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1. INTRODUCION

La sociedad en la que nos encontramos inmersos se define principalmen-
te por su caracter globalizador. Hoy en dia ya no se entienden las politicas
nacionales aisladas. Nos movemos en torno a un mundo interconectado, so-
bre todo, debido a la proliferacion de los organismos supranacionales, que
hacen propuestas de actuacion globales.

Instituciones financieras como el Fondo Monetario Internacional, el Ban-
co Mundial, la UE, el G7, el G20, y otras entidades como la OCDE o la
OMC, se han arrogado prerrogativas politicas al imponer condiciones, res-
tringiendo, de esta manera, las opciones democraticas de los Estados en ma-
teria de politica econdémica y social.

Desde el punto de vista politico se producen cambios que se caracterizan
por un proceso fundamental: la ampliacion del nimero de actores internacio-
nales que van mas alla de los Estados y donde participan actores no estatales
también. Esto no significa que el Estado desaparezca a corto plazo, pero tiene
que convivir en un mundo con el cual se relaciona por varias vias, el mundo
de los organismos multilaterales, y de las organizaciones transnacionales,
denominado «la sociedad civil internacional.

Instituciones transnacionales como la ONU, la OTAN, la OMC, la UE, la
OCDE y otras, se encargan de establecer normas y reglas de juego en un marco
cada vez mas globalizado. Todo esto son tendencias que van en el sentido de la
globalizacion, en claro detrimento de la soberania nacional. Muchas de las
importantes decisiones que afectan a los ciudadanos no pasan por el Parlamen-
to, no pasan por los partidos, sino que pasan por otros actores.

El mayor desafio para la democracia bajo la globalizacion sera, precisa-
mente, fortalecer la democracia en los estados nacionales, ya que si los go-
biernos son fuertes, los organismos supranacionales seran fuertes. Como in-
dica Rodrik!, para que la globalizacion produzca beneficios econémicos para
toda la sociedad en general, aquella necesita de democracias nacionales
fuertes.

En el ambito internacional, fundamental en los procesos democraticos
globalizadores, se defienden valores materiales que orientan la colaboracion
internacional de todos los Estados y que han de ser realizados a través de esta
colaboracion: la dignidad, los derechos humanos, la paz, la igualdad en todas
sus vertientes, la justicia, la tolerancia y el progreso econémico y social.
Todo en beneficio de un interés comun y en defensa de los pueblos, que tie-
nen que mantener unas relaciones amistosas al objeto de que la cooperacion

! RODRIK, D., La paradoja de la globalizacion. Democracia y el futuro de la econo-
mia mundial, New York: W. W. Norton & Company, Antoni Bosch editor en espaifiol,
Barcelona, 2011.
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internacional sea capaz de resolver problemas internacionales de caracter
politico, econdémico, o humanitario, y para promover el respeto y fomento de
los derechos humanos.

2. EL PAPEL DE LA OCDE EN UN MUNDO GLOBALIZADO

Las modificaciones verificadas a nivel mundial a raiz de la globalizacion
y el neoliberalismo, situaron a organizaciones econémicas internacionales
como la Organizacion para el Comercio y el Desarrollo Econémico (OCDE)
en la posicion de actores relevantes, con capacidad para dar forma y armoni-
zar los sistemas politicos y econdmicos de los Estados. No obstante, la in-
fluencia que despliega la OCDE, como Organizacion Internacional profunda-
mente desconocida, tiene caracteristicas particulares que pasamos a examinar,
y que vienen definidas por sus objetivos, la forma de actuar, y los acuerdos
que adopta y la forma de adoptarlos.

2.1. Objetivos

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE),
es una institucion formada por 34 Estados «comprometidos con la democra-
cia y una economia de mercado»*.

2 La OCDE esta integrada por un grupo de paises que comparten las mismas ideas.
Para ser miembro, un pais debe practicar los principios de la economia de mercado y ser
una democracia pluralista. La OCDE es «rica» en el sentido de que sus 34 miembros pro-
ducen casi el 60 por ciento de los bienes y servicios del mundo y el 80% del PIB, pero de
ningun modo es exclusiva. COMPOSICION ACTUAL: Australia, Austria, Bélgica, Ca-
nada, Chile, Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia,
Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Japon, Corea, Luxemburgo, Méjico, Paises Bajos,
Nueva Zelanda, Noruega, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Eslovenia, Espatfia,
Suecia, Suiza, Turquia, Reino Unido, y Estados Unidos.

El 30 de mayo de 2013, la OCDE decidio abrir el proceso de negociaciones para el
ingreso de Colombia y Letonia, el mismo en el cual se encontraba Rusia desde 2007 —
con la crisis de Crimea de 2014, el acceso de este ultimo pais a la organizacion se ha
pospuesto— El proceso de negociaciones para el ingreso de Costa Rica y Lituania se ha
abierto en 2015.

Otros candidatos a convertirse en miembros plenos son los cuatro paises de la Union
Europea que auin no pertenecen a la organizacion: Bulgaria, Chipre, Malta y Rumania.

Los paises no miembros estan invitados a suscribirse a los convenios y tratados de la
OCDE, que comparte sus conocimientos y puntos de vista sobre temas de interés comin con
mas de 100 naciones. En 2007, la OCDE se comprometio a fortalecer su cooperacion con
Brasil, China, India, Indonesia y Sudafrica a través de un incremento en sus relaciones.

Ademas de los 34 miembros plenos, 12 paises con economias emergentes son adhe-
rentes a la declaracion sobre inversion internacional y empresas multinacionales de 1976
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La Convencion de la OCDE de 14 de diciembre de 1960° que establecio
las bases de esta organizacion, partia de la consideracion de que la prosperi-
dad de Europa dependia de la colaboracién entre Estados, que permitiria au-
nar progreso economico y propiciaria unas relaciones pacificas entre sus in-
tegrantes, frente a la guerra, que habia sido la forma de resolucion de
problemas mas utilizada hasta fechas no muy lejanas a la formacién de la
OCDE, afirmando que han sido los acuerdos en materia econémica los que
han traido algo mas que riqueza o bienestar y han creado incentivos para no
utilizar las armas en caso de desacuerdos importantes®*.

En la propia Convencion se reflejo la idea de que la prosperidad econdmi-
ca esta ligada a la paz:

«... la fortaleza y la prosperidad de la economia son esenciales para
alcanzar los objetivos de las Naciones Unidas, salvaguardar las liberta-
des individuales y aumentar el bienestar generaly.

y participan en el trabajo del comité de inversiones de la OCDE: Argentina (22-4-1997),Bra-
sil (14-11-1997), Lituania (20-9-2001), Letonia (9-1-2004), Rumania (20-4-2005), Egipto
(11-7-2007), Pert (25-7-2008), Marruecos (23-11-2009), Colombia (8-12-2011), Tunez
(23-5-2012), Costa Rica (30-9-2013) y Jordania (28-11-2013).

Por otro lado, 24 paises no miembros participan como observadores regulares o com-
pletos en comités de la OCDE, a los que se suman otros 50 comprometidos en diversas
actividades y que pueden solicitar membresia permanente previa evaluacion positiva.

3 Documentos relacionados: Protocolo Complementario n.° 1 de la Convencion sobre
la OCDE; Protocolo Complementario n.° 2 de la Convencién sobre la OCDE; Protocolo
Suplementario n.° 1 al Convenio Econémico Europeo Cooperacion en la capacidad juridi-
ca, privilegios e inmunidades de la Organizacion y Declaraciones de algunos Paises
Miembros relativos a la Convencion sobre la OCDE.

