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RESUMEN

Este trabajo examina algunos de los resultados mdas importantes de la teoria de las
decisiones colectivas y del enfoque positivo de la politica. En primer término, la atencion se
concentra en los mecanismos directos de agregacion de preferencias, destacando
consecuentemente la inestabilidad global que los caracteriza. En la segunda parte, se
analiza la agregacion indirecta y, por lo tanto, la importancia de las instituciones como
fuentes de equilibrio y de estabilidad. Finalmente, la ltima parte del trabajo emplea el
conocido modelo del fijador de agenda para ilustrar la capacidad de la estructura
institucional para sesgar los resultados colectivos en favor de quiénes la controlan.
Clasificacion segun el Journal of Economic Literature: D70, D71, D72.

Palabras Clave: votante mediano; equilibrio inducido; control de agenda; agenda-setter;
votante representativo.
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1. INTRODUCCION

En la mayor parte del siglo XX, los economistas, con algunas excepciones, abandonaron el
analisis de los procesos politicos y, en particular, el estudio de las instituciones. Hasta los
afios 50°, dicha investigacion fue realizada casi exclusivamente por la ciencia politica
tradicional, obteniéndose consecuentemente poco conocimiento en forma de una teoria
unificada y acumulativa.

Apoyandose en la sicologia y en la sociologia, la revolucion conductista de mitad de siglo
constituyo el primer intento en esa direccion. Empleando al individuo como pieza basica de
analisis, este movimiento procur6 explicar los procesos politicos a través de la agregacion
de las acciones individuales, argumentando al mismo tiempo que éstas ultimas son el
resultado de la internalizacion de las normas y los valores predominantes en una sociedad.

La otra gran tentativa estuvo dada por la llamada teoria de la eleccidon racional, cuya
aparicion se produjo en los afios 60°. Como en el caso anterior, este enfoque también
procurd explicar las regularidades del universo politico apelando a la agregacion de las
decisiones individuales. Sin embargo, a diferencia de lo ocurrido con la teoria conductista,
donde primaron los principios psicologicos y sociologicos del comportamiento humano, en
este nuevo cuerpo tedrico fue la economia y la utilizacién del supuesto de racionalidad
instrumental los que ejercieron la mayor influencia.'

Por lo demas, ambas visiones proporcionaron una explicacion atomista del fendémeno
politico, elaborando modelos donde el marco institucional, en el que ocurre la interaccion
social, no desempefia ninguna funcion. Efectivamente, el desconocimiento del role de las
instituciones tuvo consecuencias particularmente importantes en el ambito de la teoria de la
eleccion social. En ese campo, los trabajos guiados exclusivamente por las preferencias
individuales condujeron a la desagradable conclusion de que las decisiones colectivas son,
por regla general, inestables, arbitrarias y cadticas.

En los afios 70’ y, fundamentalmente, en la primera parte de la década del 80°, una serie de
trabajos provenientes mayoritariamente de la ciencia politica comenzaron a cuestionar esta
conclusion, sosteniendo que el proceso politico no conduce a un resultado arbitrario. Por el
contrario, estos ensayos mostraron que, en las legislaturas, por ejemplo, los estudios
empiricos indican que los equilibrios estan estrechamente relacionados con la influencia
que ejercen determinados miembros del cuerpo, tales como la comision que tiene
ingerencia primaria en el tema, el partido mayoritario, etc.

Puesto en otros términos, estos trabajos vieron a sefalar que en las organizaciones
modernas existe usualmente una compleja estructura de reglas y procedimientos, que limita
la posibilidad de formar sucesivamente nuevas propuestas que modifiquen el status quo,
otorgandole por lo tanto al sistema mayor estabilidad que la que pareciera derivarse de los
modelos arrovianos. Mas aln, se desprende también de estos mismos ensayos y de la
evidencia reunida que los resultados colectivos estan asociados en cierta medida a las
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preferencias de algunos actores politicos, a quiénes la estructura institucional les ha
conferido una posicion o poder especial.

Este trabajo examina precisamente algunas de las cuestiones recientemente mencionadas.
En la seccion siguiente, la atencion se concentra en los mecanismos directos de agregacion
de preferencias, destacando consecuentemente la inestabilidad global que los caracteriza.
La tercera parte, analiza la agregacion indirecta y la importancia de las instituciones como
fuentes de equilibrio y de estabilidad. Finalmente, en la cuarta seccion se utiliza el conocido
modelo del fijador de agenda para ilustrar la capacidad de la estructura institucional para
sesgar los resultados colectivos en favor de quiénes la controlan. Las conclusiones se
presentan en el ultimo apartado.

2. DECISIONES COLECTIVAS

Sin lugar a dudas, cualquier estudio de las decisiones colectivas debe mencionar en algun
punto el conocido teorema de imposibilidad de Arrow (1951). En su esencia, este
importantisimo resultado de la teoria de la eleccion social muestra la inconsistencia logica
de toda regla de agregacién con un conjunto minimo de principios normativos, cuyo
cumplimiento se considera deseable en todo proceso colectivo de decision.

Concretamente, el teorema sostiene que, si el conjunto de individuos de una economia es
finito y el nimero de los estados sociales posibles es mayor que dos, entonces no es factible
encontrar un orden colectivo y racional de preferencias que satisfaga simultaneamente el
criterio de Pareto y los axiomas de no-dictadura, dominio irrestricto e independencia de las
alternativas irrelevantes.’

Como era de esperar, un resultado tan potente no podia causar sino un profundo impacto en
la teoria. En efecto, a partir del trabajo seminal de Arrow y a lo largo de las tres décadas
siguientes, la teoria de la eleccion social y, en menor medida, el enfoque positivo de la
politica, generaron un voluminoso cuerpo tedrico orientado a eludir las conclusiones del
teorema, relajando los axiomas propuestos inicialmente. Lamentablemente, ninguno de
estos intentos proporciond soluciones definitivas. Por el contrario, en la mayoria de los
casos solo contribuyeron a robustecer las conclusiones iniciales.’

No obstante, en el caso particular del axioma de dominio irrestricto, su debilitamiento
constituyd en un primer momento un camino atractivo. Efectivamente, cuando las
alternativas pueden ser ordenadas en una sola dimensién y los ordenes individuales de
preferencias estan limitados a aquellos que verifican la propiedad de un sdlo tope, el
teorema del votante mediano asegura la existencia de un ganador de Condorcet.* Es decir,
asegura la existencia de una mocion que no puede ser derrotada, en votaciones mayoritarias
binarias, por ninguna otra propuesta factible. El teorema predice también que dicha
alternativa coincidira con la méxima preferencia del votante mediano.’
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Precisamente, la amplia utilizacion del teorema del votante mediano en diversos trabajos de
economia aplicada reside en su alta capacidad predictiva, su simplicidad y su robustez. Por
un lado, el modelo permite analizar los problemas colectivos de decision y, en particular, la
asignacion politica de recursos, a través de las preferencias de un Unico individuo: aquel
cuyo punto ideal constituye la mediana de la distribucion de los maximos topes
individuales.

Por otro, el tope ideal mediano posee la enorme ventaja de ser inmune a la manipulacién
estratégica. Efectivamente, Moulin (1980) ha demostrado que, en un contexto en el que los
agentes actllan estratégicamente, la maxima preferencia del votante mediano, por ser un
ganador de Condorcet, constituye un equilibrio inmune a la manipulacién estratégica de un
individuo o de un grupo de individuos.®

Sin embargo, no todo lo vinculado con el teorema del votante mediano resulta tan
agradable. En primer lugar, el supuesto de que las preferencias individuales son de un sélo
tope es, en rigor, bastante mas restrictivo de lo que podria pensarse inicialmente. Es claro
que el supuesto no implica demasiadas restricciones cuando se formula para cada orden
individual de preferencias, considerado en forma aislada, pues s6lo demanda en ese caso
que los individuos no presenten excesiva indiferencia entre las alternativas. Esto es, el
supuesto nos dice en el &mbito individual que si x es indiferente a y para el votante i-ésimo
y su relacidon de preferencias es de un sélo tope, entonces x € y no pueden estar ambos a la
izquierda o a la derecha de su alternativa mas preferida. Por el contrario, deben yacer en
lados opuestos.

Ahora bien, cuando el supuesto se formula para que sea verificado simultdneamente por
todas las relaciones de preferencias, lo que exige no es Unicamente que cada individuo no
presente demasiada indiferencia entre las distintas opciones, para lo cual bastarian los
supuestos habituales de la teoria econdmica (esto es, preferencias y conjuntos de eleccion
convexos). Ademas, demanda cierfo grado de homogeneidad entre los votantes, en el
sentido que debe existir un ordenamiento comun de las alternativas para el que las
preferencias de todos los agentes verifican simultaneamente la propiedad en cuestion.

En segundo lugar, otra limitacion importante del teorema se refiere al tipo de estructura
institucional implicitamente asumida. En efecto, existen solamente dos marcos
institucionales en los que las decisiones colectivas unidimensionales coinciden con la
maxima preferencia del votante mediano. Ellos son, en primer término, la competencia
electoral bipartidista (democracia representativa), en la que dos lideres politicos o las
organizaciones partidarias a las que ellos pertenecen elaboran una propuesta electoral con el
unico propodsito de obtener la mayoria de los sufragios, tal como los duopolistas de
Hotelling (1929) seleccionan la ubicacion geografica para capturar la mayor parte del
mercado.

En segundo lugar, el resultado se alcanza también en el referéndum politico (democracia
directa), donde cada individuo puede proponer la alternativa que mas prefiere o, lo que es
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igual, puede escoger libremente entre todos los elementos del espacio politico, sin que
exista ningun tipo de restriccion al respecto.

