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Resumen

El presente trabajo pretende avanzar en la descripcién y formalizacién de un modelo de canales de
deliberacién dentro de las comisiones de especialistas en el contexto de dos instituciones publicas
de Pert, tales como la Defensorfa del Pueblo (DP) y el Oficina Nacional de Procesos Electorales
(ONPE). Nuestra generalizacién propone observar cémo la incertidumbre es moldeada por la
deliberacion al interior de estas comisiones. Argumentamos que los incentivos de los deliberantes
para avanzar en sus carreras profesionales los hacen mutualmente dependientes, en la medida en la
que puedan extraer disefios de politica publica acordes tanto con sus preferencias politicas como con
sus preferencias en materia de politicas publicas. Preferencias que son observadas por los setzers de las
comisiones de especialistas, quienes proponen iniciativas de accién estatal que sintetizan el consenso
concéntrico alcanzado en la comisién. Cuanto mds valor tenga una iniciativa de accién estatal
dentro de una comision de especialistas, menor serd la incertidumbre sobre el comportamiento
deliberante para lograr apoyo politico y, por tanto, mayor serd el éxito en el disefio de la politica
publica para el setzer de la comisién. Por tanto, se explora si se manifiesta el fenémeno de Decisién
por Consenso Aparente (DCA), en el cual el setter —para cerrar la deliberacién— realiza la sintesis

y no hay ningin especialista que se oponga a la posicién orientadora de la decisién.

Palabras clave: Comisiones de especialistas, Decision por Consenso Aparente, Deliberacién

institucional, Estado peruano, Politicas publicas.

Abstract

This paper seeks to develop a formal model of deliberation channels within specialist committees in
two public institutions in Peru: the Ombudsman’s Office (DP) and the National Office of Electoral
Processes (ONPE). It examines how uncertainty is shaped through internal deliberations and how
the professional incentives of committee members generate mutual interdependence. These actors
pursue public policy proposals aligned with both their political and technical preferences. These
preferences are interpreted by the setters —strategic actors within the committees— who synthesize
the concentric consensus reached to propose initiatives for state action. The greater the value of such
initiatives within the committee, the lower the uncertainty about political support, and the higher
the likelihood of policy success. The article explores the occurrence of the Apparent Consensus
Decision (ACD) phenomenon, in which the setter concludes the deliberation by articulating a

decision that no specialist explicitly opposes.

Keywords: Apparent Consensus Decision, Expert commissions, Institutional deliberation,

Peruvian state, Public policies.
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Introduccion

Este breve trabajo es un esfuerzo por comprender cémo funcionan los proce-
sos deliberativos y la formacién de la DCA -concepto desarrollado por Urfalino
(2013)-, vinculando al menos tres campos de literatura académica: de politicas
publicas, teoria politica y estadistica-matemadtica. Por un lado, dentro del tema
que nos concierne, existe un cruce de red conceptual entre los tres campos de
literatura mencionados sobre como es la forma agregada de las posiciones de
los individuos en un proceso de negociacién. Por otro lado, en el argot profe-
sional existen diferentes etiquetas para nombrar las reuniones deliberativas en
los organismos publicos: suelen denominarse “reuniones de trabajo” (ONPE) o
“reunién técnica’ (DP). Para ilustrar el desarrollo y logro de la DCA de los sezzer
(Diermeier y Vlaicu, 2011), proponemos una modelizacién matemdtica y recu-
peramos informacion cualitativa —por medio de entrevistas— del proceso de toma
de decision de dos politicas publicas: la reforma de plataformas de obras publicas
a cargo de la DP y la organizacién de elecciones populares por parte del ONPE.

La DCA es un fenémeno que asocia de forma estrecha la aprobacién y calidad
de la decision consensuada, y permite la aceleracion de una decisién cuyo resultado
es una estimacién conforme al deseo de la mayoria reunida. Es un modo de cierre
de deliberacién opuesto a la tecnologia del conteo de votos. Su resultado es un
equilibrio interpretativo que no es cuestionado, pues cada participante ha emergido
con su contribucién dentro del proceso de deliberacién. Sin embargo, este consen-
so puede ser aparente: al no registrar desacuerdos explicitos, existe el riesgo de que
oculte reticencias no expresadas (Urfalino, 2013). Asi, la convergencia de opiniones
no siempre refleja un acuerdo genuino, por lo que enmascara conflictos no resuel-
tos.? Ahora bien: ;existe algiin campo académico que lo problematice?