4 Las raices de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE) se remontan a los escombros de Europa después de la Segunda Guerra Mundial.
Decididos a evitar los errores de sus predecesores en la raiz de la Primera Guerra Mun-
dial, los lideres europeos se dieron cuenta de que la mejor manera de garantizar una paz
duradera era fomentar la cooperacion y la reconstruccion, en lugar de castigar a los ven-
cidos. La OCDE es la sucesora de la Organizacion Europea para la Cooperacion Econd-
mica (OECE), resultado del Plan Marshall y de la Conferencia de los Dieciséis (Confe-
rencia de Cooperacion Economica Europea), que existi6 entre 1948 y 1960. Su objetivo
era el establecimiento de una organizacion permanente encargada, en primer lugar, de
garantizar la puesta en marcha de un programa de recuperacion conjunta (el Plan Mars-
hall) y, en particular, de supervisar la distribucion de la ayuda. Cuando los gobiernos
reconocen la interdependencia de sus economias, se permite el camino para una nueva
era de cooperacion que iba a cambiar la faz de Europa. Animados por su éxito y la pers-
pectiva de la realizacion de su trabajo hacia adelante en un escenario global, Canada y
los EE.UU, se unieron a los miembros de la OECE en la firma del nuevo convenio de la
OCDE el 14 de diciembre de 1960. La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) naci6 oficialmente el 30 de septiembre de 1961, cuando la Conven-
cion entrd en vigor.
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«... una cooperacion mds amplia constituird una contribucion esen-
cial en las relaciones pacificas y armoniosas entre los pueblosy.

Actualmente, la meta principal de la OCDE gira en torno a un objetivo
principal: promover politicas que mejoren el bienestar econdmico y social de
las personas en todo el mundo. Asi, sus principios fundamentales se centran
en propiciar la cooperacion entre las naciones y buscar soluciones a proble-
mas comunes. Todo ello, con la intenciéon de favorecer la interdependencia
econdmica y la expansion del comercio mundial, para asi poder conseguir los
propdsitos de Naciones Unidas y mejorar el bienestar de los ciudadanos y
ciudadanas’.

La OCDE es un foro en que los gobiernos de los diferentes paises ponen
en comun sus conocimientos y preocupaciones, buscando coordinar, a nivel
nacional e internacional, sus politicas econdmicas y sociales.

De los estatutos de la Convencion surgieron las facultades en que reside
la influencia de la OCDE (articulos 1, 2, 3, 5, 11 y 12). En el primero se re-
salta su contribucién a la expansioén econémica y del comercio internacio-
nal. El segundo consagra el acuerdo para la estabilidad financiera, para
abolir obstaculos al intercambio de bienes, servicios y pagos corrientes; y
para extender la liberacion de movimientos de capital. El tercero especifica
que los miembros proporcionaran a la OCDE la informacion necesaria para
la ejecucion de sus tareas. El quinto, que la organizacion tomara decisiones
obligatorias para todos los miembros, podra hacerles recomendaciones y
comprometerse en acuerdos con miembros y no miembros. En el 11 se de-
clara la soberania de la OCDE, pues prohibe que el Secretario General, el
delegado o secretarios asistentes y el stzaff, pidan o reciban instrucciones de
autoridades externas a la Organizacion. Finalmente, el 12 explica que en los
términos que el Consejo determine, la Organizacion dirigirda comunicacio-
nes a los estados u organizaciones no miembros, establecerd y mantendra
relaciones con ellos®.

La importancia de la OCDE ha traspasado los objetivos iniciales de su
creacion. En la actualidad, segun indica la propia OCDE, su mision es pro-
mover politicas que mejoren el bienestar econémico y social en todo el mun-
do. A tal efecto, la OCDE ofrece a los gobiernos un foro en el que puedan
trabajar juntos, compartir experiencias y buscar soluciones a problemas co-
munes’.

5 OECD (2011). Better policies for better lives. The OECD at 50 and beyond. Paris:
OECD Publishing.

¢ VICHER, D., «La influencia de la OCDE en la elaboracion de la politica econdomicay
en ANALISIS, n.° 18, mayo-agosto 2014, p. 119.

7 Las materias fundamentales que aborda la OCDE son: Administracion publica;
Agricultura, alimentos y pesca; Asistencia al desarrollo; Asuntos financieros y fiscales;
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El trabajo de la OCDE es un compromiso compartido con el desarrollo
sostenible, el empleo y el comercio, basado en la cooperacion internacional
y para el bienestar de todos. Pero en su vis expansiva, aborda el tratamiento
de actos terroristas, evasores de impuestos, contratistas corruptos y sobre
todos aquellos actos que socavan las bases de una sociedad justa y abierta,
por considerar estos temas implicitos con sus objetivos y principios®.

Durante mucho tiempo, la OCDE constituy6 un «club» econémico y po-
litico exclusivo de las naciones occidentales del area transatlantica. En la
ultima década, la OCDE ha enfrentado desafios sin precedentes, como resul-
tado de los cambios en la economia mundial ante la creciente importancia de
las economias del Este y el Sur. Como consecuencia, la OCDE esta refor-
mandose para ser mas incluyente, con la perspectiva de una ampliacion de
los miembros y adoptando un enfoque de politica menos ortodoxo, que reco-
noce que existen otras formas de crecimiento econémico, y no una sola que
se ha conocido como «via de la OCDE»”.

Su influencia en la vida politica de los Estados miembros, y no miembros,
es trascendente, lo que pone de manifiesto la interconexioén que economia y
politica ha adquirido en este mundo globalizado.

2.2. Funcionamiento y ambito

La OCDE no proporciona recursos financieros. Solo presta asesoria para
mejorar las politicas publicas de los paises miembros o de terceros que lo
soliciten (incluso en el marco de programas o iniciativas regionales'® MENA,

Ciencia y tecnologia; Comercio; Desarrollo territorial, regional, urbano y rural; Econo-
mia; Educacion; Empleo y fuerza de trabajo; Energia; Energia nuclear; Inversion; Medio
ambiente; Paises del Este y Centro de Europa; Politicas de competencia y de consumo;
Prospectiva; Salud; Transporte y Turismo.

8 Importantes son sus estudios especificos sobre la materia: OCDE Soborno Exteriores
Informe. Andlisis del Delito de Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros, Publicaciones
de la OCDE, 2014; Consecuencias de la Corrupcion a nivel sectorial e implicaciones para
el Crecimiento y el Desarrollo Economico, Publicaciones de la OCDE, 2015; Sector de In-
tegridad Publica. Un Marco para la Evaluacion, Publicaciones de la OCDE, 2005.

° Para el cumplimiento de estos objetivos, los Estados miembros se comprometen a
promover la utilizacion eficiente de sus recursos econdmicos; en el terreno cientifico y
técnico, promover el desarrollo de sus recursos, fomentar la investigacion y favorecer la
formacion profesional; perseguir politicas disefiadas para lograr el crecimiento economi-
coy la estabilidad financiera interna y externa y para evitar que aparezcan situaciones que
pudieran poner en peligro su economia o la de otros paises, y continuar los esfuerzos por
reducir o suprimir los obstaculos a los intercambios de bienes y de servicios y a los pagos
corrientes y mantener y extender la liberalizacion de los movimientos de capital.

10 MENA: Oriente Medio y Norte de Africa; LAC: América Latina y el Caribe; CCE:
Europa Central y Europa del Este, y BRP: Programa para las Regiones Balticas.
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LAC, CCE, BRP). Todo ello, con el objeto elevar el nivel de vida en los pai-
ses miembros mientras se mantiene la estabilidad financiera, contribuyendo,
al mismo tiempo, al desarrollo de la economia mundial.

Como indicdbamos al inicio del estudio, la influencia que despliega la
OCDE, tiene caracteristicas particulares, pues sin otorgar financiacion, ni ser
un organismo negociador, su autoridad se ha construido, por un lado, a partir
del pretendido conocimiento superior de la Organizacion y su personal, y por
otro, por su forma de trabajo, verificada a partir del mutuo poder de vigilan-
cia entre los paises, mediante la cual ejerce una presion «suave» para acatar
las recomendaciones!!.

La Organizacion tiene un caracter abierto y permite la participacion de ter-
ceros paises en sus comités, grupos de trabajo y foros. Esta participacion esta
reglada y se hace bajo tres categorias: invitados, participantes y asociados, se-
gun el grado de menor a mayor implicacion, y con el pago de cuotas en los dos
ultimos casos. Ademas, la OCDE mantiene una relacion mas estrecha y privi-
legiada con los denominados Key Partners (Brasil, China, India, Indonesia y
Sudafrica) que participan incluso en las Reuniones Ministeriales.