Obviamente, en el primer escenario el resultado de convergencia no se alcanzara si existen
mas de dos candidatos, si los candidatos se ven constrefiidos en las alternativas que pueden
ofrecer, o si los mismos derivan utilidad no simplemente del hecho de vencer en la
contienda, sino también de las decisiones publicas aprobadas.® En el segundo marco,
cualquier forma de manipulacion o de control de agenda que impida que el punto ideal
mediano pueda participar de la contienda provocara, en ultima instancia, que esta
alternativa no prevalezca en la votacion.

Con respecto al resultado de Moulin (1980), mencionado anteriormente, es importante
resaltar que, sin que se establezcan restricciones adicionales, su validez pareceria estar
limitada a los escenarios descentralizados (arrovianos) exclusivamente. Por el contrario, si
existe una agenda especifica de votacion y la misma es conocida por el electorado, el
comportamiento estratégico de uno o de varios votantes puede alejar el equilibrio del punto
ideal mediano. Enellow (1997) ilustra este punto mediante el siguiente ejemplo.

Ejemplo 1. Supongamos que las preferencias de los individuos 1, 2 y 3 sobre las
alternativas x, y y z son: x Py y P; z, z P, x P, y e y P3 x P; z. Claramente, si los votantes
actuan honestamente y se emplea la regla de la mayoria simple, la alternativa x resultara
vencedora cualquiera sea la agenda que se utilice.

No obstante, si el individuo 3 sabe que la votacion incluye una primera ronda en la que se
vota por x o por z, y luego una segunda etapa en la que se compara el ganador de la primera
vuelta con la alternativa y, entonces podria intentar formar una coalicion con 2 para vencer
a x en la primera etapa, y luego con 1, para derrotar a z. Esto es, 3 podria alcanzar su
maxima preferencia comportandose en la eleccion como si su verdadero perfil de
preferencias fuera y P3 z P x.

Asi, este ejemplo sugiere que, ain cumpliéndose las condiciones de Moulin, en el sentido
que existe un ganador de Condorcet, una modificacién del marco institucional puede llevar
a que el tope ideal mediano no constituya un equilibrio a prueba de estrategias o’

En cualquier caso, lo cierto es que la limitacion més importante del teorema del votante
mediano y de la posibilidad de superar el planteo original de Arrow mediante esta estrategia
de andlisis, estd relacionada con la imposibilidad de extender este resultado, u otros
similares basados también en la imposicion de restricciones sobre el dominio de la regla de
agregacion, a espacios de decision con multiples dimensiones.

Mas alld de las observaciones hechas y de otras que pudieran hacerse, referidas
principalmente a la participacion de los votantes en las elecciones, a la multiplicidad e
ideologia de los candidatos y a las restricciones que establecen las reglas de votacion, es
correcto afirmar que el andlisis de las votaciones mayoritarias en espacios unidimensionales
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predice en términos generales resultados colectivos estables que convergen al centro del
espacio politico.

Por el contrario, cuando las alternativas no pueden ordenarse en una unica dimension, la
teoria de la eleccion social muestra que, a menos que los ordenes de preferencias de los
votantes cumplan unas condiciones de simetria sumamente restrictivas y poco realistas, "
los procesos de agregacion de preferencias, incluyendo la regla de la mayoria, no conducen
generalmente a resultados estables. Para cada propuesta que es adoptada, por ejemplo, en el
seno de una comision legislativa, existe siempre la posibilidad que se forme una nueva
coalicion que derrote dicha propuesta y apruebe alguna otra alternativa en su lugar.

Esta inestabilidad universal que caracteriza a todos los sistemas de votacion en espacios de
multiples dimensiones puede resumirse a través de las siguientes dos proposiciones,
tomadas del articulo de Shepsle (1986):

Sea X < R, #X>2, el espacio de alternativas y W(y) = {xeX: x P y} el
conjunto de las mociones que no pueden ser derrotadas por la alternativa y.
Entonces: (1) Para casi toda configuracion de preferencias, W(y) # & Vye X,y
(2) Para casi toda configuracion de preferencias y para todo par {x,y} < X,
existe una secuencia finita {x, zi, zy, ..., Zm, ¥} C X tal que z;e W(x), z; e W(zj.))
Vi=2,..m,eyeW(zy).

La primera proposicion asegura que el conjunto W es genéricamente no-vacio, de modo
que cualquier vector del espacio puede ser derrotado por alguna otra alternativa en una
votacion. La segunda indica que W no solamente es no-vacio, sino que ademas cualquier
vector puede ser derrotado en una sucesion de votaciones partiendo desde cualquier otro
elemento del espacio.

Es decir, de acuerdo con la segunda proposicion, el ciclo y la inestabilidad no solamente
son la regla en el mundo de las decisiones colectivas, sino que ademas abarcan la totalidad
del espacio politico. Ya sea que se utilice la regla de la mayoria o cualquier otro mecanismo
de agregacion, la inestabilidad global y la ausencia de equilibrio implican en ultima
instancia la posibilidad de disefiar, en cada ocasion, una agenda de votacion especifica que
conduzca al electorado a la aprobacion de cualquier elemento del espacio de alternativas
colectivas. (McKelvey (1976 y 1979) y McKelvey y Schofield (1986).)"!

Finalmente, siguiendo el trabajo de Moser (1999), diremos que los esfuerzos recientemente
realizados para endogeneizar el proceso politico y la formacidn de las politicas publicas en
los modelos macroecondmicos han permitido identificar una fuente adicional de
inestabilidad, conocida con el nombre de inconsistencia dinamica o temporal.

Esta literatura, surgida como se dijo en el seno de la macroeconomia, se ha concentrado
principalmente en situaciones unidimensionales de eleccion que comprenden dos o mas
periodos de decision.'? En ese marco, la inconsistencia temporal se presenta toda vez que la
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politica elegida, mediante alglin mecanismo de agregacion de preferencias, en el instante #
para el periodo #, es distinta de la seleccionada en ¢, para el periodo #; (con #, < #;), aun
cuando la tecnologia, las preferencias, el mecanismo de decision y la informacion sean la
misma en ambos momentos del tiempo (Drazen (2000).)

Mas atin, la inconsistencia dindmica no se refiere tampoco a una situacion en la que resulta
optimo, para el individuo decisivo o la coalicion vencedora, anunciar cierta accion o
celebrar cierto acuerdo y luego incumplir su compromiso. Por el contrario, se presenta
también en el caso en que las decisiones son adoptadas con el Unico proposito de
maximizar el bienestar general. En el ejemplo de las evaluaciones finales, donde los
profesores estan interesados exclusivamente por el aprendizaje de sus alumnos y establecen
examenes finales con el tnico proposito de inducir mayor contraccion al estudio durante el
semestre, el comportamiento temporalmente inconsistente (que consiste en cancelar la
prueba el dia del examen final siempre que su anuncio haya sido creido oportunamente por
los estudiantes) resulta Optimo en orden a maximizar el bienestar de la comunidad
académica.

Los motivos fundamentales que han sido identificados como posibles causas de este tipo de
inestabilidad comprenden: (1) Las variaciones que puede sufrir en el tiempo la identidad
del agente decisivo o la composicion de la coalicion vencedora; (2) Los cambios en las
preferencias de dicho individuo o coalicion, manteniéndose su identidad y composicion,
respectivamente; y (3) Las variaciones que pueden ocurrir en la estructura y en las
restricciones del problema (y, por lo tanto, en las alternativas dptimas de los votantes) como
consecuencia de las decisiones adoptadas en el pasado.

Por ultimo, es interesante mencionar el tratamiento que este tema ha recibido en diversos
modelos de la teoria del crecimiento econdmico. En este sentido, el trabajo de Krusell,
Quadrini y Rios-Rull (1997) constituye un excelente punto de referencia. Concretamente,
este trabajo sefiala que un estudio completo de las interacciones dindmicas que surgen en
los modelos que analizan la determinacion endogena de la politica econdémica, la
redistribucion que ella produce y los efectos sobre las trayectorias de crecimiento requiere
rapidamente de un andlisis complejo. En consecuencia, los desarrollos descansan por lo
general en tres tipos de simplificaciones fundamentales.

Por un lado, encontramos aquellos trabajos donde el equilibrio politico-econdmico se
deriva en un contexto en el que las vinculaciones dinamicas de la estructura econdémica han
sido eliminadas, de tal forma que la anticipacion del futuro es trivial o innecesaria. En
segundo término, estan aquellos que asumen que las decisiones de politica tienen lugar
unicamente en el momento inicial, en lugar de adoptarse secuencialmente a lo largo del
tiempo. Finalmente, un tercer grupo de trabajos utiliza el supuesto de que los agentes son
miopes, en el sentido que ignoran una parte o la totalidad de las implicaciones dindmicas de
sus acciones. Cualquiera de estas tres simplificaciones permite sortear los problemas
catalogados como causas de la inconsistencia temporal.
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3. INSTITUCIONES

Como se recordard, el planteo original de Arrow estaba orientado a la busqueda de un
mecanismo de agregacion de preferencias (funcional de bienestar social) que permitiera
pasar de los ordenes individuales a un ordenamiento colectivo de las alternativas,
respetando al mismo tiempo una serie de requerimientos normativos minimos.

Por el contrario, en los afios 70" buena parte de la literatura del drea comenzo a interesarse
por las llamadas funciones de decision social. A diferencia de las primeras, donde lo que
importa es la derivacion completa de la relacion social de preferencias, en este tltimo caso
la preocupacion fundamental es determinar las condiciones necesarias y suficientes que
garantizan la existencia de una alternativa imbatible, es decir, una alternativa que no pueda
ser derrotada por ninguna otra propuesta factible. El ganador de Condorcet, al que nos
referimos en la seccion pasada, constituye un caso particular de las alternativas
imbatibles."