2 Usaremos estos términos de manera intercambiable.

3 Incluso si se diera la situacion ideal de permitir el libre acceso a influir, no todas las interven-
ciones tendrian el mismo peso. No obstante, se deberia proceder, al menos, con tres criterios
propios de una deliberacion apropiada: no manipulacién, iluminar los intereses y facilitacion
de una transformacion retrospectivamente aprobable (Mansbridge, 2003).
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La forma de las posiciones de los
deliberantes en distribucion agregada

En primer lugar, autores del campo disciplinar de las politicas publicas, como
Mark Moore (1998), sostienen que en los comités de trabajo de alta dirigencia so-
bre procesos de disefio y programacién de politicas ptblicas existen posiciones no
expresadas (nuevas posibilidades de politica pablica) en las rondas deliberativas.
Estas posibilidades no explotadas podrian ser representadas analiticamente como
distribuciones probabilisticas imaginadas subjetivamente. Asi, al pensar en lo que
es politicamente posible, podemos visualizar una distribucién de probabilidades
sobre diferentes mandatos para una organizacién.* Y, al pensar sobre lo que es
operativamente posible, podemos imaginar una distribucién de probabilidades
sobre diferentes capacidades operativas de una institucion. Y, légicamente, es mds
fécil conseguir escenarios de decision en el “centro de dichas distribuciones que
en los extremos” (Moore, 1998, p. 147). En segundo lugar, dentro de la filosofia
politica existen los deliberantes reticentes que desaprueban “la interpretacién”
que vale por decisién (Urfalino, 2013, p. 70) y que, sin embargo, no la rechazan
expresamente porque obtuvo la mayor posibilidad de convergencia para el con-
senso. No obstante, estos reticentes —al igual que los no reticentes— no tienen una
comprensién e idea precisa de la real distribucién de las preferencias. Ademds,
creen que tienen escasas probabilidades de lograr una mayoria si se convoca a
una votacién. Por ello, optan por no evidenciar su fracaso o evitan reforzar, con
un voto victorioso, la legitimidad de la posicién que prevalece como “interpre-
tacién”, que es el reflejo de los valores de las “posiciones centristas del consenso”
(Urfalino, 2013, p. 71). En tercer lugar, la estadistica-matemdtica, que incluye
la teoria de la probabilidad —aplicada en ciencias naturales y sociales—, utiliza la
herramienta fundamental del concepto de distribucién normal de una variable.
Esta distribucién se caracteriza por ser simétrica, en forma de campana, y comple-
tamente descrita por su media (W) y su desviacién estdndar (0). Es especialmente
relevante debido al Teorema del Limite Central (TLC), el cual establece que, bajo
condiciones generales, la suma (o promedio) de un niimero suficientemente gran-
de de variables aleatorias independientes e idénticamente distribuidas, indepen-
dientemente de su distribucién original, tenderd a seguir una distribucién normal
en forma de campana de Gauss (Caldwell, 2012; Gujarati y Porter, 2010). Esta
perspectiva estadistica-matemdtica de observar una distribucién de valores —en

4 Ensuma, una institucion pretende ser un “conjunto funcionante” de procesos de gestion que
efectivicen el alineamiento de sus resultados con su propdsito (Andrenacci, 2020).
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nuestro caso, las preferencias de politica piblica— comportados de forma gaussea-
na o normal aplica para los valores del centro de una distribucién de preferencias
como reflejo tedrico de las posiciones que generan mds consenso.

Este breve calce tedrico-empirico permite analizar dos aspectos: 1) el desplie-
gue grifico de distribuciones continuas de preferencias, y 2) la modelacién de
dichas distribuciones considerando posibles reticencias. Particularmente, las po-
siciones de los deliberantes pueden representarse por medio de modelar funciones
de una pendiente a través de su trayectoria a lo largo de un eje X.

Figura 1. Funcion de distribucién de preferencias continuo
y no continuo en un proceso deliberativo.
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Fuente: basado en el Apéndice Matematico de Tadelis (2013, p. 371).

El grifico de la izquierda de la Figura 1 nos permite visualizar las preferencias
politicas —desde las posiciones mds extremistas hasta las mds centristas— de todos
los individuos en el proceso de negociacién, distribuidas de manera normal, es
decir, las preferencias siguen una curva en forma de campana suave o campana
de Gauss. En este escenario, pequefios cambios en los pardmetros de la politica
—asignaciones presupuestarias, restricciones regulatorias, el disefio de un proceso
electoral, la implementacién de plataformas de control, etc.— generan cambios
predecibles y continuos en las preferencias o niveles de utilidad de los indivi-
duos deliberantes. Este escenario en su interpretacién matemdtica define cémo
las preferencias f(x) cambiarian de manera suave, sin saltos o cambios abrup-
tos, similar a la funcién continda. En un escenario de negociacién, esto signifi-
ca que cualquier ajuste menor, a través de la deliberacién, en la politica resulta
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en un cambio proporcional y suave hacia las preferencias generales, siguiendo el
prmc1p10 lim f(x) = f(xo). El grdfico muestra una distribucién continua de las
preferenc1as s de los deliberantes, representada por una funcién suave, carente de
discontinuidades, saltos abruptos, huecos o comportamientos discretos.