A lo largo de sus mas de 50 afios de existencia, la OCDE ha ido evolucio-
nando, desde una Organizacion Internacional centrada en temas econdmicos,
a ser uno de los foros mundiales mas influyentes en el andlisis de politicas
publicas y en la elaboracion de estdndares e identificacion de buenas practi-
cas en muy distintos ambitos como empleo, educacion, transporte (a través
del ITF), igualdad de género, investigacion, sanidad, politica de defensa de
los consumidores, medioambiente, agricultura, energia (a través de sus dos
Agencias), politica industrial, gobernabilidad y servicios publicos, ciencia y
tecnologia, fiscalidad, o la lucha contra la corrupcion. Con ello, ha trascendi-
do su finalidad, puramente econémica, hacia el ejercicio de influencia politi-
cay social.

La OCDE realiza su trabajo mediante tres tipos de actuaciones'*:

1. La elaboracion de Andlisis y Estudios sobre las politicas publicas de
los paises miembros, a partir de datos comparables (gracias a su labor
de armonizacion estadistica) para ser contrastados desde un enfoque
multidisciplinar. Con base en estos andlisis, se identifican mejores
précticas y se establecen nuevos estandares internacionales. Ademas
de los informes estadisticos, se realizan otros enfocados tematicamen-

" VICHER, D., «La influencia de la OCDE en la elaboracion de la politica econdmica
en ANALISIS, n.° 18, mayo-agosto 2014, pag. 115.

12 Estas actividades se llevan a cabo por los mas de 200 Comités y Grupos de Trabajo
de las diferentes materias, con el apoyo del Secretariado organizado en Direcciones tema-
ticas e integrado, a fecha de 31-12-2012, por 2880 funcionarios.
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te o de caracter sectorial como el OECD Communications Outlook,
OECD Employment Outlook, Society at a Glance, Agricultural Out-
look, Government at a Glance, Informe PISA de Educacion o el Infor-
me Anual sobre Cooperacion al Desarrollo.

2. Los Examenes de Pares (o Peer Reviews) o Informes tipo auditoria
externa, que son propios de la OCDE, sobre las politicas publicas de
los Estados miembros como la economia, la politica energética, poli-
tica de la competencia, ayuda al desarrollo, educacion, fiscalidad, etc.
La periodicidad de los Examenes varia en funcion de la materia. La
revision por pares de los gobiernos, la vigilancia multilateral y la pre-
sion de grupo son la clave para la eficacia de la OCDE.

3. En menor medida, pero con una gran trascendencia, también ejerce
actividad normativa: el Consejo de la Organizacion tiene la facultad
de adoptar instrumentos juridicos, conocidos como «los actos de la
OCDEY. Estas «leyes» son el producto de la labor sustantiva en el
marco de los comités de la Organizacion.

La OCDE puede establecer compromisos vinculantes para los Estados
miembros, en determinadas materias, mediante la adopcion de Convenios.
También adopta Directrices, Recomendaciones o Declaraciones no vinculan-
tes pero que integran todo un acervo de buenas practicas y estandares que son
punto de referencia muy importante para los paises miembros y para los que
quieren acceder:

— Las Decisiones son legalmente vinculantes para todos los Miembros
que no se abstengan en el momento de la adopcion. Aunque no son
tratados internacionales, implican el mismo tipo de obligaciones legales
que las derivadas de los tratados internacionales. Los miembros tienen
la obligacion de poner en practica las decisiones y deben tomar las me-
didas necesarias a tal aplicacion.

— Las Recomendaciones no son juridicamente vinculantes, pero la prac-
tica les reconoce una importante fuerza moral en la medida en que re-
presentan la voluntad politica de los paises miembros y se espera de
ellos que hagan todo lo posible para ponerlos en aplicacion plenamente.
Por lo tanto, los paises miembros que no tengan la intencién de hacerlo,
por lo general se abstienen cuando se adopt6 una recomendacion, aun-
que no es necesario desde el punto de vista legal.

Otros instrumentos juridicos también se desarrollan en el marco de la
Organizacion:

— Las Declaraciones: textos solemnes que contienen compromisos de po-
litica relativamente especificos que los gobiernos miembros suscriben.
No constituyen actos formales de la Organizacion y no pretenden ser ju-
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ridicamente vinculante. El Consejo de la OCDE sefala, y su aplicacion es
seguida generalmente por el cuerpo de la OCDE que es responsable.

— Los Arreglos: instrumentos negociados adoptados en el marco de la
Organizacion por parte de algunos paises miembros. No constituyen
actos de la Organizacion y no son juridicamente vinculantes, pero el
Consejo ha tomado nota y su aplicacién ha dado seguimiento.

— Los Acuerdos Internacionales: celebrados en el marco de la Organi-
zacion, que son juridicamente vinculantes para los paises parte en esos
acuerdos.

La adopcion de estos actos «normativosy, ha planteado, de manera muy
importante, problemas de legitimidad democratica de la OCDE, o la manera
en que la OCDE afecta a los postulados clasicos de la democracia, puesto que
el desplazamiento de decisiones politicas a colegios supraestatales cuyas
decisiones son juridicamente vinculantes para los Estados miembros, e inclu-
so en el caso de la OCDE también para otros, determina dudas sobre la desig-
nacion de los representantes estatales en dichos organismos, y la vulneracion
de la participacion y representacion de la ciudadania, aspecto sobre lo que
volveremos mas adelante en este trabajo.

La legitimidad tedrica de la OCDE se ha sustentado en que tiene una ex-
periencia consolidada en la produccion de datos y andlisis, asi como para
establecer normas de gobierno para la aplicacion de politicas publicas, la re-
vision por pares y, también, para establecer comisiones y ambitos de discu-
sion abiertos. Los documentos de la OCDE incluyen criticas a los gobiernos,
lo cual desvia la atencion de su adherencia a las doctrinas imperantes. Ade-
mas, la OCDE no cede a la presion del Estado miembro para apoyar politicas
que se consideran inapropiados por expertos en la materia y responsables
politicos de otros paises.

La OCDE se desarrolla con gran «libertad», y en un ambiente diferente al
de los cuerpos nacionales ¢ internacionales, que no pueden hacerlo por estar
involucrados con el «orden establecidoy.

La OCDE se esta esforzando por mantener y desarrollar su proyeccion y
relevancia adaptando sus tareas, prioridades y relaciones con los restantes
paises y Organizaciones Internacionales'®. En este contexto se enmarca,
como esfuerzo y logro de la OCDE su inteligente aproximacion y activa con-
tribucion al G20 (salvo en temas financieros) convirtiéndose de facto, junto
al FMI, en Secretaria del G20'.

13 CLIFTON, J Y Diaz-FUENTEs D., «The New Political Economy of the OECD in a
context of Shifting World Wealth», MPRA Paper n.° 33043, August 2011, UTC, p. 20.

4 Vid. Al respecto, G20 Principios / OCDE para el gobierno corporativo, Publica-
ciones de la OCDE, diciembre de 2015.
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Las practicas de comportamiento que se han desprendido de la OCDE, se
fueron asimilando al disefio e implementacion de las politicas, apuntalando
los enfoques defendidos por otros organismos internacionales como el FMI
y la OMC. Esta adhesion de la OCDE a las doctrinas imperantes se ha aso-
ciado al cardcter «netamente financiero» de la globalizacion, junto con la
idea de marginar al Estado de sus tareas centrales, pues en su actuacion pre-
siona y contribuye a disminuir el sector ptblico y las politicas sociales'.

Ademas, la OCDE firmé un estatuto conjunto de prioridades de coope-
racion con el Banco Mundial (OCDE-BM). Con el estatuto, los paises que
no son miembros de la OCDE —y no participan en los programas— pero si
clientes del Banco Mundial, adquieren acceso a las guias, los estandares y
las policies knowhow, basados en la experiencia de los paises miembros de
la OCDE.

Todo ello pone de manifiesto la influencia de la OCDE. En muchas oca-
siones la OCDE se ha considerado simplemente como una organizacion de
investigacion altamente técnica, sin importancia politica; no obstante, el co-
nocimiento producido en sus redes no ha constituido s6lo una suma de datos,
sino una guia hacia futuras direcciones en la reproduccion y desarrollo de
practicas que dan forma y armonizan crecientemente el sistema politico y
econdmico'®. De hecho, se ha observado que es en la politica economica ge-
neral donde las recomendaciones de la OCDE tienen mas capacidad de inje-
rencia sobre los paises miembros'”

La OCDE opera como el «terreno» en el que se construyen y diseminan
investigaciones e ideas de politicas trasnacionales sobre temas contempora-
neos relevantes, y juega un papel instrumental muy influyente en el desarro-
llo de modos inquisitivos y meditativos de gobierno, bajo una fuerte perspec-
tiva neoliberal'®,

No es solo una cuerda de transmision de ideas dominantes. Los dispositi-
vos de que se sirve para transmitir su perspectiva contribuyen a potenciar su
influencia, sobre todo, cuando busca establecer permanentemente consensos
que den legitimidad a sus normas no vinculantes y minimizar los conflictos
en el seno de la Organizacion.