En la seccidon anterior vimos cuan perverso puede resultar el comportamiento de los
sistemas de votacion y, en particular, el de la regla de la mayoria, en ausencia de dichos
equilibrios. Hemos también indicado, al menos para el caso en que las opciones pueden ser
ordenadas en una Unica dimension, una posible ruta de escape. Mdas generalmente,
afirmamos ahora que las condiciones que permiten garantizar la existencia de alternativas
imbatibles pueden agruparse en tres categorias distintas, a saber: (1) Aquellas que limitan
los ordenes de preferencias que los individuos pueden mantener o la forma de la
distribucion de los méximos topes individuales; (2) Las que restringen la dimensionalidad
del espacio de decision o las comparaciones que pueden hacerse entre las alternativas en
una votacion; y, finalmente, (3) Las que establecen restricciones sobre el famario minimo
de la coalicion decisiva, lo que conlleva variaciones que van desde la mayoria simple hasta
la unanimidad, (Enelow (1997))."*

En lo que sigue, nos ocupamos de la segunda categoria mencionada. No obstante, el lector
debe tener presente que con frecuencia la existencia de una alternativa imbatible requiere el
cumplimiento de una combinacion de dos o mas de estas restricciones."”

3.1. Equilibrio inducido por las instituciones

Como se dijo, existen dos tipos principales de restricciones de dominio. La primera
relaciona el grado de inestabilidad con la dimensionalidad del espacio de alternativas. En
pocas palabras, esta literatura se basa en la idea de que, ya que resulta dificil asegurar la
existencia de un ganador de Condorcet (50-percent-majority-winner) cuando #>1, entonces
quizés sea posible garantizar este resultado si se modifica el tamafio de la coalicion
decisiva.
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En este sentido, Greenberg (1979) ha demostrado que, en un modelo multidimensional, es
posible garantizar la existencia de un d-majority winner si'y solo si d = n / (n+1), donde el
parametro d mide precisamente el tamafio minimo de la coalicion necesario para vencer en
la contienda y n representa la dimensionalidad del espacio. Asi, por ejemplo, sin=1yd =
1/2 nos encontramos en el modelo de las votaciones mayoritarias simples y
unidimensionales, donde prevalece el teorema del votante mediano. Por otra parte, cuando
n = 2 es posible asegurar la existencia de un 67-percent-majority-winner. Luego, en
general, a medida que 7 crece, d se aproxima a 1, de tal forma que en espacios de multiples
dimensiones sélo la unanimidad garantiza la existencia de una alternativa imbatible.

El otro subconjunto de limitaciones, establecidas también sobre el espacio de decision,
adopta la forma de restricciones sobre las comparaciones que pueden efectuarse entre las
alternativas. La idea fundamental que subyace en esta literatura es que, en el mundo real,
una compleja estructura de reglas y procedimientos limita la posibilidad de formar
sucesivamente nuevas coaliciones que derroten la alternativa recientemente aprobada
(status quo). Por ese motivo, esta linea de investigacion, propuesta inicialmente por Shepsle
(1979), forma parte del analisis formal de las instituciones.

Este analisis, que comenz6 a desarrollarse a partir de la segunda mitad de la década del 70'
y que cobré mayor impulso en los primeros afios de la década siguiente, puede ser
considerado hasta cierto punto una reaccion a los resultados de inestabilidad establecidos
por la teoria de la eleccidn social.

Efectivamente, Shepsle, al igual que Tullock (1981) y muchos otros, se ocuparon de senalar
enfaticamente la contradiccion existente entre los resultados establecidos por la teoria y la
aparente estabilidad observada en los procesos reales. En la vision de estos autores, en el
mundo real existe mas estabilidad que la que pareciera derivarse de los modelos formales.

La causa de esta contradiccion seria que el sistema institucional implicito en el marco
habitual de la teoria de la eleccidon social constituye solamente un caso en extremo
particular, dentro de un abanico mas amplio que contempla muchas otras situaciones
ademas de la puramente descentralizada (esquema arroviano). En consecuencia, la falta de
equilibrio asociada a este escenario no podria extenderse directamente a todas las restantes
situaciones.'’

De acuerdo con este enfoque, la relacion existente entre las preferencias individuales y las
sociales es una relacion indirecta. Entre ambas, tienen lugar las instituciones, a través de las
cuales el sistema recobra la estabilidad perdida en el marco descentralizado de Arrow.'® A
diferencia de lo que ocurre en los modelos de agregacion directa de preferencias, donde la
aplicacion de la regla de agregacion sobre las preferencias individuales determina el
ordenamiento colectivo de las alternativas, aqui es la estructura del juego, conjuntamente
con las preferencias, creencias y estrategias de los agentes las que explican las elecciones
del grupo o de la organizacion social correspondiente.'’

10
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Ejemplo 2. Con el proposito de ilustrar lo dicho en el Gltimo parrafo, asumamos que los
individuos 1, 2 y 3 integran una cierta organizacién social y supongamos que deben
escoger, mediante votaciones mayoritarias simples, una alternativa del conjunto S = {x,y,z},
siendo x < y < z. Asumamos ademds que las preferencias de estos individuos estan
representadas por las siguientes relaciones: x Py y Py z, y P, z P, x y z P3 x P3 y. Luego, si los
votantes pudieran elegir o proponer cualquier alternativa del conjunto S, la estructura de
preferencias considerada conduciria automaticamente a la conocida paradoja de las
votaciones, de tal forma que resultaria imposible identificar una alternativa que derrote a
todas las restantes: La alternativa x derrotaria a la alternativa y con el apoyo de 1 y 3; y
venceria a z, con el respaldo de 1 y 2; pero al comparar x con z esta Ultima propuesta se
transformaria en la elegida, provocando con ello la inestabilidad aludida.”

Por el contrario, introduzcamos ahora una pequefia modificacion en la estructura
institucional del problema, adicionando un cuarto agente cuya unica funcion sea disefiar la
agenda de la votaciébn. Asumamos que sus preferencias son estrictamente crecientes.
Entonces, si su objetivo es maximizar su utilidad, podria exigirles a los votantes que se
pronuncien primero a favor de x o de y y, luego, que comparen el ganador de esta primera
vuelta con la alternativa z. O podria proponerles directamente una eleccion todo o nada
entre x y z, como sucede en el modelo de Romer y Rosenthal (1978 y 1979a) que
estudiaremos mas adelante. En ambos casos, z, la méxima preferencia del agenda-setter,
seria la alternativa vencedora e

Queda claro entonces que, en este marco mas amplio, la falta de un equilibrio de
preferencias no implica la inexistencia de un resultado estable. En el ejemplo anterior, la
incorporacion del agenda-setter resuelve el problema de las votaciones ciclicas, ya que la
prediccion de equilibrio derivada del segundo modelo, llamado algunas veces de
agregacion indirecta, se realiza teniendo en cuenta no solamente las preferencias de los
individuos y la regla de agregacion, sino también la estructura institucional que gobierna el
proceso de eleccion.

En términos mas generales, Shepsle (1979) sostiene que existen tres tipos de instituciones o
reglas fundamentales que operan y afectan las decisiones adoptadas en el seno de una
organizacion social cualquiera, a saber: (1) La estructura de comisiones, que permite
dividir la totalidad del cuerpo en diferentes subgrupos de decision; (2) La estructura de
Jurisdicciones, que establece competencias sobre las distintas dimensiones del problema a
tratar; y, finalmente, (3) La regla de enmienda, que especifica la capacidad del cuerpo para
modificar lza}s propuestas elevadas por las comisiones, antes de ser éstas comparadas con el
status quo.

El equilibrio inducido estructuralmente se define entonces como aquel en el que,
considerando los gustos dados, una ordenacion concreta de los agentes, una asignacion
particular de competencias y una regla concreta de enmienda permiten la aprobacion de una
alternativa que no puede ser derrotada por ninguna otra propuesta.
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En términos mas formales, diremos que xeX es una alternativa vulnerable si
B;(x)NW;(x)NW(x)2J, donde B;(x) representa el conjunto de propuestas factibles de la
comision j dado x, y Wj(x) su conjunto de alternativas mas preferidas. Es claro entonces
que una alternativa imbatible puede existir aun cuando W(x)#J para todo xe X. (Por
ejemplo, si Bj(x)NW;j(x) = &). Esto es, en el planteo de Shepsle, la existencia de un orden
de preferencias ciclico no impide la presencia de alternativas invulnerables.

Mas aln, los equilibrios institucionales no estan limitados a las alternativas invulnerables.
Por ejemplo, supongamos que, para algun comité¢ C;, existe una mocion y tal que
ye Bj(x)NW;(x) e ye W(x), de forma que x sea vulnerable. Asumamos ademas que M(-)
denota la regla de enmienda de la organizacion y que existe una propuesta z tal que
ze M(y)NW(x) y z¢ W;(x). Entonces, x serd un equilibrio estable ain cuando sea un
elemento vulnerable, ya que si el comité C; propusiera la alternativa y estaria produciendo,
en ultima instancia, el resultado z, que resulta inferior para la comision al status quo.

El resultado més importante del trabajo de Shepsle prueba la existencia de un equilibrio de
este tipo en un sistema en el que las instituciones inducen el equilibrio a través de la uni-
dimensionalizacion de las decisiones (issue-by-issue voting), de tal manera que sea
aplicable el teorema del votante mediano en cada una de ellas. La justificaciéon que brinda
el autor para realizar esta simplificacion descansa en la forma en que se desarrollan las
votaciones en el Congreso de EE.UU., donde el sistema de comités asigna cada dimension
del problema a una comision especifica.

