la po lí ti ca den tro de una si tua ción de co mu ni ca ción se ar ti cu lan as-
pec tos se mán ti cos, sin tác ti cos  y prag má ti cos li ga dos al acto de len gua je y a
sus in te rac cio nes in ter sis té mi cas.  En su vi sión prag má ti ca, las  PP si guien do
las con cep tua li za cio nes de Ha ber mas (1998) so bre los ac tos de ha bla ten drían
un com po nen te pro po si cio nal aser tó ri co (ver da de ro o fal so), un com po nen te
ilo cu ti vo y un com po nen te ex pre si vo.  El com po nen te pro po si cio nal  (CP) es ta-
ría allí re pre sen ta do por la per cep ción y re pre sen ta ción de un pro ble ma; el
com po nen te ilo cu ti vo (CE) por lo nor ma ti vo y re gu la ti vo y el com po nen te ex-
pre si vo (CE) por los pro pó si tos y las re la cio nes.  La  fi gu ra  3  mues tra  las in te-
rac cio nes en tre los com po nen tes de ac tos ha bla que pu die ran en trar  en APP.

Por  su par te, el con cep to de “mun do de la vida” (Ha ber mas, 1998:193 Tomo
II)  pue de apli car se des de dos ver tien tes: a) Des de la teo ría de la co mu ni ca ción in-
vo lu cra la pers pec ti va de los par ti ci pan tes en ese acto y apa re ce como el con tex to
que crea las con di cio nes para  una si tua ción de ac ción  y para el en ten di mien to. b)
Des de el con cep to co ti dia no de mun do de la vida que ayu da a los agen tes co mu-
ni ca ti vos a lo ca li zar y da tar sus emi sio nes  en el es pa cio y el tiem po his tó ri co con
una fi na li dad cog ni ti va.  Apli ca do al APP, el con cep to de “mun do de la vida”  abar ca
las dos  di men sio nes.  En  la ta bla 5  se mues tra  la re la ción  en tre  los com po nen-
tes del mun do de la vida  y su re la ción con los ac tos de ha bla de las PP.

Así ve mos  que  el pro ce so de enun cia ción de las mis mas   re mi ten  a   algo
ubi ca ble en el   mun do ob je ti vo ( un pro ble ma, por ejem plo), algo  en el mun do
so cial  que pue de ser re gu la do  (ins tru men tos de po lí ti ca: mar cos  le ga les) y
algo  en el mun do sub je ti vo (pro pó si tos e in ten cio nes que dan lu gar  a la  for-
mu la ción de las po lí ti cas).
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Con clu sio nes

Los re sul ta dos del aná li sis de mues tran:

1. Que las po lí ti cas pú bli cas fun cio nan en sí mis mas como sis te mas de
ac ción co mu ni ca ti va en las cua les el “acto de len gua je que sir ve como
me dio de ex pre sión al vín cu lo en tre la ra zón y la po lí ti ca” es sus tan ti vo
como com po nen te de la  ac ción y no un sim ple atri bu to, tal como se
des pren de de la in ter pre ta ción de al gu nos au to res que in ten tan in vi si-
bi li zar la im por tan cia del con sen so, el diá lo go y la par ti ci pa ción cuan do
la so lu ción de pro ble mas de na tu ra le za pú bli ca se mue ve en tre la co o-
pe ra ción y el con flic to.
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Fuen te: Pi ne da. Ba sa da en Ha ber mas (1999). Tomo II.

Fi gu ra  3. Com po nen tes de los ac tos de ha bla y las po lí ti cas pú bli cas

Ta bla 5. Las po lí ti cas pú bli cas y el mun do de la vida

Políticas públicas
enuncian

Contenido Pretensión de validez

Algo en el mundo
objetivo

“Totalidad de entidades sobre
las que son posibles

enunciados verdaderos o
falsos”

“Verdadero o falso”

Algo en el mundo social “Relaciones interpersonales
legítimamente reguladas”

“Ni verdadero ni falso.
Regulado socialmente”

Algo en el mundo
subjetivo

“Vivencias “ “Veraz”

Fuen te: Pi ne da. Ba sa da en Ha ber mas (1998).