15 NieTo SoLis, J.A., «Espafia en la OCDE: avances hacia el Estado de Bienestar»,
Revista de Economia Mundial, n..° 28, 2011, pp. 44 y ss.

16 Vid. WEBB, M Y PORTER, T., «The Role of the OECD in the Orchestration of Glo-
bal Knowledge Networks», Canadian Political Science Association annual meetings,
Saskatoon, Saskatchewan, Canada. 2007.

17 NIeTo SoLis, J. A., «Espaia en la OCDE: avances hacia el Estado de Bienestar», en
Revista de Economia Mundial 28, 2011, p. 58.

18 MAHON, R. Y MCBRIDE, S. (eds.) The OECD and Transnational Governance, UBC
Press, Vancouver, 2008, pp. 3 y ss.
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2.3. Organizacion y adopcion de acuerdos

La OCDE tiene una estructura piramidal que comprende el Consejo, los
Comités y la Secretaria. El Comité mas importante es el Consejo, su 6rgano
de gobierno, que se constituye con los embajadores de los paises miembros,
mas un representante de la Comision Europea. Lo preside el Secretario Ge-
neral.

El Secretario General esta al frente de la Organizacion. Es el jefe del
Secretariado, preside las reuniones del Consejo y asume la representacion
exterior de la OCDE.

Organicamente, la Secretaria General esta estructurada en distintas direc-
ciones tematicas'’, a lo que se anaden otras de caracter horizontal como Co-
municacion, Direccion Ejecutiva y Asuntos Juridicos, entre otras. Junto a las
direcciones tematicas existen también una serie de instituciones con caracter
de 6rganos semiautdnomos, pero con distinto grado de autonomia, vincula-
dos a la OCDE, que trabajan en ambitos muy especificos, teniendo al frente
de ellas un director general®.

El Consejo esta integrado por los Embajadores de los paises miembros y
es el 6rgano supremo de la Organizacion del que emanan todos sus actos?!.

1 DISTINTAS DIRECCIONES Y DEPARTAMENTOS: Direcciéon econémica
(Economic Directorate ECO); Direccion estadistica (StatisticsDirectorate STD);Direccion
desarrollo cooperacion (Development and Co-operation Directorate, DCD-DAC); Direc-
cién administracion publica y desarrollo territorial (Directorate for Public Governance
and Territorial Development, GOV); Direccion empleo y politica social (Directorate for
Employment, Labour and Social Affairs, ELS); Direccion comercio y agricultura (Trade
and Agriculture Directorate, TAD); Direccién medio ambiente (Environment Directorate,
ENV); Direccion educacion (Directorate for Education and Skills, EDU); Direccidn, cien-
cia, tecnologia e industria (Directorate for Science, Technology and Industry, STI); Direc-
cion asuntos fiscales (Directorate for Financial and Enterprise Affairs, DAF); Centro para
politica tributaria y administraciéon (Centre for Tax Policy and Administration, CTP);
Centro emprendimiento, pymes y desarrollo local (Centre for Entrepreneurship, SMEs
and Local Development, CFE).

20 Agencia Internacional de la Energia (AIE); Agencia de Energia Nuclear (AEN);
Centro de Desarrollo ¢ Innovacion Educativa (CERI); Centro de Desarrollo (DEV); Club
de Sahel y de Africa Occidental (SWAC): Foro Internacional del Transporte (ITF).

21 En el caso espafiol, el Embajador Representante Permanente de Espaia es
Miembro del Consejo. Por el hecho de ser Miembro del Consejo, participa también en
el gobierno y gestion de los 1llamados organismos semiautonomos que forman parte de
la Organizacion. Para llevar a cabo su cometido, la Representacion, al igual que la de
los restantes Estados miembros, estda compuesta por el Embajador Representante Per-
manente, el Representante Permanente Adjunto, y los Consejeros expertos en las diver-
sas areas de trabajo de la Organizacion (Economia, Comercio, Hacienda, Agricultura,
Pesca y Alimentacién, Empleo y Asuntos Sociales, Industria, Energia e I+D, Educa-
cion, Cooperacion al Desarrollo, Medio ambiente, Turismo, y Comunicacion), que
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Ademas de las reuniones habituales a nivel de Embajadores, el Consejo se
retine una vez al afio (normalmente en mayo) a nivel ministerial (Ministros o
Secretarios de Estado de Economia o de Asuntos Exteriores)?.

Nuevamente, la forma de designacion de los Embajadores de los Estados
miembros, pone de manifiesto como la integracion internacional en organis-
mos como la OCDE produce un vaciamiento de los poderes parlamentarios,
en beneficio de los ejecutivos nacionales, alterando el sistema de division de
poderes en organismos supranacionales que adoptan decisiones que vinculan
juridicamente a sus miembros®.

El Consejo se apoya principalmente en el trabajo de tres Comités perma-
nentes (Standing Comittees): el Comité Ejecutivo —integrado por los Repre-
sentantes Permanentes Adjuntos, prepara las reuniones del Consejo y trata
cuestiones de funcionamiento de la Organizacion—, el Comité de Relaciones
Exteriores y el Comité de Presupuesto.

Ademas del Consejo y los Comités Permanentes, la OCDE cuenta con los
Comités Sustantivos®® (que a su vez tienen grupos de trabajo subsidiarios), asi

participan en los correspondientes comités o grupos de trabajo. La Representacion
Permanente, o Embajada de Espaifia ante la OCDE juega, por tanto, un papel clave,
centrado en una triple funcion: 1. Representar y defender a Espafia ante los distintos
organos de la OCDE; 2. Exponer y defender la posicion del Gobierno espaiiol en el
Consejo, en los distintos Comités y en los grupos de trabajo, y 3. Participar en la direc-
cion y gestion de la Organizacion.

22 Se compone de un representante por cada pais miembro, ademas de un represen-
tante de la Comision Europea. El Consejo se retine regularmente a nivel de representantes
permanentes ante la OCDE, y adoptar las decisiones por consenso. Estas reuniones son
presididas por el Secretario General de la OCDE. Una vez al afio, el Consejo de la OCDE
se reune a nivel ministerial para discutir los principales temas de las prioridades de dia y
de conjunto para la labor de la Organizacion. Trabajo solicitado por el Consejo se llevan
a cabo por la Secretaria de la OCDE.

2 Vid, entre otros, RAGONE, S., «La incidencia de la crisis en la distribucion interna
del poder entre parlamentos y gobiernos nacionales», en ReDCE ntim. 24. Julio-Diciem-
bre de 2015.

24 Los representantes de los 34 paises miembros se reunen en comisiones especializa-
das para discutir sus ideas y examinar los progresos en areas especificas de la politica
publica, como la economia, el comercio, la ciencia, el empleo, la educacion o los merca-
dos financieros. La OCDE tiene alrededor de 250 comités, grupos de trabajo y grupos de
expertos. Unos 40 000 altos funcionarios de las administraciones nacionales participan
cada afio en la OCDE comités reuniones para revisar el trabajo realizado por la Secretaria,
aportar y sugerir nuevas. Desde sus capitales, estos oficiales tienen acceso a los documen-
tos de la OCDE a través de Internet y pueden intercambiar informacion a través de una red
especifica. Entre los principales Comités Sustantivos destacan el de Politica Economica
(EPC), de Examenes Economicos y de Desarrollo, de Ayuda al Desarrollo (CAD, que se
distingue de los demas porque no todos los miembros de la OCDE pertenecen a €l), de
Inversiones, de Asuntos Fiscales, de Medioambiente, de Gobernanza Publica y Politica
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como con otras estructuras informales como foros globales, y otros organis-
mos semiauténomos.