Es facil advertir de todos modos que esta técnica de descomposicidon puede generar a su vez
nuevos inconvenientes. Efectivamente, mientras que el problema original contenia una
unica etapa de decision, el planteo basado en votaciones fema por tema involucra multiples
etapas. Por lo tanto, en este ultimo escenario las expectativas de los votantes acerca de lo
que ocurrira en futuras elecciones pueden ejercer considerable influencia sobre su
comportamiento presente. En ese sentido, Ordeshook (1986) ha demostrado que, a menos
que las preferencias sean separables, en cuyo caso el equilibrio coincide con la alternativa
mediana en todas las direcciones, en todos los restantes casos si los votantes actian
estratégicamente el resultado de Shepsle puede no existir.

Por ultimo, ain cuando el equilibrio exista, es importante sefialar que, si la estructura
institucional es inestable, dicha inestabilidad se traslada al resultado. Es evidente que el
equilibrio inducido estructuralmente no constituye un ganador de Condorcet. Por
consiguiente, es siempre posible que exista una mayoria de votantes con los incentivos y el
poder potencial suficiente para cambiar el marco institucional y, en consecuencia, los
resultados que éste produce. Como Riker (1980) ha sostenido, las preferencias sociales
sobre los arreglos institucionales heredan la ciclicidad e inestabilidad que caracteriza las
elecciones sobre alternativas finales. La unica diferencia entre ambas es, probablemente,
que el desequilibrio institucional es un proceso mas lento que el desequilibrio de
preferencias sobre resultados finales.
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4. SESGO INSTITUCIONAL

En principio, parece razonable inferir que los resultados provenientes de los planteos
tradicionales de la teoria de la eleccion social, esto es, del enfoque de la agregacion directa
de preferencias, tienen poca o ninguna relevancia para el segundo tipo de modelos, que
hemos dado en llamar de agregacion indirecta. No obstante, siguiendo el excelente trabajo
de Austen-Smith y Banks (1997), diremos que esta percepcion es en su totalidad incorrecta.

Mas aun, es también incorrecta la afirmacion de que los modelos tradicionales fallan
usualmente en su capacidad predictiva, mientras que aquellos con marcos institucionales
mas complejos proporcionan casi siempre uno o mas equilibrios. De hecho, esta
interpretacion es solo correcta en la medida que el segundo tipo de modelos, a diferencia
del primero, no exige que las elecciones colectivas satisfagan un cierto nimero minimo de
requisitos normativos.

Efectivamente, en el tratamiento de todo proceso colectivo de decision, existe una tension
fundamental que se extiende a todos los modelos existentes, y que se manifiesta en la
imposibilidad de garantizar simultdneamente la existencia de equilibrio, el cumplimiento de
un cierto nimero de principios normativos (minimal democracy) y la complejidad del
analisis. Aun cuando los dos enfoques mencionados satisfacen un par cualquiera de estos
tres elementos, en ningin caso es posible construir modelos que cumplan con los tres al
mismo tiempo.

En lo que sigue, trataremos de ilustrar de qué manera lo dicho en el parrafo anterior se
aplica también al enfoque institucional que analizamos en la seccion pasada. No obstante,
anticipandonos a lo que viene, afirmamos aqui que, en ese escenario, la incorporacion de
las instituciones no so6lo contribuye al equilibrio y estabilidad del sistema. Ademas, en la
mayoria de los casos ejerce una influencia considerable y no siempre deseable sobre las
decisiones adoptadas en su seno, una influencia que se denomina usualmente sesgo
institucional.

4.1. El modelo del fijador de agenda

El trabajo pionero de Romer y Rosenthal (1978 y 1979a) es probablemente uno de los que
mejor ilustra el efecto de las instituciones sobre los equilibrios sociales. Basdndose en un
trabajo anterior de Niskanen (1971), susceptible de ser reinterpretado en los términos del
modelo de Shepsle (1979), los autores analizaron la importancia del sesgo institucional en
las decisiones presupuestarias, mediante un modelo que se conoce actualmente en la
literatura anglosajona con el nombre de agenda-setter model

Efectivamente, Romer y Rosenthal centraron su estudio en un problema de decision
unidimensional en el que existe una unica comision encargada de elaborar una propuesta de
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gasto, bajo un sistema de agenda cerrada,” donde el comité determina o controla
completamente las alternativas sobre las que el electorado puede pronunciarse.

A diferencia de lo que ocurre cuando la regla de enmienda admite cualquier modificacion o
en el caso plenamente descentralizado, donde cada individuo puede proponer su alternativa
mas preferida y la propuesta vencedora coincide con el punto ideal del votante mediano, en
el escenario planteado por Romer y Rosenthal cada votante realiza una eleccidon todo o
nada. Esto es, cada individuo elige entre una propuesta elaborada por la comision (agenda-
setter) y un nivel de reversion o status quo, determinado institucionalmente, que especifica
la alternativa que prevalece si la propuesta del comité es rechazada.

La primera conclusion que es posible extraer de este modelo es que la estructura
institucional conduce, como lo afirmara Shepsle (1979), a un equilibrio estable atn en los
casos en los que no es posible garantizar la existencia de un ganador de Condorcet en la
votacion. (Véase, por caso, el Ejemplo [2] de la seccion 3.1).

La otra conclusion importante que se deriva es que, si la comision procura maximizar el
nivel del presupuesto y los votantes tienen preferencias de un sélo tope y simétricas entorno
al punto ideal, de tal forma que el votante mediano sea ademads representativo de las
preferencias de la mayoria, entonces la localizacion del resultado final depende
crucialmente de la ubicacion del nivel de reversion.

Cuando el status quo es pequefio, es decir, inferior a la maxima preferencia del votante
mediano, la propuesta aprobada resulta superior a dicho nivel, siendo la diferencia entre
ambas mayor a medida que el nivel de reversion disminuye. Por el contrario, si el status
quo es grande, mayor que el punto ideal mediano, el nivel de reversion representa la mejor
alternativa que la comision puede conseguir en una votacion.

< Figura [1] >

La Figura [1] ilustra lo dicho en el parrafo anterior. En ella hemos representado el punto
ideal del votante mediano (6y,), su funcién de utilidad y dos niveles posibles de reversion,
0 y 0. Asumimos como antes que las preferencias de todos los votantes son de un sélo
tope y simétricas respecto del punto ideal y que la comision tiene preferencias estrictamente
crecientes.

Entonces, si llamamos W(x) al conjunto de las propuestas que derrotan a x en una votacioén
mayoritaria, es claro que W(oy) = (0t,00*]. La explicacion reside en que cualquier nivel de
gasto comprendido en W(ay) recibird al menos el apoyo del votante mediano y de todo
individuo cuyo punto ideal se encuentre a la derecha de la maxima preferencia del votante
mediano, lo que por definicidon constituye una mayoria.

Luego, si 0y es el nivel de reversion relevante, la comision propondréd al electorado la
alternativa 0*, ya que dicha propuesta maximiza sus preferencias sujeta a la restriccion de
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obtener una mayoria en la votacion. Efectivamente, cualquier propuesta presupuestaria que
excediera o* recibiria la reprobacion del votante mediano y de todos los votantes a su
izquierda, por lo que resultaria derrotada. A su vez, un nivel inferior a 0x* no seria una
respuesta Optima para la comision, ya que no maximizaria su utilidad.

Notemos también que se verifica en la figura la mencionada relacidon cualitativa entre el
status quo y el resultado del juego. Si el nivel de reversion disminuye, pasando de 0 a o,
la alternativa finalmente aprobada se incrementa en la distancia o, * - a*. Por el contrario,
si 0p* (o alternativamente o;*) constituye el verdadero status quo, el agenda-setter no
puede obtener un nivel de gasto publico superior a dicha cuantia.

Asi, salvo en el caso extremo en el que tope ideal mediano coincide con el nivel de
reversion, el poder monopolico del agenda-setter conduce a un resultado social que difiere
de la méxima preferencia del votante mediano. Esto es, introduce un sesgo institucional en
el equilibrio que se traduce en un alejamiento de las preferencias individuales. Aun cuando
una mayoria preferiria 6, a 0p*, el control de agenda ejercido por la comision evita que
dicha alternativa sea sometida a consideracion del electorado y, por consiguiente, que se
transforme en el resultado de la eleccion.

El modelo ilustra de una manera sencilla de qué modo las instituciones y las reglas no sélo
eliminan los desequilibrios sociales, sino que ademds apartan por lo general las decisiones
colectivas de las preferencias individuales. A menos que se asuma la existencia de un
proceso competitivo de elaboracion de propuestas, como ocurre en el modelo del votante
mediano, las decisiones del cuerpo dependeran, en gran medida, de las caracteristicas
institucionales del proceso de decision y, en particular, de la capacidad de la organizacion
para enmendar las mociones presentadas por cada una de sus comisiones.

Finalmente, resta decir que, a pesar de haber definido un escenario bastante limitado, el

resultado que acabamos de exponer se puede derivar en un contexto menos restrictivo. Esto

significa que, al menos para este caso, el sesgo institucional constituye un resultado
24

robusto.

Efectivamente, aunque el estudio de las principales extensiones del modelo del fijador de
agenda constituye el propdsito central de nuestra proxima seccion, comentamos aqui dos
cuestiones relacionadas con su generalidad. En primer lugar, el modelo y sus conclusiones
se aplican obviamente a un gran numero de situaciones, donde las alternativas no
representan niveles de gasto publico. La unica condicion para estos casos es que la
comision continue prefiriendo mds a menos en el espacio politico considerado.