El grifico de la derecha representa escenarios donde existen miembros reticen-
tes que desaprueban la posicion que se beneficia de la interpretacion dominan-
te, constatando la “ausencia” de oposicion. En estos casos, puede observarse un
grupo minoritario de partes interesadas con una preferencia discontinua, donde
la convergencia politica resultante de la deliberacién y el ajuste mutuo genera dos
posibles resultados: a) un gran cambio en las preferencias, o b) rechazo abrupto de
la politica, lo que produce discontinuidades en la distribucién de preferencias. La
interpretacién matemdtica de estos resultados corresponde a una funcién con dis-
continuidad. En xo, un pequeno cambio en la politica (desplazdndose ligeramente
hacia la derecha o hacia la izquierda de xo) causa un gran y repentino salto en las
preferencias generales f (x) # y,. Es decir, la interrupcién en xq es l1m fx) # f(xo).
En un contexto de politica, esto podria representar un punto de 1nﬂex1on, donde la
politica se vuelve inaceptable o significativamente menos preferible para un cierto
grupo de las partes interesadas. En el punto xo, la funcién f(x) no se acerca o no
avanza hacia f(0) como x avanza hacia 0 (cero) en el lado izquierdo. Como mues-
tra este modelo, la distribucién discontinua de preferencias (grafico de la derecha)
implica que la negociacién politica de las politicas publicas opera con umbrales
criticos. En estos puntos, pequefos cambios incrementales acumulados durante el
juego deliberativo —siguiendo un patrén concéntrico— pueden generar discontinui-
dades y, por tanto, cambios en el apoyo colectivo, formando la oposicién entre
un grupo o facciéon de deliberantes. Como consecuencia, la implementacion de la
politica piblica —decidida en apariencia— se ve comprometida: lo que parecia un
acuerdo undnime —producto de la deliberacién previa— oculta desacuerdos latentes
que emergen en estos puntos de ruptura, donde se manifiestan posiciones reticentes
que no habian sido expresadas. Si somos mds rigurosos en el andlisis, vemos que las
posiciones reticentes estdn tanto dentro como fuera de las reuniones. En el primer
caso, como estrategia politica, la oposicién reticente puede activar dindmicas and-
logas al filibustering (del inglés filibuster: mecanismo caracteristico de los sistemas
politicos con Senado), en el sentido de prolongar indefinidamente la discusion vy,
por lo mismo, impedir la adopcién de un proyecto de ley o de una decisién (Rosan-
vallon, 2007/20006). En el segundo caso, como explica un entrevistado,

Luego de las reuniones [...] los deliberantes comentan entre ellos; por lo tanto,

veo que si hay minorias reticentes. En mi caso, yo siempre doy mi punto de vista,
pero cuando no doy mi punto de vista es debido a que no cuento con todos los
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insumos o criterios técnicos para sostener mi postura. Los que no expresan su opi-
nién es por temores relacionados a la estabilidad laboral. Muchas veces ocurre tras
los pasillos que los gerentes se cruzan con los reticentes y les hacen recordar que se
“peguen a esa idea” o que “apoyen lo decidido”. (Participante ONPE, comunica-
cién personal, 13 de julio de 2024)

Lo resenado los induciria a la “autodisciplina democritica” que implica sub-
ordinacién voluntaria (Schumpeter, 1984/1942, p. 374) para que se resistan a la
“tentacién de derribar o poner en apuro” las decisiones tomadas y hacer que las
politicas sean ineficaces. Este andlisis de las distribuciones de preferencia revela
que la dindmica deliberativa en las reuniones técnicas estd impulsada por un actor
clave —cuyo perfil de influencia examinamos en la siguiente seccidn—, el cual es-
tructura consensos incluso ante distribuciones discontinuas de preferencias sobre
la elaboracién de las politicas publicas.

La cuestion del setter (estratega
o emprendedor de politica publica)
y su estrategia de consenso

El actor con la capacidad de dirimir y poner fin a la deliberacién es el sezzer. Este se
entiende como el “emprendedor politico” de Schumpeter (1984/1942), un indi-
viduo que actiia de manera innovadora dentro del 4mbito politico, introducien-
do nuevas ideas, reformas o politicas que rompen con el statu quo institucional.
Schumpeter compara al “emprendedor politico” con su contraparte en el dmbito
econémico, sefialando que ambos asumen riesgos y afrontan resistencias al intro-
ducir cambios. Sin embargo, mientras el emprendedor econdémico se enfoca en
innovaciones tecnoldgicas o de mercado, el emprendedor politico busca innovar
en la gobernanza, las leyes, las estructuras institucionales o desarrollar institucio-
nes.” En suma, este concepto schumpeteriano es crucial para entender c6mo las

5 Sobre el desarrollo de instituciones, se pueden consultar los trabajos de Greif y Laitin (2004),
Pierson y Skocpol (2008) y Pierson (2000), en los que se abordan conceptos como el meca-
nismo de dependencia del camino (path dependence), responsable de la supervivencia ins-
titucional (Pierson y Skocpol, 2008, p. 13); el cambio institucional endégeno, que consolida
conductas y lleva a los actores a reproducir creencias asociadas, condicion necesaria para que
la institucion persista frente a hechos continuos (Greif y Laitin, 2004), y la retroalimentacion
positiva de rendimientos crecientes, que potencia los beneficios de las actividades recurrentes
entre actores (Pierson, 2000).
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sociedades evolucionan no solo gracias a innovaciones tecnoldgicas o econdmicas,
sino también a transformaciones en el dmbito politico, lideradas por individuos
visionarios y audaces.