Puesto que la politica economica es la columna vertebral de las acciones
de la OCDE, el Departamento de Economia es el mas grande e importante, y
trabaja para establecer tratados o compromisos, ademas de elaborar estudios
o informes en los que se prescriben las medidas econdmicas que los paises
miembros y no miembros participantes, deben aplicar. Mediante la importan-
cia que adquiere, y la forma en que trabaja, la OCDE se adhiere a las doctri-
nas imperantes que dan soporte a la expansion esencialmente financiera de la
globalizacion, y que va cambiando aceleradamente las funciones caracteris-
ticas de muchos estados nacionales, reduciendo sus actividades de legitima-
cion, puesto que tiene una gran influencia en la elaboracion de proyectos y
lineas de actuacion en la economia de paises miembros, y tiene transcenden-
cia en la politica mundial.

En lo que al mecanismo de toma de decisiones se refiere, de acuerdo con
el art. 5 de la Convencion OCDE, para alcanzar sus objetivos la Organizacion
puede:

— Adoptar decisiones (que a menos que se indique lo contrario son vincu-
lantes)

— Hacer recomendaciones o

— Concluir acuerdos con EEMM, paises no miembros y otras OOIL.

A menos que la Organizacion lo decida de otra forma para casos especia-
les, las decisiones y las recomendaciones deben tomarse por Acuerdo Mutuo
(o Consenso). La designacion de casos especiales requiere unanimidad (art.
6 Convencion OCDE)

Las Reglas de Procedimiento aclaran la diferencia entre Unanimidad y
Acuerdo Mutuo (o Consenso), asi como su uso:

— Unanimidad: acuerdo expreso de todos los EEMM (no cabe la absten-
cion). Se requiere unanimidad en casos excepcionales como adhesion
de un nuevo pais. Igualmente se requiere unanimidad para designar los
casos que deben considerarse especiales, o para hacer excepciones.

— Acuerdo Mutuo (o Consenso): se refiere a la ausencia de objecion (con
lo cual cabe la abstencion). Este mecanismo de decision es el que se
aplica a la gran mayoria de los casos.

Para dar mas agilidad a la toma de decisiones (en especial a las de menor
relevancia), el Consejo llevo a cabo una reforma del mecanismo de toma de
decisiones en 2004, introduciendo la figura de la Mayoria Cualificada. El

Territorial, de Comercio y Agricultura, de Ciencia, Tecnologia e Industria, de Empleo y
Asuntos Sociales, de Educacion, de Estadisticas etc.
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mecanismo de Mayoria Cualificada establece que en caso de no poder conse-
guirse un Acuerdo Mutuo (o Consenso), la decision puede tomarse con el
consentimiento del 60% de los EEMM, salvo que se opongan tres o mas
miembros y que representen al menos el 25% de la escala de contribuciones
de la Parte 1. El mecanismo de Mayoria Cualificada es pues solo aplicable a
casos muy especiales: adopcion del Programa de Presupuesto y Trabajo de la
OCDE o la creacidén y/o supresion de Comités.

3. LA ESPECIAL TRASCENDENCIA DEL PAPEL DE LA OCDE.
LEGITIMIDAD Y DEMOCRACIA EN LA OCDE

La OCDE es un foro unico en el que los gobiernos de 34 democracias y
economias de mercado trabajan juntos para hacer frente a los desafios econo-
micos, sociales y de gobernanza relacionados con la globalizacion, asi como
para aprovechar sus oportunidades.

La Organizacion constituye un marco para que los gobiernos comparen
experiencias de politicas; busquen respuestas a problemas comunes; identifi-
quen las buenas practicas, y coordinen politicas pliblicas nacionales e inter-
nacionales. Este foro, en el que la presion de sus integrantes puede contribuir
significativamente a la mejora de politicas, elabora instrumentos reconocidos
a nivel internacional, toma decisiones y hace recomendaciones en areas en
que es necesario el acuerdo multilateral para que cada pais progrese en una
economia globalizada. Los paises no miembros estan invitados a sumarse a
estos acuerdos y tratados.

La OCDE ayuda a los gobiernos a promover la prosperidad y a combatir
la pobreza a través del crecimiento econémico, la estabilidad financiera, el
comercio y la inversion, la tecnologia, la innovacidn, el estimulo empresarial
y la cooperacion para el desarrollo. Procura que se tomen en cuenta las im-
plicaciones ambientales del desarrollo social y econdomico. Otros objetivos
incluyen la creacion de empleo y la equidad social, asi como lograr una go-
bernanza transparente y efectiva.

Para lograr todos estos fines la Organizacion lleva mas de 40 afios publi-
cando informacion econdémica de primer nivel, asi como aportando informa-
cion estadistica comparable de los diferentes paises. Sin informacion fiable
no hay politica econémica que sirva de nada, por lo que su labor de fuente de
saber econdomico contrastado es de vital importancia.

La OCDE constituye un marco para la reflexion y la discusion, basado en
investigacion y analisis que ayudan a los gobiernos a definir una estrategia de
politica publica, la cual puede derivar en un acuerdo formal entre los paises
miembros o presentarse en foros nacionales o internacionales. El trabajo de
la OCDE se realiza mediante un proceso altamente eficaz que comienza con
la recopilacion de datos y andlisis para llegar a una discusion colectiva de las
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politicas publicas. Esto permite la toma de decisiones y su implementacion.
La evaluacion mutua de los gobiernos, la vigilancia multilateral y la presion
colectiva —para confirmar o reformar— son la clave de la eficacia de la OCDE
en todas sus areas. Los andlisis de la OCDE ayudan a los gobiernos a disefiar
sus politicas econdmicas, y proporcionan el impulso de politicas publicas.
Los trabajos analiticos, decisivos, y la busqueda de un consenso, contribuyen
al éxito de las negociaciones internacionales. En ocasiones, los debates en la
OCDE culminan en acuerdos mediante los cuales sus paises miembros acep-
tan las reglas del juego para aplicarlas en materia de cooperacion internacio-
nal. Pueden surgir convenios formales, por ejemplo, sobre el combate a la
corrupcion, los créditos para la exportacion o los flujos de capital; asimismo,
para la formulacion de estandares y modelos en materia fiscal internacional,
o recomendaciones y guias concernientes a la gobernanza corporativa o a las
practicas ambientales.

Ante la globalizacion, el trabajo de la OCDE ha pasado de la revision de
las areas de politica publica en cada uno de los paises miembros, al analisis
de como dichas areas interactian entre si, entre paises y fuera del area de la
OCDE.

La Organizacion también esta ampliando su relacion con la sociedad ci-
vil. Al principio se centr6 en las relaciones empresariales y laborales, y hoy
abarca una amplia gama de organizaciones no gubernamentales. Asimismo,
cada vez mas, la OCDE invita al publico a opinar sobre sus trabajos. En una
economia globalizada que evoluciona constantemente, la OCDE también
estd cambiando. La Organizacion esta reformando su gestion, abordando te-
mas complejos como la reparticion de su carga presupuestaria, las reglas so-
bre la toma de decisiones y la manera de responder a las presiones para au-
mentar el numero de sus miembros.

Pero el papel de la OCDE ha trascendido la labor con la que inicialmente
fue creada. La OCDE ha definido cudles son los estdndares de comporta-
miento apropiado para los Estados que buscan identificarse como modernos,
liberales, favorables al mercado y eficientes. La OCDE opera como el lugar
en el que se construyen y diseminan investigaciones e ideas de politicas tras-
nacionales sobre temas contemporaneos relevantes y juega un papel instru-
mental y fundamental en el desarrollo de modos inquisitivos y meditativos de
gobierno, bajo una concreta ideologia econémica, cuya influencia mundial es
innegable.

Aunque sea complicado establecer medidas para dimensionar la influen-
cia de la OCDE, ésta se hace evidente a través de los informes que reiterada-
mente se enfocan en mejorar la competitividad global de la economia, y cu-
yos efectos en la politica, y en las politicas, son constantes. Si bien no es
posible llevar a cabo una evaluacion precisa de esa influencia, el analisis de
la orientacién y la intensidad de las recomendaciones que se despliegan en
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los informes, hace posible tener una idea mas localizada de su dimension,
pues las medidas propuestas son muy estrictas y dan cuenta de una preocupa-
cion generalizada en la OCDE porque los gobiernos de todos los paises equi-
libren sus finanzas publicas con la mayor celeridad y eficacia, y en un sentido
casi univoco®.