2. El  en fo que in te gra do se mán ti co –prag má ti co es la he rra mien ta más
efi caz no solo para com pren der las ar ti cu la cio nes (co ne xión y co nec ti vi-
dad) que se re gis tran in te rac ti va men te en tre las fa ses de for mu la ción,
im ple men ta ción y eva lua ción de una PP. La co ne xión se re la cio na, en
este caso, con pro ble mas de na tu ra le za sin tác ti ca –se mán ti ca que pue-
den cau sar im pro ba bi li da des en la ob ten ción de re sul ta dos de una PP.
La  co nec ti vi dad –por su par te–  vin cu la lo dis cur si vo con el con tex to.

3. El re co rri do in te rac ti vo por los di ver sos  ni ve les  (re fe ren cial, ló gi co- con-
cep tual, se mán ti co y dis cur si vo) del en fo que in te gra do se mán ti co- prag-
má ti co per mi te iden ti fi car las pro ba bi li da des e im pro ba bi li da des lin güís-
ti co- co mu ni ca cio na les atri bui bles al éxi to o fra ca so de las PP. Es tas va ria-
bles (pro ba bi li dad e im pro ba bi li dad) pue den de ve lar se dis cur si va men te
cuan do se efec túa  el pro ce so de eva lua ción de la PP con mi ras a uti li zar la
in for ma ción re sul tan te como es tra te gia para in tro du cir cam bios en el di-
se ño e im ple men ta ción de las po lí ti cas, si el efec to es ne ga ti vo: o por el
con tra rio, su con ti nui dad  cuan do los re sul ta dos no son ad ver sos.

4. En la post- post mo der ni dad6  se evi den cia el uso de mo de los dua les
para el APP. Esto sig ni fi ca la po si bi li dad de rea li zar es tu dios que mues-
tren la com ple men ta rie dad de las ra cio na li da des y ac cio nes (fi nes me-
dios, sis té mi ca, dra ma túr gi ca  y co mu ni ca ti va) con la fi na li dad de cons-
truir ex -post la es tra te gia de la po lí ti ca. Esto sig ni fi ca que los ac to res
en tran ex -a nte en si tua ción de co mu ni ca ción con la fi na li dad de co-
 cons truir sen ti do y lue go pre ce den a for mu lar la es tra te gia, y no lo con-
tra rio, tal y como se hizo cuan do la toma de de ci sio nes era de na tu ra le-
za je rár qui ca: la au to ri dad pú bli ca y los tec nó cra tas to ma ban de ci sio-
nes que lue go eran  pú bli ca men te in for ma das como ta les, sin po si bi li-
dad de que los pú bli cos de in te rés par ti ci pa ran  en el  di se ño, im ple-
men ta ción, eva lua ción y con trol de la PP.
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6 Post- post mo der ni dad: la nue va ló gi ca cul tu ral  para mi rar los cam bios cul tu-
ra les, so cia les y es té ti cos que han acom pa ña do al  si glo  XXI. Esta ló gi ca des-
pla za al pen sa mien to de ls post- mo der ni dad que con si de ró la de ca den cia del
le ga do de la Mo der ni dad, de la”ra zón” tal como la en ten dió el pen sa mien to
oc ci den tal mo der no. No cree que la “teo ría” sea la for ma de ex pli car el mun-
do, es pe cial men te el mun do so cial, ni cree que haya una ex pli ca ción úni ca ni
un solo cri te rio de ver dad. El post mo der nis mo fue el triun fo ab so lu to del re la-
ti vis mo. El pen sa mien to re la ti vis ta está a fa vor de la no su pe rio ri dad de nin-
gu na po si ción fren te a la rea li dad  (https://si tes.goo gle.com/site/el mun doac-
tualhis to ria4to).
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