Para este trabajo, el setter es un directivo publico que tiene a disposicién recur-
sos estatales para generar produccién de valor publico dentro de las sociedades. El
valor publico se materializa en el mejoramiento de los servicios estatales, con el fin
de mejorar las condiciones de vida de la poblacién (Makén, 2014; Kaufman et al.,
2015). Es un actor generador de propuestas o estrategias que, desde la perspectiva
de quienes interactdan con él, pueden ser deliberadas, pero, desde el punto de vista
del sistema general de una institucién, son emergentes. Propone estrategias destina-
das a lograr aceptacion general y alinear las acciones de la institucién con una visién
estratégica. Es decir, avanzar sobre todo lo que el sistema debe aprender —aun cuan-
do uno de sus miembros ya lo haya hecho—. En términos schumpeterianos, el setter
opera simultdineamente como: a) un “emprendedor” de la estrategia desde el punto
de vista de los miembros de una institucién, y b) como un “intra-emprendedor”
desde el punto de vista del sistema horizontal interinstitucional. En otras palabras,
los sezters son actores que motorizan estrategias emergentes en busca de convertir-
las en estrategias de consenso, incluyendo la naturaleza de la accién colectiva y la
lectura de la mente de la organizacién (Mintzberg y Jorgensen, 1995). Inclusive,
en la literatura politoldgica latinoamericana sobre el presidencialismo se postula la
hipétesis de la convergencia, por la cual “los legisladores aprueban ticitamente los
decretos del presidente porque éste anticipa la reaccién del Congreso disenando po-
liticas convergentes con las preferencias legislativas” (Bonvecchi y Zelaznik, 2017,
p. 122). Es decir, callan porque el contenido propuesto por el presidente es sustan-
cialmente o sustantivamente similar a sus propias posiciones sobre una politica en
particular. En suma, las propuestas del sezzer buscan el resultado de la convergencia
de los ajustes mutuos entre un grupo de actores.

El papel del setter (estratega), en relacién con su liderazgo politico e influencia
sobre individuos en el cambio institucional, no es solo identificar el centro actual
del apoyo politico, el valor sustantivo o su viabilidad gerencial y administrativa,
también implica determinar si dicho centro ofrece condiciones que puedan cum-
plirse. Por ejemplo, en la entrevista realizada a un funcionario de la DD, al ser
consultado sobre su conocimiento acerca de la existencia de un fenémeno de la
DCA en su institucién, declaré:

El defensor del pueblo convocé a los adjuntos y a la alta direccién sobre una

temdtica de inversion publica en la Defensoria del Pueblo. El objetivo era crear
una plataforma nacional de obras publicas para ubicar los riesgos con los plazos,
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la ejecucién y la programacién del marco normativo. La mayoria de los adjuntos
conocen la temdtica de la corrupcién debido al caso Lava Jato [...] bajo esa logica
se inici6 el trabajo. Es comtn que la corrupcién esté en la obra publica y que
como tal afecte los derechos humanos, porque no se entrega la obra en colegios, el
cuidado de la salud de los nifios traducido en hospitales [...] existe una afectacion

de derechos.

Entonces, luego de los aportes de los adjuntos y a modo de cierre de la reunién,
el defensor agradece el apoyo y por eso se “decide” avanzar con esa plataforma. Lo
que busca mds es legitimar la propuesta que buscar votos de apoyo para esa inicia-
tiva. Es decir, no se necesita votar ni hacer registro con documentos. (Participante
DP, comunicacién personal, 15 de julio de 2024)

Como se observa, el setter de este episodio convocé a una reunién y, luego de
la deliberacién, encontré el valor sustantivo compartido entre los deliberantes.
No hubo necesidad de hacer un registro de votos. Por otro lado, obviamente,
cuantos mds acontecimientos relativamente poco probables —extremos y sin valor
sustantivo para los deliberantes— uno incluya en la solucién representada en la es-
trategia formulada, mayor riesgo operativo asume. Si uno propone una estrategia
que tiene alta probabilidad de ser sostenible politicamente, pero su probabilidad
de ser operativamente viable es baja, esta es mds arriesgada que aquella que goza
de una alta probabilidad en ambas dimensiones (Moore, 1998). Obviamente,
cuando las propuestas enfrentan una fuerte oposicién o no generan especial en-
tusiasmo, los directivos (sezzer) deben modificarlas, aunque la aprobacién ticita
es, a menudo, lo mejor que se puede esperar (Moore, 1998). Nétese que el grado
de riesgo asociado a una determinada estrategia depende de la procedencia del
objetivo que esta expresa. Si el sezter escoge una estrategia que se sitiia en el centro
de las fuerzas politicas del momento, consistente y permeable con las capacida-
des operativas presentes en la institucién, y que mayoritariamente se considera
altamente valiosa por los miembros deliberantes, existe relativamente poco riesgo
y uno puede interpretar que la situacién ha determinado casi por entero la es-
trategia. En lo concerniente a esto, el entrevistado de la DP afirma: “Ademds de
recibir el apoyo de las adjuntias, se cuenta con la transversalidad del apoyo para
las actividades de soporte y apoyo. Ya que se sabe de las opiniones en la reunién se
puede actuar” (Participante DB, comunicacién personal, 15 de julio de 2024). En
este caso, el directivo no es mds que un agente de las circunstancias.
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Factores situacionales del setter

En cada estrategia marcada por el setter existen factores de situacién que, en cada
g q
encuadre de iniciativa, actan como pardmetros del contexto, afectando el disefio
de la politica puablica propuesta. En efecto, todo actor dentro de una institucién
publica actda bajo pardmetros® tales como el niimero de jugadores o facciones de
jugadores deliberantes, factores de descuento de tiempo de su mandato, populari-
dad dentro de la institucién, antigiiedad y relaciones de poder que rodean e inspi-
y

ran, asi como variables institucionales como las estrategias politicas, la dimensién
de la organizacién, el sistema técnico que usa y el ambiente organizacional en el
que opera (Greif y Laitin, 2004; Mintzberg, 1991). Expuesta la forma agregada
de la distribucién de las preferencias y enlistadas las caracteristicas del sezzer o
emprendedor politico, lo que sigue es conocer cémo es el interior del proceso de
produccién de una decisién.