A nivel politico, el Comité de Revision Econdémica y de Desarrollo se con-
vierte en un 6rgano central que estudia y vigila los paises, y tiene como objeti-
vo examinar las tendencias econémicas y las politicas de los miembros en
particular, o de paises socios clave, para evaluar el desempefio general de cada
economia y hacer recomendaciones. Informa de la situaciéon econdmica y los
desafios clave que enfrentan sus autoridades, apuntando (con sus recomenda-
ciones) hacia la forma de mejorar el rendimiento politico y econdmico general
del pais. La elaboracion de los Estudios e Informes da cuenta del proceso de
«supervision o vigilancia multilateral» que legitima su «rigurosidady, lo mis-
mo que el diagnostico y las recomendaciones que de alli resultan®.

Mas de medio siglo después de su fundacion, la OCDE ha experimenta-
do transformaciones fundamentales en su organizaciéon y funcionamiento
que responden a los cambios acaecidos y previstos en la economia mundial.
La OCDE intenta, también, tener un papel mas influyente en la preparacion
y celebracion de las cumbres del G-20, para lo que esta colaborando mas
intensamente con las principales organizaciones econémicas internaciona-
les, nacionales y locales. Todos estos cambios en las funciones y activida-
des reflejan una vision renovada con la que la organizacién pretende garan-
tizar su supervivencia como un agente clave de la gobernanza de la
economia mundial.

Los esfuerzos se vienen realizando para transformar un «club» en una
organizacion multilateral mas global. Estas transformaciones habrian su-
puesto un cambio significativo y no superficial del gobierno, disefio organi-
zativo y presupuesto de la OCDE.

El multilateralismo tipo «cluby, caracteristico de la OCDE en sus inicios,
y durante parte de su desarrollo como organismo intergubernamental, se
identifica como una forma de actuacion dominado por un pequefio niimero de
paises ricos con ideas afines. En estos clubes, las negociaciones las llevan a
cabo expertos nacionales técnicamente capacitados y especializados, y son
excluidos los representantes de los paises en desarrollo. Debido a que este
tipo de gobernanza es exclusiva y no transparente, los que discuten no son

2 NIeTO SoLis, J.A., «Espafia en la OCDE: avances hacia el Estado de Bienestar»,
Revista de Economia Mundial, n..° 28, 2011, pp. 51 y ss.

26 MARCUSSEN, M., «The Organization for Economic Cooperation and Development
as Ideational Artist and Arbitrator» en B. REINALDA Y B. VERBEEK (eds.), Decision-Ma-
king within International Organizations, Routledge, London, 2004, pp. 95 y 96.
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plenamente responsables del alcance global de las politicas. Las decisiones
que emanan de estos procesos servirian a los intereses de unos pocos, refle-
jando los intereses y los compromisos entre paises industrializados. En caso
de no ampliarse el club hacia una configuracion mas global, esto podria sig-
nificar que las politicas carezcan de legitimidad y sean percibidas como una
imposicion. Esta seria la manera de actuar que ha adoptado la OCDE durante
muchos afios.

Frente a la consideracion tipo «club» caracterizada por la exclusion, la
baja rivalidad, y profundos déficits democraticos, los modelos globales de
cooperacion multilateral adoptan formas de funcionamiento incluyente, don-
de las cuestiones centrales son si la adhesion es representativa, democratica
y justa, y donde la participacion significa que los miembros pueden contri-
buir realmente a influir en las politicas y sus resultados, en contraposicion a
los modelos de cooperacion multilateral en club que se definen como aque-
llos en los que un pequefio nimero de paises (ricos) establecen reglas, a me-
nudo en formas no transparentes, excluyendo a otros paises (pobres), asi
como a otros agentes, tales como organismos multilaterales y universales,
ONGs, sindicatos, y la sociedad civil?’.

La reforma de la OCDE ha intentado ser mas inclusiva, tanto por la
ampliacion de sus miembros, como por la variedad de sus actuaciones, y
para ello ha adoptado dos procedimientos: el establecimiento de «redes de
gobierno» en todos los continentes (las redes de gobierno se organizan re-
gionalmente en Europa, el Caucaso y Asia central, América Latina, Oriente
Medio y Africa del Norte, Africa de sur, Asia del Sur, y otros paises asiati-
cos no miembros), y mediante la colaboraciéon con otras organizacionales
internacionales, nacionales y locales, esto ultimo se justifica por la necesi-
dad de legitimar la produccion de la OCDE en todo el mundo. Se trata de
un cambio hacia una representacion mas diversa, en términos econémicos
y politicos, de una organizacion que se inclind tradicionalmente hacia los
paises occidentales?.

La modificaciéon de la OCDE tiende hacia los modelos globales de multi-
lateralismo que promueven una mayor inclusion, participacion y gobierno
democratico®.

27 Vid. KEOHANE, R, Y NYE, J., «The Club Model of Multilateral Cooperation and the
World Trade Organization: Problems of Democratic Legitimacy», Harvard University,
John F. Kennedy School of Government, Visions of Governance in the C21st Century,
Working Paper n.° 4. 2001.

2 CLINTON, J, Y Diaz-FUENTES, D., «La Nueva politica de la OCDE ante el cambio
en la economia mundialy, en Revista de Economia Mundial, n.° 28, 2011, pp. 113-142.

» KAUL, I. Y CONCEIGAO, P. (eds.), The New Public Finance, Responding to Global
Challenges, Oxford University Press UNDP, Oxford, 2006, pp. 21 y ss.
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En el caso de la OCDE esto es muy importante puesto que, ademas de la
elaboracion de bases de datos estadisticos, en cuya definicion de normas,
criterios de recopilacion, organizacion y evaluacion han intervenido expertos
de la organizacidn, y de la funcién de la OCDE como sede de foros en los
responsables politicos nacionales puedan discutir con sus pares y expertos de
la organizacién sobre temas y agendas especificas, otro servicio basico que
ofrece la OCDE es la elaboracion de criterios y normas para la aplicacion y
la evaluacion de politicas publicas, que incluyen «Cddigos», «Mejores Préc-
ticas», «Guias», «Normasy, «Estandares», «Principios» y «Criterios». La
OCDE utiliza estos ultimos como puntos de referencia con los que los miem-
bros —y, también, los paises no miembros— ponen en practica sus politicas
publicas. Ademas, en muchos casos los responsables politicos nacionales
utilizan estos criterios como justificacion para implantar politicas internas de
dificil aceptacion politica o social, fundamentandola en la superioridad e
inevitabilidad de la «via OCDE» («no hay otra alternativay, ya que esto es lo
que establece la OCDE y hacen los paises desarrollados).

La labor de la OCDE ha puesto de manifiesto que junto a la econémica,
existe una globalizacion politica y juridica. El desplazamiento de decisiones
politicas a entes supraestatales, que adopta medidas que son juridicamente
vinculantes, u orientadoras, no solo para los Estados miembros, sino para
otros Estados, o, en algunos casos como la OCDE, que influyen y orientan a
nivel mundial, afecta a la gobernanza mundial, y provoca la existencia de un
sistema de poder a varios niveles, orientado a la realizacion de las tareas pu-
blicas.

Como ha indicado Walter®, alli donde se resuelven inmediatamente cues-
tiones mediante la negociacion en un nivel internacional, el propio organis-
mo negociador se convierte en titular de la decision politica. En el caso de la
OCDE, la politica econdmica mundial surge de su seno, junto a las relaciones
que esta entidad mantiene con otros colegios supranacionales. Ello provoca
no solo un desplazamiento de poder, muchas veces constatado desde el Par-
lamento hacia los ejecutivos, que son quienes designan a sus Embajadores,
sino al mismo tiempo afecta a los poderes estatales. Con referencia a las
funciones del Estado y la Constitucion, se produce un traspaso decisorio a los
niveles internacionales, y mediante este desarrollo, la participacion del legis-
lador nacional se reduce. El problema se agudiza aun mas cuando, con el
apoyo de un Tratado Internacional, se crean instituciones permanentes con
competencia para la elaboracion de regulaciones particulares, y se producen
desplazamientos en el ambito de la division de poderes, como postulado cla-

30 WALTER, C., «Las consecuencias de la globalizacion para el debate constitucional
europeoy, en PETERS, A, AZNAR, M.J. Y GUTIERREZ, I (eds). La constitucionalizacion de la
comunidad internacional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2010, pp. 193 y ss.
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sico del Estado de Derecho. En el plano internacional, la pérdida de sobera-
nia del Estado resulta compensada en el ambito territorial, puesto que las
decisiones estatales trasciendes fronteras, y asi el Estado ejerce influencia
sobre el ordenamiento de otros Estados miembros, pero este desplazamiento
se realiza en favor de los ejecutivos, por lo que si los Gobiernos participan
mas en la creacion de Derecho, en el ambito internacional pero que se con-
vierte en derecho interno en el Estado o Estados receptores, los parlamentos
pierden competencias.