En rigor, como lo muestra Rosenthal (1990), ni siquiera esto Ultimo es del todo necesario.
Si el agenda-setter tiene preferencias de un sélo tope, en lugar de estrictamente crecientes, y
su punto ideal se encuentra a la derecha del correspondiente al votante mediano, existira
también un intervalo intermedio de niveles de reversion en el que la segunda conclusion del
modelo de Romer y Rosenthal atn se mantiene.”
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En segundo término, si bien la adopcion de preferencias simétricas simplifica
considerablemente el estudio, el mismo resultado puede derivarse sin necesidad de
establecer dicho supuesto. El Unico inconveniente que se presenta entonces es que el
votante mediano, definido como el votante cuyo punto ideal constituye la mediana de la
distribucion de los méximos topes individuales, no serd necesariamente el agente pivote de
la eleccion. En consecuencia, el agenda-setter no podra elaborar su propuesta observando
unicamente las preferencias de dicho individuo. Por el contrario, deberd concentrar su
atencion en el votante pivote, es decir, en aquel individuo cuyo maximo gasto, que lo deja
indiferente al status quo, constituye la mediana de la distribucion de esta variable.*

La cuestion importante que el lector debe notar es que, en general, la mediana de ambas
distribuciones, la de los puntos ideales de los votantes y la de los maximos gastos que €stos
estan dispuestos a tolerar dado un cierto nivel de reversion, no tienen que estar asociadas a
un mismo votante.

Para que ello ocurra no obstante es suficiente que las preferencias de todos los agentes sean
simétricas entorno al punto ideal individual. En ese caso, es facil probar que, si los ordenes
individuales son ademas de un so6lo tope, las relaciones de preferencias cumplen la
condicion de orden restringido y, por lo tanto, se aplica el teorema del votante
representativo, segin el cual el votante mediano es también representativo de las
preferencias de la mayoria (Rothstein (1991)).

4.2. Extensiones del modelo

Las votaciones, en los procesos de decision colectiva, estdn sujetas normalmente a algin
grado de control de agenda.*” En consecuencia, la prediccion del resultado requiere no sélo
la especificacion de las preferencias del agenda-setter y del electorado, sino también la
determinacion del marco institucional del juego, las reglas de comportamiento de los
votantes y la estructura de informacion.

Como se sabe, con relacion a estos aspectos, el modelo original de Romer y Rosenthal
efectia una gran cantidad de simplificaciones. Por esa razén, el mismo ha recibido
importantes extensiones, que sirven por otra parte para determinar la robustez del sesgo
institucional.

Efectivamente, por un lado encontramos aquellas ampliaciones que, asumiendo
informacion completa y perfecta, han incorporado el aspecto temporal, pasando de un
esquema estatico a uno dindmico. En segundo término, estan los trabajos que han relajado
precisamente el supuesto de informacion. Por ultimo, aunque menos frecuentes que los
anteriores, estan también los que han tratado de abordar estas alternativas en forma
conjunta.”®
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Dos de los trabajos mas importantes de la segunda categoria corresponden a Jeffrey Banks
(1990 y 1993), quién continudé de alguna manera la linea de investigacion iniciada por el
trabajo de Morton (1988).%° En el primer modelo, Banks analiza un caso muy similar al de
Romer y Rosenthal, excepto por el hecho que el Unico agente que conoce con certeza el
nivel de reversion es el agenda-setter. El votante mediano, por el contrario, s6lo puede
observar la distribucion de probabilidad asociada a dicha variable y los posibles valores que
la misma puede adoptar.*

El argumento que el autor emplea para justificar la existencia de esta asimetria informativa
descansa en la mayor proximidad de la comision al problema a resolver. Asi, por ejemplo,
con el proposito de ilustrar lo dicho, supongamos que la Oficina de Obras Publicas de una
cierta ciudad debe elaborar una propuesta para reemplazar un puente por una nueva
estructura. Claramente, en esa situacion es muy posible que la informacion que la Oficina
tenga acerca del estado real del puente sea mayor que la que dispone la comunidad, de tal
forma que los votantes, en el momento de efectuar su eleccion, pueden tener incertidumbre
sobre cudl sera efectivamente su situacion si la propuesta de la Oficina es rechazada.”!

Como sucede en otros juegos de sefalizacion, en este contexto la propuesta del comité se
transforma en una variable fundamental del analisis, ya que la misma transmite informacion
sobre la localizacion del nivel de reversion. Dicho de otra manera, es de esperar que, en
este escenario, los votantes procuren inferir la ubicacion del status quo observando la
alternativa seleccionada por el agenda-setter, al mismo tiempo que la comision intenta
emplear su ventaja informativa y su control sobre el proceso de elaboracion de propuestas,
para persuadir al electorado de que el nivel de reversion constituye una opcion peor de lo
que realmente es, de forma tal que aumente su capacidad de amenaza.

Con respecto a los resultados encontrados, este trabajo modifica considerablemente las
conclusiones establecidas por Romer y Rosenthal. En particular, mientras que en este
ultimo caso el equilibrio es una funcién monotona decreciente del nivel de reversion,
cuando existe informacion incompleta acerca del valor de esta variable, la relacion se
transforma en débilmente creciente. Esto significa que la habilidad del agenda-setter para
inducir niveles de gasto mayores, cuando el status quo es pequefio, es sensible a las
variaciones del supuesto que estamos considerando.

En efecto, en presencia de informacion incompleta sobre la localizacion del status quo, la
comision es incapaz de revelar a los votantes, de manera creible, la existencia de niveles de
reversion inferiores al punto ideal del votante mediano. Si el agenda-setter de tipo bajo
envia una sefal en ese sentido, elaborando una propuesta inversamente relacionada con el
tamafio del status quo, dicha estrategia es adoptada también por los agentes de tipo alto que
se benefician ocultando su identidad.

El votante mediano anticipa este comportamiento oportunista y concluye que un
presupuesto elevado no estard necesariamente vinculado a un nivel de reversion inferior a
su punto ideal. Por el contrario, advierte que puede provenir de aquellos que han decidido
imitar el accionar de los agentes de tipo de reversion bajo. En consecuencia, ningin
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mensaje enviado resulta creible y el equilibrio se transforma en una alternativa
independiente del valor del status quo (pooling equilibrium), lo que contrasta notoriamente
con la relacion negativa establecida para el caso de informacion completa.

Por otra parte, cuando el status quo se encuentra muy por encima de la méxima preferencia
del votante mediano, el mismo comportamiento oportunista permite esta vez que el agenda-
setter puede utilizar su poder monopolico, es decir, su capacidad para efectuar propuestas
todo o nada, para alcanzar un resultado ligeramente mejor que el nivel de reversion, algo
que tampoco ocurre en el modelo de base.

En sintesis, comparando ambos modelos, la Unica caracteristica que conservan los
equilibrios del modelo de informacion asimétrica es que, como en el caso de plena simetria,
también aqui se produce un alejamiento del resultado de las preferencias del electorado.
Esto es, la alternativa finalmente escogida resulta también superior a la deseada por el
votante decisivo. En todo lo demas, las conclusiones difieren sustancialmente.

Con relacion al segundo trabajo, Banks asume como antes que los votantes desconocen el
nivel de reversion, pero al mismo tiempo supone que la comision ignora las preferencias
del electorado o, al menos, la distribuciéon de los maximos topes individuales. De esta
forma, el autor presenta en este segundo estudio una caso de informacion asimétrica a dos
puntas.”

Los resultados que encuentra son basicamente dos. En primer lugar, el trabajo establece la
existencia de un equilibrio separador, en el que el agenda-setter es capaz de trasmitir
creiblemente toda la informacion que posee a los votantes.** Dado que la comision
desconoce las preferencias del electorado, cada propuesta que ella realiza conduce a un
conjunto de resultados posibles. Esto es, ya que el agenda-setter tiene incertidumbre acerca
de la ubicacion del tope ideal mediano, ignora a priori si su mocion sera o no aceptada.
Luego, siendo que un error de prondstico conduce al nivel de reversion, la comision tiene
todos los incentivos para revelar honestamente su tipo y, en consecuencia, su sefial se
transforma en un mensaje creible. El votante mediano infiere el valor verdadero del nivel
de reversion observando la propuesta realizada por la comision y su problema de decision
se transforma consecuentemente en uno similar al que existe en el caso de informacion
completa.

En segundo lugar, el trabajo muestra también que la propuesta de equilibrio constituye una
funcion creciente del status quo, antes que una relacion negativa, y que nunca supera a la
que el agenda-setter podria alcanzar si el electorado conociera el nivel de reversion, de tal
forma que la ventaja informativa limita en rigor la magnitud del sesgo institucional
proveniente del control de agenda.”

Dejando de lado por un momento los problemas de informacidn, otra de las grandes
simplificaciones del modelo del fijador de agenda esta asociada al horizonte temporal
asumido. En efecto, este modelo estudia el proceso presupuestario como si se tratara de un
juego que ocurre una unica vez (one-shot game). La ausencia del tiempo se percibe, por
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ejemplo, en el supuesto de que el nivel de reversion se encuentra determinado
exdgenamente.

No obstante, atin cuando en ciertos marcos institucionales este supuesto pueda resultar
apropiado, el nivel de reversion constituye usualmente una variable endogena del proceso.
Precisamente, la primera version dindmica del modelo de Romer y Rosenthal que vamos a
analizar, debida a Ingberman (1985), estd basada en una regla de reversion de este tipo.