Metodologia

Este documento tiene como objetivo desarrollar un ensayo de modelizacién so-
bre las negociaciones técnicas en el proceso de formulacién de politicas publicas.
Con esa finalidad, se adopta la metodologia de formalizacién matemdtica de las
proposiciones y de la teoria de la DCA. Por un lado, se emplean supuestos de
progresién aritmética de secuencia finita para abstraer el conjunto de rondas deli-
berativas. Por otro lado, se utiliza la perspectiva de la teoria de juegos para repre-
sentar las presiones individuales dentro de estas rondas, lo que permite analizar
las transformaciones de las propuestas de politica pablica iniciadas por los sezzers.

Ensayo de modelizacion de la DCA

El proceso de la deliberacién de politica publica lo definimos como un periodo
de secuencia finita de sesiones deliberantes y le corresponde el siguiente esquema:

6 Aunque estos parametros se desarrollan como reflejo tedrico del funcionamiento de los pre-
sidencialismos, pueden aplicarse a comisiones de especialistas.
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T.| T-K | T- (K-1) | T-2 T-1 |
« Ronda inicial ] +Ronda K-1 ] +Ronda pen\iltima] « Ronda final J

Donde T representa la estructuracién de una progresién aritmética’
del periodo de secuencia finita, compuesta por rondas de deliberaciones
(T-K,T-(K-1),...,T-2,T -1, 1). Entonces, formalmente la secuencia
finita pertenece a T'y se expresa como: T e (T - K, T-(K-1),...,T-2,T-1,
1). Esta formacién es lo que llamariamos, en términos generales, el periodo de
politica puablica por el cual se desarrollaria el mecanismo de la DCA (Urfalino,
2013), donde T — K es la instancia en la que el sezzer inicia la deliberacién luego
de hacer una lectura situacional de la institucién, T — 1 representa la tltima ronda
de deliberacién, antes de tomar la decisién final y, ademds, puede ser visto donde
el andlisis, las discusiones y las posiciones alcanzan su punto culminante,® 1 es el
momento del cierre de la deliberacién y la sintesis, que conforman la parte final
del periodo de secuencia finita de deliberaciones. Ademds, alude a la formacién
y toma de decisién de la politica puablica, basadas en todo lo discutido y analiza-
do en rondas anteriores del espacio deliberante, momento que da paso a la fase
tdctico-operativa y a la implementacién de la decisién.

« Cierre deliberacion

Se propone que estas son estructuras de periodos compuestos tanto por los
incentivos de politicas puablicas (policy incentives) como por los incentivos politi-
cos (political incentives) de los actores (Diermeier y Vlaicu, 2011). Por un lado,
los incentivos de politicas publicas consideran solo un issue de politica publica
desarrollada por una sola secuencia finita de deliberaciones (T), en la cual el sezzer
considera principalmente lo siguiente: conoce cudnto es la distribucién de los
costos agregados del apoyo de los miembros deliberantes, pero desconoce cudnto
es la distribucién de los costos por cada deliberante —menos atin de los reticen-
tes—, los cuales no necesariamente necesitan ser compensados para alcanzar el
consenso aparente. Este tipo de incentivo es especifico, de corto plazo y estd de-

7 Partiendo del supuesto de que el proceso deliberativo avanza de manera uniforme en una
secuencia lineal. Otra manera de expresarlo es la siguiente: T-K, .., T—3,T-2,T-1, 1. Esta
notacion también define una secuencia completa de rondas de deliberacién en orden decre-
ciente hasta el cierre de la deliberacién en 1y, consecuentemente, la toma de la decisién. Para
mayor consistencia l6gica, mantendremos la primera expresion aritmética.

8 Otra aplicacion de este razonamiento es factible en las relaciones ejecutivo-legislativo, donde,
para prevenir los efectos derivados de las rondas de negociacion, los ejecutivos “[...] inician
politicas que son convergentes (al menos parcialmente) con las preferencias de los legisladores,
los presidentes reducen el incentivo para entrar en conflicto por los elementos no-convergentes
de los decretos, facilitando su aprobacion [...]" (Bonvecchiy Zelaznik, 2017, pp. 114-115).
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terminado por la pormenorizacién de un issue particular. Por otro lado, desde la
perspectiva de los incentivos politicos, los actores deliberantes reconocen que sus
participaciones deliberativas en sucesivos periodos, o mds alld de una secuencia
finita de deliberaciones, obedecen a una estrategia de construccién de una carrera
burocritica o politica (segtin sea el caso), orientada a acumular ventajas compara-
tivas y maximizar beneficios de ascenso institucional y reputacional a largo plazo.