Ello pone de manifiesto el déficit democratico que se predica de muchas
instituciones internacionales, entre ellas de la OCDE, puesto que sin negar la
legitimidad en la adopcidn de estas «normas internacionales», generalmente,
las decisiones en el seno de la OCDE son adoptadas por los Embajadores
designados por el ejecutivo, o incluso por otros agentes no estatales (ONGs,
o particulares expertos, que carecen de toda legitimidad democratica, puesto
que su legitimidad tedrica, basada en sus conocimientos y su formacion, no
los convierte en agentes ajenos a influencias empresariales, o de otros inte-
rés), con lo que se produce una importante confusion entre lo publico y lo
privado en el ambito internacional, que tiene gran trascendencia en los ambi-
tos estatales.

No obstante, también debemos afirmar que es la constitucionalidad estatal
la que autoriza la integracion internacional y define los criterios y los proce-
dimientos, y que incluso, el hecho de abrir estas entidades supraestatales a la
sociedad civil puede contribuir a promover los principios constitucional-de-
mocraticos de transparencia y responsabilidad ptblica®'. También debemos
de indicar que, para compensar el déficit democratico y los problemas de le-
gitimidad de entidades supranacionales de influencia como es la OCDE, el
aumento de las competencias parlamentarias de control, colaboracion y
cooperacion, puede ser un instrumento muy adecuado.

Desde el momento en que organizaciones internacionales y entes supra-
nacionales vigilan, evaliian y controlan las decisiones econdmicas, politicas
y sociales de los Estados, como en el caso de la OCDE, las esferas interna-
cional y nacional no pueden estar cuidadosamente separadas, sino que deben
complementarse, integrando una red en el que la jerarquia no puede ser el
criterio que regule dichas relaciones, sino que deben regularse por criterios
de competencia y por el principio dispositivo.

A pesar de la importancia y de la influencia de la OCDE en la elaboracion
de politicas publicas, se considera que lo que le ha permitido ser exitosa a
través de los afios, y tratar aspectos tan importantes y a la vez tan controver-

31 PETERS, A., «Constitucionalismo compensatorio», en PETERS, A, AZNAR, M.J. Y
GUTIERREZ, | (eds), La constitucionalizacion de la comunidad internacional, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2010, p. 231.
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tidos, puesto que inciden en la estatalidad y soberania, es que la OCDE ha
actuado apoyandose en lo que se denomina regulacion de tipo «suavey (soff)
y en su autoridad ideacional, sustentada en el «conocimiento superior» de la
Organizacion y en la formacion de su personal. Aunque se afirma que la in-
fluencia de la OCDE se fundamenta mas en la «coherencia de su forma de
actuacion» que en la «eficacia de sus recomendaciones»*?.

4. EL PAPEL DE LA OCDE EN EL DESARROLLO
DE LA DEMOCRACIA

Aun cuando las manifestaciones en torno al déficit democratico en el
seno de la OCDE muestran las dudas sobre la practica de su funcionamien-
to en relacion con la importancia que esta Organizacion ha adquirido, y con
la influencia econdmica, pero también politica, que ejerce en un mundo
globalizado, no podemos obviar, correlativamente, la contribuciéon de la
OCDE al desarrollo y modificacion de la propia idea y fundamento de la
democracia.

Desde hace mucho tiempo, y sobre todo a raiz de la crisis econémica
mundial que comienza en 2008, las presiones para que los gobiernos y sus
administraciones publicas se abran al escrutinio publico, sean mas accesibles
y sensibles a las demandas y necesidades de los ciudadanos, y respondan por
la confianza politica otorgada para gestionar la cosa publica, ha sido una
constante®.

Como ha indicado Bobbio**, uno de los mayores compromisos y una de
las caracteristicas mas importantes de la democracia es la visibilidad del po-
der, la publicidad de los actos de gobierno, ya que solo cuando el acto es
publico, los ciudadanos estan en condiciones de juzgarlo y, por lo tanto, de
ejercer al respecto una de las prerrogativas fundamentales del ciudadano de-
mocratico: el control de los gobernantes.

La globalizacion, en tanto desplaza la toma de decisiones a entes suprana-
cionales, bien de naturaleza politica o econdémica, afecta al principio de visi-
bilidad del poder, de visibilidad de la toma de decisiones que aplicada y
exigida de la democracia, ha constituido un principio revolucionario porque
se opone a la tendencia natural del poder a esconderse®. Esta falta de visibi-

32 NIETO SOLIS, J.A., «Espaiia en la OCDE: avances hacia el Estado de Bienestar»,
Revista de Economia Mundial, n..° 28, 2011, pp. 45 y 46.

3 Vid. VILLORIA, M., «La democratizacion de la Administracion Publica: Marco
Tedrico», en Ruiz —HUERTA, J Y VILLORIA, M. (Dirs), Gobernanza Democratica y Fisca-
lidad: Una reflexion sobre las instituciones, Técnos, Madrid. 2010.

3% Vid, entre otras obras, BoBBIO, N., La democracia e il potere invisible, Roma, 1980.

3 Vid. CaNeTTl, E., Masa y poder, Madrid, Alianza, 1977.
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lidad en el ejercicio del poder en la era de la globalizacion, afecta a la legiti-
midad democratica y a la propia democracia’®

El debate sobre del tipo de gobierno e instituciones publicas que son ne-
cesarias para asumir los retos que impone el siglo XxI es la continuacion de
una reflexion permanente por adecuar la arquitectura institucional y politica,
la reforma del Estado y los procesos de modernizacion de la gestion publica,
que se han intensificado en los ultimas dos décadas®”.

La OCDE, en la defensa de la transparencia como elemento indisocia-
ble a la democracia, ha respaldado la evolucion democratica desde una
mirada basada en tres dimensiones relevantes que apelan a contar con una
Administracion Publica transparente, accesible y receptiva’®; a un enfoque
donde se le considera como plataforma para resolver como el gobierno
puede trabajar con la sociedad y los individuos para «co-crear» valor pl-
blico®.

En su informe del afio 2003 «Un gobierno abierto: fomentar el dialogo
con la sociedad civily, la OCDE ya adelantaba una nocién preliminar so-
bre el concepto de Open Government bajo el rotulo de «Administracion
Abierta», concebida como plataforma de base para «implantar sélidos
marcos juridicos, institucionales y politicos que rijan el acceso a la infor-
macion, la consulta y la participacidon publica en la materia contribuye a
mejorar la politica publica, a luchar contra la corrupcién y a incrementar
la confianza de la sociedad en la Administracién». En su concepcion y
proposito original, aludia a la necesidad del gobierno y la administracion
publica para conectar de manera mas fluida con la sociedad civil en el
marco de lograr una mayor implicacion ciudadana en la elaboracion de las
politicas publicas y promover el buen gobierno: «informar, consultar y
hacer participar a los ciudadanos constituyen los pilares de todo buen go-
bierno, los medios adecuados de fomentar la apertura, y una buena inver-
sion para mejorar la elaboracion de las politicas piblicas»*’. Mas tarde, se
plantearia que un gobierno abierto se refiere «a la transparencia de las ac-

3¢ BoBBIO, N., «Democracia y sistema internacional», Revista Internacional de Filo-
sofia Politica, n.° 4, noviembre de 1994, pag.18.