Concretamente, en este modelo de multiples ejercicios presupuestarios se supone que el
nivel de reversion de cada periodo coincide con la propuesta aprobada en la etapa anterior,
es decir, con el status quo (permanent levy). Por lo demas, esta extension conserva los
mismos supuestos de informacién y de comportamiento que el modelo de base. En
particular, asume que el comportamiento de los votantes es miope, en el sentido que tratan
cada periodo como un juego de una unica vez.

Como sucede en el modelo estatico, el trabajo establece en primer lugar que el presupuesto
de equilibrio excede el nivel pretendido por el votante mediano. La comisiéon puede
efectuar en cada momento del tiempo una amenaza creible, que consiste en permitir que el
resultado concuerde con el nivel de reversion. Empleando dicha amenaza y su control sobre
el proceso de elaboracion de propuestas, el agenda-setter obtiene la aprobacién de una
alternativa que difiere de la preferida por el votante mediano.

Mas aun, Ingberman demuestra que, cuando el nivel de reversion viene dado
exogenamente, la repeticion del proceso de decision no modifica los resultados encontrados
por Romer y Rosenthal. En cada periodo, la comision propone el nivel de gasto mas
elevado que deja al votante pivote indiferente entre el status quo y dicha alternativa (en
adelante a*.) Puesto que el electorado exhibe un comportamiento miope y las decisiones
pasadas no afectan el nivel de reversion presente, ningiin individuo puede beneficiarse del
comportamiento temporal estratégico. Por consiguiente, el plan Optimo de cada agente
resulta independiente del horizonte del juego.*

Por el contrario, cuando el nivel de reversion coincide con la alternativa aprobada en el
periodo anterior, la comisién debe considerar, al efectuar su propuesta de gasto, que un
presupuesto elevado en el periodo corriente limita su capacidad de amenaza en los periodos
sucesivos y, por lo tanto, puede conducir a un flujo de ingresos menor que el que
proporciona alguna otra estrategia disponible.

Efectivamente, cuando el nivel de reversion es endogeno, el plan 6ptimo del agenda-setter
depende del valor de su tasa de descuento (), de cuan simétricas sean las preferencias del
votante pivote () y de los cambios esperados en las preferencias de dicho agente, es decir,
de las variaciones del tope ideal mediano (A; = 6, - et_l.)” Asi, si o<1, con 0<P<l,yla
secuencia A, ¢ = 1, 2,..., T, es no decreciente, entonces o* domina en cada periodo a
cualquier otra alternativa factible, replicando el equilibrio del modelo exdgeno. Por el
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contrario, en las restantes regiones del espacio generado por estos pardmetros, esta
estrategia puede resultar dominada por otras que toman en cuenta el horizonte del juego.

Ejemplo 3. Siguiendo el ejemplo de Rosenthal (1990), ilustramos lo dicho en ultimo
término observando lo que ocurre cuando A es decreciente. Para ello, supongamos
primeramente que el agenda-setter ocupa su funcion a lo largo de cuatro periodos sucesivos
y que el nivel de reversion inicial es $500. Asumamos también que los votantes tienen
preferencias estrictamente simétricas y que la maxima preferencia del votante mediano es
$1000, en el primer periodo, y $1500, $1750 y $2000 en el segundo, tercero y cuarto,
respectivamente, (de modo que A adopta los valores A, = 500, A3 =250 y A4 = 250.)

Entonces, si el agenda-setter sigue la estrategia dptima del juego de etapa, que en el caso de
estricta simetria se reduce a o* = 20,,-0,, obtiene en los dos primeros ciclos presupuestarios
un nivel de gasto de $1500 y, en el tercero y cuarto periodo, $2000, lo que reporta un total
de $7000. Por el contrario, si propone el nivel de reversion en la primera etapa y luego
adopta la estrategia anterior, obtiene $500 en el primer periodo y $2500 en cada uno de los
restantes ejercicios, totalizando $8000. Luego, si la tasa de descuento del agenda-setter esta
proxima a la unidad, la segunda estrategia proporciona un flujo descontado de ingresos
superior y, por consiguiente, constituira la alternativa elegida e

Obviamente, cuando A; es negativo para todo instante #, algo que Rosenthal llama una
sociedad en retroceso, la estrategia Optima de cada periodo constituye el mejor plan de
accion del agenda-setter, cualquiera sean los valores de B y de d. De hecho, si oy < 04, la
comision recibe en la primera etapa el maximo presupuesto que los votantes estan
dispuestos a tolerar dado el nivel de reversion inicial, transforméndose luego esta
alternativa en el status quo del periodo siguiente y, en consecuencia, en el nivel aprobado
en esa etapa y en todas las sucesivas elecciones.

Resumiendo, con independencia de la existencia o no de prosperidad, bajo un sistema de
reversion como el planteado, una comision interesada en maximizar el nivel del gasto se
comportara en lineas generales de una manera muy similar a la del modelo de Romer y
Rosenthal. ** Esto significa que, solo en casos muy excepcionales, como el presentado en el
Ejemplo [3], es necesario considerar estrategias mas complejas que la correspondiente al
modelo de base. Asi, los aspectos cualitativos de las conclusiones derivadas de dicho
modelo se mantienen sorpresivamente robustos ante las modificaciones institucionales
introducidas.*

Para terminar este breve repaso por la bibliografia referida a las distorsiones provocadas
por la existencia de control de agenda, veamos ahora que ocurre cuando los votantes actiian
estratégicamente. En efecto, ain cuando es bien sabido que dicho comportamiento puede
limitar el poder discrecional ejercido sobre los resultados colectivos,* en la mayoria de los
trabajos referidos al modelo de Romer y Rosenthal se asume explicita o implicitamente que
los individuos presentan un comportamiento de naturaleza asimétrica: Mientras que el
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agenda-setter es un agente sofisticado que anticipa todas las consecuencias de sus acciones,
los votantes se comportan de manera diametralmente opuesta.

Este supuesto, justificado en cierta medida en los modelos estaticos, se vuele mucho mas
importante e inaceptable en los escenarios dindmicos, como el de Ingberman, ya que en
esos casos la repeticion del proceso hace practicamente imposible ignorar que los votantes
puedan actuar estratégicamente.

El trabajo de Morton (1988) constituye el primero en remover este tipo de asimetrias.
Concretamente, el autor nos presenta en este estudio un modelo temporal en el que el
agenda-setter dispone de dos chances para lograr la aprobacién de una propuesta (repeated
referenda). Por lo demas, el estudio considera también el problema de informacion
incompleta que se presenta toda vez que las preferencias individuales constituyen
informacién privada de los agentes.”'

Obviamente, en presencia de una Unica consulta y de una agenda compuesta solamente por
dos opciones, los votantes tienen una estrategia dominante que consiste en apoyar su
alternativa preferida. Por el contrario, en un escenario con multiples consultas, la comision
adquiere informacion sobre las preferencias del electorado a medida que el proceso avanza,
por lo que los votantes tienen todos los incentivos para actuar estratégicamente.

En el primer periodo, cuando el electorado debe decidir si aprueba la mocion del comité o
fuerza una segunda consulta, cada votante enfrenta el dilema de aceptar o rechazar la
propuesta corriente, teniendo en cuenta que esta Ultima decision se transforma en una sefal
que afecta las creencias de la comision y, por lo tanto, la alternativa seleccionada para la
ronda proxima. Asi, cada individuo compara la propuesta de la primera etapa con una
alternativa incierta, que corresponde a la segunda, en lugar de hacerlo con el nivel de
reversion. La incertidumbre proviene del desconocimiento que existe ex-ante sobre el
comportamiento de los demds votantes, quienes en forma conjunta determinan la respuesta
que el agenda-setter recibe y, por lo tanto, la creencia que €ste se forma. Notemos que esta
falta de certeza implica entre otras cosas que la alternativa del primer periodo no puede ser
considerada solamente una sefal, sino que debe ser vista también como un resultado
posible del juego.

Este trabajo muestra que, independientemente de la miopia o no de los votantes, si el
agenda-setter puede aprender el verdadero valor de o*, entonces la estrategia optima de la
comision es proponer una alternativa que asegure que la propuesta de la primera etapa es
rechazada y luego seleccionar o* en la segunda.

Por el contrario, si el agenda-setter no puede conocer con certeza o*, entonces existird
alguna probabilidad positiva de que el presupuesto sea aprobado en cada eleccion. En este
caso, si los votantes son miopes, el hecho de tener més de una chance beneficia igualmente
a la comision. Pero cuando el comportamiento del electorado se transforma en estratégico,
Morton muestra que la secuencia de propuestas Optimas es uniformemente menor que la
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hallada por Romer y Rosenthal (1979a), de modo tal que el relajamiento del supuesto
reduce el poder discrecional del agenda-setter.**

5. CONCLUSION

El celebrado teorema de imposibilidad de Arrow muestra con toda crudeza el dilema
fundamental inherente a todo proceso colectivo de decision. En su aspecto mas basico, este
resultado da cuenta de la profunda tension existente entre el grado de concentracion de
poder que dicho proceso admite y la estabilidad del equilibrio que se deriva del mismo. En
efecto, cualquier mecanismo utilizado para agregar las preferencias (racionales) de un
cierto grupo de individuos proporciona un ordenamiento de las alternativas coherente pero,
en cierta medida, dictatorial o, en otro caso, decisiones que, en determinadas
circunstancias, pueden violar el requisito de transitividad.

Partiendo entonces de la premisa que todos los mecanismos de agregacion, incluida la regla
de la mayoria, proporcionan generalmente resultados inestables y no vinculantes para las
sucesivas coaliciones decisivas, un argumento que ha ido ganando cada vez mayor
aceptacion en la disciplina es que la aparente estabilidad de los procesos reales se debe
principalmente a la participacion de las instituciones.