Esta dindmica ocurre independientemente de si el nimero de integrantes del
proceso de deliberacidn es par o impar. Esto es, si consideramos la composicién
de miembros 7 = par, existen dos posibilidades: de una parte, si es 7 + 1 se desa-
rrolla un proceso de deliberacién en el contexto de una composicién impar de
integrantes; de otra parte, si 7 2 2 se desarrolla un proceso de deliberacién en el
contexto de una composicién par de integrantes.

Entonces, respecto de la secuencia finita de deliberacién, el éxito del sezzer en
términos de politica ptblica puede formalizarse en los siguientes términos:

~

-1
— ) 6:=06¢€(:5)

1

o~
Il

Descomponiendo el proceso de deliberacion por medio de las propiedades de
la sumatoria tenemos:

1
T-1

(6'1+ 6'2 + 6'3 + -+ 6T—1)= 0 € (15)

En efecto, la parte izquierda de la sumatoria describe un promedio ponderado
de la transformacién a la propuesta inicial del sezzer confeccionada por cada una
de las rondas de deliberacién 6;, donde cada G; representa la contribucién de una
ronda especifica dentro de un conjunto de T - 1 rondas totales. De hecho, el
cociente —— actia como un factor de escala para convertir en un promedio la
suma de lgs_ clontribuciones de todas las rondas de deliberacién. Primero, T - 1 re-
presenta el nimero total de rondas de deliberacién consideradas en la sumatoria.
Luego, al dividir la suma de todas las 6; ~donde cada G; representa la contribucién
de cada ronda deliberativa— entre T - 1, se puede obtener el promedio de esas
contribuciones. Después, este cociente proporciona una medida de la contribu-
cién tipica de una ronda dentro del periodo finito de deliberacién, que abarca
desde 6; hasta Gr—1 . Finalmente, la funcién T% cumple especificamente el
propdsito de normalizar la suma, de manera que ef resultado sea independiente
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del ntimero total de rondas. En consecuencia, esto nos permite, sin importar
cudntas rondas se realicen, que el valor promedio § refleje de manera consistente
el impacto medio por ronda en el proceso deliberativo.

A continuacién, se propone que la expresién & € (1 : 5) indica que la ini-
ciativa propuesta por el setter es transformada en un rango o vector de cinco (5)
posibles resultados, equivalente a un consenso final basado en la deliberacién pro-
medio, en el cual el resultado deliberativo promedio se encuentra dentro de ese
intervalo y es el que finalmente guia la toma de decisién. Esta escala ordinal —apli-
cada en otros fines investigativos— ha sido trabajada para analizar resultados de
policy en estudios sobre el presidencialismo, tanto en el contexto estadounidense
(Barrett y Eshbaugh-Soha, 2007) como en paises de la regién, tales como Ar-
gentina (Bonvecchi y Zelaznik, 2011) y Uruguay (Guedes, 2017). El vector, con
variabilidad limitada a cinco (5) posibles resultados, puede clasificar las iniciativas
propuestas por el serter de acuerdo a la escala técnica desarrollada por Barrett y
Eshbaugh-Soha (2007). Este enfoque se caracteriza principalmente porque logra
mensurar la magnitud de las transformaciones de un cuerpo deliberativo sobre las
iniciativas de politicas publicas originadas desde el sezzer. Con el fin de modelizar
y lograr operacionalizar el éxito de politica publica del sezzer respecto de la delibe-
racién promedio resultante, lo representamos en la forma de una variable de tipo
ordinal con valores que flucttian entre 5 y 1, de la siguiente manera:

5= La propuesta de politica publica del sezzer obtiene todo lo que se proponia,
pudiendo incluso incorporar mejoras en la precisién de palabras claves y en su
formulacién técnico-legal.

4= La propuesta de politica ptblica del sezzer logra obtener el niicleo central de sus
planteamientos, pero incluye limitaciones que los sezters rechazan o no quieren, y
ademds asigna ciertos poderes a otros actores (ejemplo: seguimiento burocrético o
beneficios a ciertos sectores econémicos).

3= La propuesta de politica publica del sezzer es modificada en su niicleo central
de proposiciones, estableciéndose un equilibrio de compromisos tanto para el se-
ter como para el conjunto de miembros del comité de trabajo (ejemplo: el sezzer
requiere poderes ilimitados sobre politicas impositivas, pero el cuerpo deliberante
se las otorga solo por un tiempo determinado).

2= La propuesta de politica ptblica del sezzer es transformada mayoritariamente,
resultando en un contenido no deseado por este. Aunque se preservan algunas
provisiones originales, su planteamiento nuclear es desechado (ejemplo: en una
reforma politica, el setter solicita prerrogativas para reorganizar un organismo bu-
rocrético y despedir personal, pero solo le aceptan plantear recomendaciones bajo
la observacién de una comisién de especialistas).