Efectivamente, de acuerdo con este enfoque la relacion existente entre las preferencias
individuales y las sociales es una relacion indirecta. Entre ambas, tienen lugar las
instituciones. Son éstas las que, conjuntamente con las preferencias, creencias y estrategias
de los agentes, permiten arribar a una eleccion que no puede ser reemplazada por ninguna
otra propuesta factible. Shepsle (1979) ha llamado a este tipo de alternativas equilibrios
inducidos por las instituciones, para diferenciarlos de ese modo de los que descansan
unicamente en las preferencias individuales.

Ahora bien, ya que en estos modelos la estructura del juego participa activamente en la
determinacion del resultado, es evidente que, ante una misma configuracion de
preferencias, diferentes marcos institucionales pueden conducir a equilibrios sociales con
propiedades muy distintas. De este modo, las instituciones no solo contribuyen al equilibrio
y a la estabilidad del sistema. Ademas, en la mayoria de los casos ejercen una influencia
considerable sobre las decisiones adoptadas, una influencia que se denomina usualmente
sesgo institucional.

El modelo del fijador de agenda de Romer y Rosenthal (1978 y 1979a) ilustra justamente
esta ultima afirmacion. Dicho modelo muestra que, cuando existe control de agenda y los
votantes estan obligados a participar de una eleccion fodo o nada entre una propuesta de
gasto elaborada por el agenda-setter y un cierto nivel de reversion, determinado
institucionalmente, las decisiones presupuestarias dependen de la magnitud del gasto de
reversion.
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Efectivamente, excepto en el caso extremo en el que tope ideal mediano coincide con el
nivel de reversion, el poder monopolico del agenda-setter conduce a un resultado social que
difiere de la maxima preferencia del votante mediano. Puesto en otros términos, en este
modelo la estructura institucional introduce un sesgo en el equilibrio que se traduce en un
alejamiento de las preferencias individuales. Con algunos matices, este resultado se ha
revelado sorpresivamente robusto en las diferentes extensiones que el modelo ha recibido.
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NOTAS

" Que la racionalidad de los individuos sea concebida en términos instrumentales significa que las acciones
son evaluadas y elegidas en funcion de los resultados que generan. De acuerdo con este enfoque, el
comportamiento de un individuo es racional si, dados ciertos objetivos y frente a un conjunto de estrategias
posibles, el sujeto escoge aquellas acciones que le permiten satisfacer en mayor medida sus metas o deseos.

? Mientras que el teorema de Arrow analiza el problema de la agregaciéon de los ordenes individuales de
preferencias en un contexto no estratégico, el trabajo de Gibbard (1973) y el de Satterthwaite (1975), y toda la
investigacion que estas publicaciones propiciaron, se ocupan directamente de las decisiones sociales en dicho
ambito. Concretamente, el llamado teorema Gibbard-Satterthwaite muestra que, para toda regla de
agregacion no-dictatorial sobre tres 0 mas opciones, las alternativas que constituyen el micleo de la misma no
pueden obtenerse como resultado de un sistema institucional en el que cada agente tiene una opcion
dominante.

Asi, ya que si realmente existiera esa posibilidad, el principio de revelacion indicaria que el mecanismo
institucional podria ser reemplazado por uno en el que los agentes declararan honestamente sus preferencias,
el hecho de que en este caso no exista un perfil de estrategias dominantes implica que el resultado de la
agregacion no reflejara necesariamente las verdaderas preferencias de los individuos. Dicho de modo rapido,
el mensaje tltimo inscripto en el teorema de Gibbard y Satterthwaite es que cualquier método no-dictatorial
de agregacion de preferencias esta sujeto a la manipulacion estratégica de un individuo o de un grupo de
individuos.

3 Un excelente resumen de esta literatura puede hallarse en Sen (1970) y (1986). El lector interesado en los
aspectos estratégicos de la teoria de la eleccion social puede consultar el trabajo de Moulin (1994).

* Existen dos versiones fundamentales del teorema del votante mediano. La primera esta asociada a los
desarrollos de Black (1948), y se basa en la existencia de votantes con preferencias de un solo tope. La otra
version, vinculada a los trabajos de Roberts (1977), Rothstein (1990 y 1991), y Gans y Smart (1996), utiliza
una propiedad diferente de las preferencias, denominada single-crossing. Para mayor detalle, véase el articulo
de Myerson (1996).

> Este resultado ha sido generalizado para el caso en que todos los votantes acuerdan que, para cada tripleta,
una alternativa no constituye la mejor opcion, o no constituye la peor, o no se ubica en una posicion media, es
decir, entre las dos alternativas restantes. Esta condicion, propuesta inicialmente por Sen (1970), se conoce
con el nombre de value restriction, e incluye la condicion de Black (single-peakedness) como un caso
particular. Una discusion mas formal y extensa de estos y otros resultados de la literatura referida a las
votaciones espaciales puede hallarse en Enelow (1997) y Enelow y Hinich (1984) y (1990).

% Como se vera, un problema adicional se presenta cuando las decisiones no se llevan a cabo en un marco
perfectamente descentralizado, como el que caracteriza al teorema del votante mediano y al trabajo de
Moulin. En uno y otro caso, es posible imaginar situaciones en las que el ganador de Condorcet no constituye
una alternativa factible o susceptible de ser propuesta en la votacion, de tal forma que cuando la misma se
lleva a cabo su resultado no puede ser predicho mediante la simple observacion de la maxima preferencia del
votante mediano. La existencia de un individuo encargado de disefiar la agenda de la votacion podria
constituir un ejemplo de las situaciones aludidas.

7 Fisher y Ryan (1992) han demostrado que la competencia electoral bipartidista, también llamada policy-
positioning game, tiene un unico equilibrio de Nash. Cuando el espacio politico contiene una alternativa que
vence a todas las restantes en votaciones mayoritarias binarias, es decir, cuando existe un ganador de
Condorcet en el juego, este tnico equilibrio es ademds uno en estrategias puras donde cada lider selecciona
precisamente el ganador de Condorcet como su policy position. Por el contrario, si no existe tal alternativa,
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entonces el juego tiene un equilibrio en estrategias mixtas en el que las alternativas que reciben probabilidad
positiva en equilibrio forman parte del uncovered set.

8 El articulo de Miller (1997) efectia una breve e interesante exposicion de la literatura referida a la
convergencia partidaria en presencia de candidatos con preferencias sobre las alternativas disponibles.

? En este planteo, 2 no parece tener comportamiento estratégico: al apoyar a 3 en la primera vuelta se coloca
en una posicion en la que el resultado final es peor para ¢l que la alternativa x.

1% Cuando el espacio de decision es un subconjunto de R”, la existencia de un ganador de Condorcet (50
percent-majority winner) es equivalente a la existencia de una alternativa mediana en todas las direcciones, 1o
cual exige que los puntos ideales de los votantes estén distribuidos simétricamente en el espacio. Este punto
posee la propiedad de que cualquier hiperplano que pasa por él constituye un hiperplano mediano.

"'No obstante, cuando los individuos exhiben un comportamiento electoral sofisticado o estratégico (forward-
looking behavior), Shepsle y Weingast (1984), Banks (1985) y otros han demostrado que bajo cierto tipo de
agendas, fundamentalmente aquellas de eliminacion sucesiva, no es posible moverse fuera de un subconjunto
de alternativas Optimas denominado usualmente uncovered set. Definido rapidamente, este conjunto esta
compuesto por todas las alternativas que no son Pareto dominadas por el status quo; es decir, esta integrado
por todas las alternativas que derrotan directa o indirectamente al status quo.

12 Por ese motivo, esta segunda fuente de inestabilidad es a veces considerada un caso particular del problema
generado por la multi-dimensionalidad del espacio de decision. Esto es, se argumenta que el analisis de un
problema unidimensional en diferentes periodos de tiempo y la eleccion colectiva de una alternativa en un
espacio de multiples dimensiones, en un unico instante del tiempo, involucran el mismo tipo de planteo
matematico.

No obstante, no hay que olvidar que el tiempo implica generalmente una asimetria que las dimensiones
espaciales no presentan. Eso hace que, por ejemplo, los valores en #; y # estén normalmente conectados,
mientras que los valores de dos opciones x; y x, pueden ser independientes. Por lo tanto, la geometria del
problema puede ser distinta en uno y en otro caso (en la fisica lo son: aunque el tiempo es la cuarta dimension
no lo es en un sentido euclideo.)

" Obviamente, una relacion social de preferencias transitiva y completa, como la pretendida por Arrow,
proporciona un resultado de este tipo. No obstante, esta exigencia es suficiente pero de ninguna forma
necesaria. La existencia una alternativa imbatible es equivalente a la ausencia de ciclo superior, pero no
implica necesariamente un ordenamiento completo de las alternativas. Mas atn admite la existencia de ciclo
entre las opciones restantes.

' Moser (1999) menciona también aquellos trabajos que analizan la existencia de equilibrio en modelos
donde la ubicacion de las alternativas o de los votantes es incierta.

> Por ejemplo, anteriormente hemos visto que es posible asegurar la existencia de un ganador de Condorcet si
el espacio de decision contiene una tnica dimension y las preferencias de todos los individuos son de un sélo
tope.

1 . , . . . . P .

% Al igual que en North (1990), aqui las instituciones se incorporan como restricciones a las acciones
disponibles de los agentes, afectando consecuentemente la interaccion de los mismos, sus posibles elecciones
y, en ciertos casos, la informacion que los individuos tienen.