1= La propuesta de politica publica del sezter sufre transformaciones en su totali-
dad, resultando en un contenido muy alejado de sus preferencias politicas.
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Entonces, la asignacién de cada medida nos indicarfa qué tan distantes estin
las propuestas iniciales del sezzer respecto de aquellas decisiones finalmente apro-
badas, poniendo en evidencia el efecto de las trasformaciones producidas por las
rondas de deliberacién de las comisiones de especialistas y las presiones particula-
ristas sobre la propuesta inicial del sezzer. Por ejemplo, sobre este punto especifico,
el funcionario del ONPE describié el proceso de diseno de las elecciones popula-
res del 2020 sefialando:

Podemos hablar de fuerzas dentro de las reuniones. La primera fuerza estd confor-
mada por la gerencia de presupuesto y planeamiento, porque es quien se pelea con
el Ministerio de Economfa y Finanzas (MEF). La segunda fuerza le corresponderia
a la gerencia de administracién, porque es la unidad que distribuye los insumos y
los recursos. Y, finalmente, la tercera fuerza es la planta operativa a nivel nacional,
que es la que lleva todas las actividades de los procesos electorales. Por tanto, el
tipo de cargo precede el tipo de influencia en el proceso de deliberacién. (Partici-
pante ONPE, comunicacién personal, 13 de julio de 2024)

Adicionalmente, jexiste alguna manera de formalizar las presiones particula-
ristas? Si la respuesta es afirmativa, scémo se construye? Veamos.

Sistema de creencias y presiones
particulares en cada ronda de
deliberacion, segun la teoria de juegos

Las probabilidades de distribucién son instrumentos tipicos en la literatura de
teorfa de juegos (Tadelis, 2013). Este instrumento nos asegura que la probabili-
dad total a través de la suma de todos los posibles resultados es igual a uno. Esto
nos permite realizar una afinidad teérica con el momento de cierre y una posterior
toma de decisién (Urfalino, 2013). Este paso es esencial, pues, con el apoyo de
la teoria de juegos, nos posibilita trabajar incluso con estrategias de intervencién
para cada deliberante, donde cada estrategia se implementa con cierta probabili-
dad y la suma de todas ellas es igual a uno. Este concepto se discute extensamente
en los estudios de estrategias mixtas del equilibrio de Nash.’

9 Sin embargo, esto superaria los alcances de este ensayo, por lo que seria interesante avanzar
en estos topicos en un documento de trabajo posterior.
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Todavia mids, en la teorfa de juegos, un sistema de creencias se refiere al conjunto
de creencias que los jugadores/deliberantes tienen acerca de las estrategias o tipos de
intervencién de los otros jugadores/deliberantes, particularmente en juegos —rondas
de deliberacién para nosotros— con informacién incompleta. Estas creencias guian
las expectativas y decisiones de intervencién de los jugadores/deliberantes durante
el juego deliberativo. Dicho de otra manera, cada tipo de deliberante prefiere elegir
su accién que imitar alguna otra'® —compatibilidad de incentivos constrefiidos—. Lo
anterior implica que, en el equilibrio agrupador de negociacién, cada tipo de delibe-
rante tiene un incentivo para elegir su estrategia preceptuada y no elegir la estrategia
preceptuada por los otros tipos de deliberantes (Tadelis, 2013). Lo mds realista son
los juegos con informacién incompleta, donde los jugadores/deliberantes no tienen
completo conocimiento sobre los incentivos, consideraciones, inducimientos o es-
trategias deliberativas de los otros. Esto es, forman sus creencias en torno a la infor-
macién disponible, y esas creencias y sus expectativas de utilidad se van desplegando
y actualizando conforme el juego/deliberacién avanza.

La evaluacién de esta argumentacién es un equilibrio agrupador de juego ex-
tensivo con el par (x, p), donde x es el perfil de estrategias de comportamiento de
los agentes deliberantes, mientras que [ es una funcién que asigna, a cada nodo
de informacién, una medida de probabilidad sobre las trayectorias posibles del
juego dentro de dicho conjunto de informacién (Osborne y Rubinstein, 1994).
Entonces, un sistema de creencias p es una distribucién de probabilidad sobre
cada nodo de decisién x, tal que:

er HM(X) =1VH

En primer lugar, el elemento 2 —el simbolo de sumatoria— nos indica que esta-
mos sumando la opinién de cada uno de los deliberantes. En segundo lugar, x € H
indica que estamos sumando sobre todos los elementos o individuos deliberantes
x que pertenecen a un conjunto H. Aqui, H, desde un punto de vista general, es
un subconjunto o cada ronda deliberante del espacio total de eventos posibles'!
de interaccién entre los individuos. Asi pues, estamos considerando cada posible
resultado x dentro del conjunto H. En tercer lugar, u(x) es una funcién que asig-
na un valor de probabilidad de intervencién a cada elemento deliberante x. Este
valor, u(x), representa la “creencia’ o probabilidad de que x efectivamente ocurra.

10 O, en otros términos, el peso de “la procedencia del cargo”, como sostiene nuestro entrevis-
tado del ONPE.
11 Con esto nos referimos a los eventos posibles de presion por parte del jugador/deliberante.
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Lo mids interesante es que, si aplicamos la teorfa de juegos y otros contextos de
probabilidad, u(x) representa una medida que refleja la probabilidad asignada por
cada deliberante a cada evento x dentro del conjunto H de rondas.

La siguiente parte de la ecuacién establece que la suma de las probabilida-
des de todos los elementos deliberantes dentro del conjunto de rondas H debe
ser igual a 1. Es decir, el cierre de la deliberacién = 1, el cual refleja la toma de
decision. Esto nos asegura que todas las probabilidades de deliberacién estdn co-
rrectamente normalizadas y que el conjunto H de rondas cubre todos los eventos
posibles de intervencién. Finalmente, VH implica que “para todo” o “para cada’
conjunto de rondas finitas de H debe cumplirse la condicién z 0 =1Vl para
cualquler conjunto H que analicemos. En resumidas cuentas, la formula describe
cémo la distribucién de probabilidades debe asignarse a un conjunto de eventos
o rondas de deliberacién, de manera que la suma total sea 1 —cierre de la delibera-
cién y toma de la decision— para cualquier conjunto de eventos o rondas posibles,
reflejando una distribucién de probabilidad completa y consistente para todo el
conjunto de miembros inmersos en la deliberacién. En el contexto de la teoria
de juegos, esto permitirfa representar cémo un jugador/deliberante distribuye sus
creencias sobre las estrategias/posiciones de otros jugadores/deliberantes, produ-
ciendo un cdleulo interactivo'* entre agentes. La expresién matemdtica resefiada
alude a un sistema de creencias o una distribucién de probabilidad definida sobre
las posibles intervenciones de cada elemento deliberante. En términos simples,
esta férmula nos dice que, si tomamos un conjunto de rondas deliberantes H de
resultados posibles (o “eventos”) y asignamos a cada resultado una probabilidad
p(x), la suma de todas estas probabilidades debe ser igual a 1 para todos los con-
juntos H. Esto es un principio fundamental de las probabilidades: la suma de las
probabilidades de todos los resultados posibles de intervencién en un espacio de
posibilidades debe ser igual al resultado/decisién. Esto significa que, si conside-
ramos todas las posiciones, estas tienden a normalizarse en la secuencia finita de
deliberaciones expuestas graficamente en nuestro primer apartado, titulado “La
forma de las posiciones de los deliberantes en forma agregada”.

Estas formas de presién para formar consenso se desarrollan también en ma-
nuales de identificacién de problemas relevantes en politicas publicas, particular-
mente, la metodologfa de andlisis PROBES (Problemas, Objetivos y Estrategias).
Estos manuales expresan que, dentro de los grupos de expertos, se debe llegar a

12 El cdlculo interactivo se define como la exigencia de intentar conocer las motivaciones y ac-
ciones posibles del oponente, con el propésito de prever el comportamiento de los demas
incorporando sus explicaciones como parte de la realidad analizada (Matus, 1992).
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“un consenso en relacion a cudl es el problema mds relevante” (Sotelo, 1997, p. 9).
Es decir, la construccién de consenso por medio de presiones particularistas debe
resolver una relacién inversa entre la relevancia —nivel de gravedad del problema
publico— y la pertinencia —observando la factibilidad del margen de viabilidad
para modificar la situacién negativa que expresa ese problema publico—. Por eso,
el moderador —el sezzer— propicia el debate con el fin de lograr el consenso en la
seleccién del problema, considerando sus descriptores (causas) para eliminar toda
ambigiiedad sobre el contenido del problema social y disefiar los instrumentos de
accién estatal, llamados en esta literatura “frentes ataque”, destinados a solucionar
una situacién dada. Por tltimo, se abre el juego y, “terminadas las rondas, se pro-
pone al plenario que aporten nuevos descriptores a efectos de lograr una exhaus-
tiva especificacién del problema focal” (Sotelo, 1997, p. 13). Como podemos
apreciar en esta metodologfa, a la secuencia finita de rondas de deliberaciones de
un cuerpo de especialistas se le suma otra secuencia finita de rondas deliberativas
correspondientes a un cuerpo mds grande y, por tanto, la forma agregada de las
presiones por miembro tomarfa nuevamente la forma agregada que propusimos.

Conclusiones

La integracién del trabajo de Urfalino (2013) en los campos de la literatura de
politicas publicas y estadistica-matemdtica —especificamente en su rama de teo-
ria de juegos— permitirfa: a) expandir el andlisis del fenémeno de la DCA en la
elaboracién de politicas publicas; b) afinar su comprensidn, y ¢) desarrollar una
visién tanto macro como micro de los fundamentos de la DCA. Esta propuesta
de integracién ayuda a los miembros de las reuniones técnicas a reconocer y di-
reccionar consensos superficiales, asi como a incrementar la apertura al didlogo,
balancear eficientemente la inclusién de propuestas, direccionar la dindmica de
poder y asegurar al menos decisiones éticas y legitimas. Este marco analitico inte-
gra dimensiones clave interrelacionadas: la observacion sistemdtica, la facilitacién
adaprativa, la adaptacion estratégica y la transparencia procedimental. Su imple-
mentacién coordinada podria optimizar un méximo grado de genuino consenso
—aunque siempre enmarcado en la apariencia— en los equipos técnicos de trabajo.
Como bien menciona Arendt (2004/1958), “[...] el acto mds pequefio en las
circunstancias mds limitadas lleva la simiente de la misma ilimitacién, ya que un
acto, y a veces una palabra, basta para cambiar cualquier constelacién” (p. 214).
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