'7 Shepsle y Weingast (1981) sostienen que una de las causas principales de la inestabilidad es el acceso

irrestricto al proceso de formacion de propuestas. Siendo ésta la estructura institucional, cualquier coalicion
recientemente vencida puede proponer en la ronda siguiente una nueva mocion que derrote a la alternativa
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anteriormente elegida. Por el contrario, la estabilidad observada en los procesos colectivos reales podria ser
explicada en parte por la existencia de restricciones institucionales que limitan el acceso a dicho proceso.

'8 Es justo sefialar que este enfoque de las instituciones no es el Gmico existente. Entre otros, es posible
mencionar también el enfoque juego-teorético, en el que las instituciones politicas y sociales tienen por objeto
coordinar las expectativas y creencias de los individuos en situaciones de equilibrio multiple (Myerson
(1996).) Segtn este enfoque, cualquier sistema politico-institucional puede ser considerado uno de los
multiples equilibrios de un juego de coordinacion mas basico (meta-juego), que consiste en determinar las
reglas que regiran la interaccion politica. Esta interpretacion de las instituciones, debida principalmente a
Calvert (1995), puede resultar particularmente Util para estudiar la evolucion y estabilidad de los marcos
institucionales.

' Austen-Smith y Banks (1997) denominan game form al par integrado por el conjunto de estrategias de
todos los individuos y la funcién que relaciona dichas estrategias con el conjunto de alternativas finales.
Resulta natural por lo tanto interpretar este concepto como una apretada descripcion de la estructura
institucional que rige un determinado proceso colectivo de decision.

2 Como ocurre en la mayoria de los casos, aqui la falta de equilibrio es consecuencia de la posibilidad que
tienen los votantes de proponer, sucesivamente y sin ningin costo, cualquier alternativa para que sea
comparada con el status quo.

2! Como se puede apreciar, el lenguaje utilizado por el autor tiene un fuerte sesgo legislativo. Esto se debe a
que la nocion de equilibrio inducido fue sugerida inicialmente para este tipo de procesos colectivos de
decision.

2 Un completo compendio de esta literatura puede hallarse en Rosenthal (1990).

2 La agenda de votacion comprende el conjunto de reglas bajo las cuales se realizan las elecciones. Estas
reglas se refieren usualmente al orden en el que las alternativas deben presentarse, al acceso que tienen los
individuos al proceso de elaboracién de propuestas, a la capacidad de enmienda del cuerpo, etc. En el caso
particular del modelo de Romer y Rosenthal, las mismas establecen restricciones sobre el conjunto de
alternativas entre las que los votantes pueden escoger.

* Una caracteristica importante del modelo de Romer y Rosenthal es que omite el analisis del acceso y la
permanencia del agenda-setter en su funcion. Al considerarla exdgena, esta cuestidn se encuentra
desvinculada de la opinion que el electorado se forma acerca del cumplimiento que el agenda-setter hace de la
tarea encomendada. La respuesta a quiénes designan los miembros de la comision y quiénes controlan su
funcionamiento y permanencia se encuentra ausente en el trabajo, atin cuando pudiera tener gran importancia
para evaluar la manera en que son respetadas las preferencias de los votantes.

% Asi, la ausencia de una burocracia con preferencias crecientes sobre los niveles de gasto publico atentia
simplemente los resultados derivados del modelo. Obviamente, si la alternativa mas preferida por el agenda-
setter es inferior al punto ideal mediano o este agente es un budget-minimizer, entonces el analisis se revierte
completamente.

?6 Siguiendo a Ingberman (1985), diremos que un votante es un individuo pivote en una votacioén si su voto
entre dos alternativas dadas determina el resultado de la eleccion, de tal modo que el equilibrio depende solo
de sus preferencias. Asi, por ejemplo, el votante mediano constituye un votante pivote en el modelo
perfectamente descentralizado.

No obstante, no debe confundirse la nocidon de votante pivote con la de votante representativo. Tal como lo

define Rothstein (1991), éste ultimo posee la caracteristica particular de que su orden estricto de preferencias
esta contenido en el orden social débil. De este modo, todo agente pivote es también representativo, pero la
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inversa es falsa. Mas a(n, mientras que para un par cualquiera de alternativas el agente pivote es Unico, el
votante representativo no lo es necesariamente.

" En general, éste se manifiesta de dos formas distintas y no excluyentes. Por un lado, puede adoptar la
modalidad de un derecho a bloquear la formulacién de una propuesta alternativa y, por lo tanto, a mantener el
status quo (gatekeeping rights.) Por otro, puede establecer un derecho especifico sobre algun individuo o
grupo para que determine las propuestas que podran compararse con el status quo (proposal rights.)

*® Para ser justos, deberiamos mencionar también otras extensiones, como las de Mackay y Weaver (1981) y
(1983), Flowers (1981), Harrington (1990), Lee (1995) y Wills (1995), entre otros.

* Con relacién a estos desarrollos, Rosenthal (1990) sefiala también la extension realizada por el propio
trabajo de Romer y Rosenthal (1979a), donde se asume que el burdcrata conoce las preferencias del
electorado pero tiene incertidumbre sobre quiénes participaran efectivamente de la eleccion.

3% En este modelo, excepto por la localizaciéon del tope ideal individual, todos los votantes tienen la misma
funcion de utilidad. Por otra parte, el requisito de consistencia utilizado implica que, en el equilibrio, todos los
individuos tienen las mismas creencias con respecto al valor de la variable desconocida. Luego, tal como
sucede en el caso de informacion completa, la interaccion existente puede reducirse a la que se produce entre
el agenda-setter y el votante mediano.

3! Como se mencioné en un pie de pagina anterior, una cuestion no resulta en el modelo de Romer y
Rosenthal es por qué razén los votantes habrian de tolerar que el agenda-setter tuviera el grado de
discrecionalidad que el modelo sugiere. Después de todo, ellos pueden modificar la naturaleza del proceso si
asi lo desean. Entonces, una respuesta posible a este interrogante se basa precisamente en la existencia de este
tipo de asimetrias de informacion. Concretamente, la idea es que, una vez que el agenda-setter ocupa su cargo,
adquiere cierta informacion valiosa sobre el proceso de decision que justifica ese grado de autonomia
otorgado por los votantes.

32 No obstante, Banks (1990) muestra que la relacion se recupera si el andlisis se lleva a cabo ex-ante, en
términos del nivel esperado de reversion.

33 Efectivamente, la estructura de informacion de este modelo se diferencia de la del modelo original, donde la
maxima preferencia del votante mediano y el nivel de reversion constituyen conocimiento comiin. También se
distingue de la correspondiente al trabajo de Morton (1988), y de la estructura asumida en Banks (1990),
donde alternativamente una de las variables es informacion privada y la otra conocimiento comiin.

3 La existencia de un equilibrio separador difiere del resultado hallado en el trabajo anterior, donde s6lo
existe un equilibrio agrupador. En este ultimo caso, la transmision de informacion resulta obviamente menor
y, por lo tanto, el resultado puede volverse ineficiente ex-post.

3 La explicacion de este resultado esta basada en la externalidad negativa que se produce, entre los distintos
tipos de agenda-setters, cuando el status quo es desconocido por los votantes, lo que obliga a incorporar una
distorsion en la restriccion de incentivos para prevenir el comportamiento oportunista.

3% Este resultado se diferencia parcialmente del encontrado por Saporiti (1998), ya que en este ultimo caso se
levanta el supuesto de miopia, permitiendo que los votantes mejoren su situacion final tomando en cuenta la

manera en que sus decisiones presentes afectan el comportamiento futuro del agenda-setter.

37 El parametro & mide el grado de simetria de las preferencias de los votantes, con la interpretacion habitual
de que éstas son estrictamente simétricas si 6=1.
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¥ Por supuesto, ya que el nivel de reversion varia segin sea determinado enddgena o exdgenamente, los
resultados difieren en lo relativo a su magnitud.

% Sobre la base del sesgo que provocan las estructuras institucionales, Ingberman establece también la
siguiente clasificacion. Comparando la regla que hemos denominado permanent levy con su alternativa mas
inmediata, es decir, con un nivel de reversion exdgeno para cada periodo (annual levy), la primera estructura
limita el crecimiento del gasto en etapas de prosperidad, a la vez que frena su reduccién en épocas de
declinacién o de contraccion de la demanda.

% Como se recordard, en espacios de multiples dimensiones y en ausencia de una alternativa imbatible, el
comportamiento estratégico desempefia un papel fundamental. Efectivamente, Shepsle y Weingast (1984) han
demostrado que, mientras que un electorado ingenuo puede ser conducido a cualquier resultado a través de la
eleccion de una agenda de votacion apropiada, cuando los votantes actiian estratégicamente el equilibrio se
encuentra acotado a las alternativas que constituyen el uncovered set. De este modo, este conjunto puede ser
visto como un limite a las posibilidades de manipulacién que ofrecen las instituciones democraticas (Miller
(1997)).

*! Si las preferencias fueran conocimiento comiin, la posibilidad de efectuar mas de una consulta careceria de
toda importancia, pues no proporcionaria ningun dato relevante. En ese caso, deberiamos esperar que, en la
primera ronda, el agenda-setter propusiera el maximo nivel de gasto respaldado por una mayoria y, en
consecuencia, que dicha propuesta fuera aceptada.

* Dado que la propuesta del primer periodo puede transformarse en la alternativa finalmente aprobada y
puesto que todas las mociones poseen la misma capacidad informativa, es muy posible que el agenda-setter
experimente inicialmente con una propuesta bien proxima a sus intereses, para luego ir acercando la misma a
los deseos de los votantes.

31



FIGURA 1

Utilidad

Gasto publico