37 MONTERO, J.R.; ZMERLI, S. Y NEWTON, K., «Confianza social, confianza politica y
satisfaccion con la democracia», Revista Espariola de Investigaciones Sociologicas,
n.° 122, abril-junio 2008, pp. 11-54.

3% OCDE (2006): Resolution of the Council on a New Governance Structure for the
Organization, OCDE, Paris.

3 OCDE (2010): Perspectives on Global Development: Shifting Wealth, OCDE,
Paris.

4 OCDE (2010). OECD Guiding Principles for Open and Inclusive Policy Making.
Background document for expert meeting on «Building an open and innovative govern-
ment for better policies and service delivery», Paris, 8-9 June.
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ciones del gobierno, la accesibilidad de los servicios publicos e informa-
cion, y la capacidad de respuesta del gobierno a las nuevas ideas, deman-
das y necesidades»*!.

En términos de la practica cotidiana, podemos resumir que el Gobierno
Abierto que defiende la OCDE, presenta dos vertientes principales*:

1. La apertura de datos publicos, que busca la transparencia y la mayor
eficiencia del servicio publico, permitiendo reutilizar los datos publi-
cos para generar nuevas actividades econdmicas y la rendicion de
cuentas ante los ciudadanos.

2. Laapertura de los medios sociales, que persigue facilitar la comunica-
cion y la participacion, aprovechar el conocimiento y la experiencia de
los ciudadanos para ayudar en la provision de servicios publicos, la
colaboracién en red interna y con otras administraciones publicas,
empresas y organismos.

En los ultimos veinte afios, la OCDE ha estado interesada en una vision
sobre las técnicas modernas de gestion publica que puedan proporcionar
mejores, mas relevantes, y simplemente mas servicios publicos, a pesar del
marco presupuestario restrictivo imperante®.

Un Gobierno Abierto es aquel que establece una constante deliberacion
con los ciudadanos, que toma decisiones basadas en sus necesidades y prefe-
rencias, que facilita la colaboracion de los ciudadanos y funcionarios en el
desarrollo de los servicios que presta y que comunica todo lo que decide y
hace de forma abierta y transparente*.

Surge, de esta manera, una doctrina politica que sostiene que los temas de
gobierno y administracion publica deben ser abiertos a todos los niveles po-

4 Open Government: Fostering Dialogue with Civil Society. OCDE. OECD Policy
Brief (2005). Public Sector Modernization: Open Government. También Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economico, OCDE / Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, INAP (2006). La modernizacion del Estado: el camino a seguir. INAP —
MAP, Madrid, agosto de 2006. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econé-
mico, OCDE / Instituto Nacional de Administraciéon Publica, INAP (2006).

42 ORSI (2011). Open Jovenmente. 10 ideas para hacer tu ayuntamiento abierto. Ob-
servatorio Regional de la Sociedad de la Informacion de Castilla y Ledn (ORSI), Espaiia.

4 Un importante estudio puede verse en MANNING, N. Y SHEPHERD, G., Reforma de la
gestion publica: ;qué debe aprender América Latina de la OCDE?, Revista del CLAD
Reforma y Democracia n.° 44 (Jun. 2009). Caracas. Traducido del inglés por SONIA SES-
COVICH Y ANTONIO QUINTIN. Titulo original: «Public Management Reform: What Does
Latin America Have to Learn from the OECD?».

4 CALDERON, C Y LORENZO, S (Coords.), Open Government: Gobierno Abierto. Al-
g6n Editores, Jaén, 2010.
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sibles en cuanto a transparencia, para conseguir una mayor participacion
ciudadana y una mejor regulacion®.

Entre los principios del buen gobierno cominmente aceptados y que ha
manifestado y defendido la OCDE, cabe resefiar la apertura, la transparencia
y la obligacion de rendir cuentas; la objetividad y la equidad en el trato dado
a los ciudadanos, con especial mencion de los mecanismos de consulta y
participacion; la existencia de unos servicios eficaces y efectivos; la instaura-
cion de legislaciones y normativas claras, transparentes y facilmente aplica-
bles; la coherencia en la elaboracion de las politicas publicas; el respeto del
Estado de Derecho; y el seguimiento de estrictas pautas de comportamiento
ético. Estos principios constituyen los cimientos de un gobierno abierto, esto
es, aquel que es mas accesible para los ciudadanos, que esta mas cerca de
ellos, y cuyas actividades resultan, en definitiva, mas transparentes*.

Informar, consultar y hacer participar a los ciudadanos constituyen los
pilares de todo buen gobierno, y ello contribuye a desarrollar la confianza del
publico en la Administracion, lo que, a su vez, incrementa la calidad de la
democracia y fortalece el civismo.

La OCDE ha entendido, en defensa y fortalecimiento de la democracia,
como uno de los aspectos fundamentales es la sociedad civil y la participa-
cion ciudadana, defendiendo la necesidad de mejorar la democracia a través
de una ciudadania mas informada, reflexiva y critica. Al pasar de la informa-
cion a la consulta y de alli a la participacion activa, la influencia de los ciu-
dadanos en la toma de decisiones se ha incrementado®’.

Muy importante en la contribucion de la OCDE al desarrollo e impulso a
la democracia en un mundo globalizado®, ha sido entender que las relaciones
entre las instituciones publicas y los ciudadanos deben constituir, para los

4 Vid. ConEJERO Paz, E., «Gobierno abierto y democracia participativa», en Revista
de investigacion, 2013.

4 Informe de la OCDE: Citizens as partners: Information, Consultation and Public
Participation (OECD, 2001b).

47 Hace tiempo que el trabajo de la OCDE reconoci6 la importancia de informar y
consultar a las fuerzas sociales en una multiplicidad de politicas sectoriales, tales como el
medio ambiente, la educacion y la lucha contra la corrupcion. Con todo, el valor de dichos
elementos para la salud general de los sistemas democraticos no se abordd explicitamente
hasta la Reunién Anual de Altos Funcionarios de Centros de Gobierno de Paises Miem-
bros de la OCDE, celebrada en Berna (Suiza), en 1998, en torno al tema «Politica de In-
formacion y Calidad Democratica». A raiz de esta reunion, se pidi6 al Servicio de Gestion
Publica (PUMA)3 de la OCDE que realizase un analisis comparativo sobre las medidas
que los diferentes paises miembros estaban tomando para reforzar las relaciones entre los
ciudadanos y sus respectivos Gobiernos en materia de elaboracion de politicas.

“ Vid. el Informe final, Participacion Ciudadana: Informacion, Consulta y Partici-
pacion en la Elaboracion de Politicas Publicas (OCDE, 2001).
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gobiernos, una prioridad importante. En los ultimos afios, los ciudadanos y
las organizaciones de la sociedad civil tienen cada vez mayor presencia;
plantean problemas, formulan reivindicaciones y se esfuerzan por incidir en
las decisiones de los operadores. La participacion ciudadana puede ofrecer
inmensas posibilidades para la toma de decisiones, sobre todo en un mundo
cada vez mas complejo. En una democracia, las relaciones instituciones pu-
blicas-ciudadanos son parte de la interaccion entre un gobierno y los ciuda-
danos. La democracia descansa en el consentimiento de los ciudadanos. Para
obtenerlo, la democracia representativa se apoya en un conjunto de reglas y
principios formales tradicionales, tales como las elecciones y las campaifias
politicas que las preceden. Pero la democracia representativa se debe de ba-
sar, igualmente, en interacciones constantes entre la administracion publica y
los ciudadanos durante los periodos electorales®.

4.1. Dualismo Democracia Vs. Economia en la teoria de la OCDE.
Influencia en la politica democratica mundial

La crisis financiera y del sector real de 2008 ha puesto de manifiesto los
limites de los modelos de crecimiento basados en el inico objetivo de «pro-
ducir mas y a menor costo». Al mismo tiempo, han revelado la necesidad de
buscar nuevas fuentes de crecimiento que tengan en cuenta la sostenibilidad
politica y social®. La crisis y el consecuente ajuste fiscal han agudizado la
presion sobre la efectividad de las politicas publicas: en situaciones de reduc-
cion de presupuesto es preciso tener mecanismos que permitan sostener la
«accountability» de las politicas y que permitan evitar las discontinuidades
en el apoyo publico a la competitividad y a la innovacion.

En este contexto, avanzar en el aprendizaje del «hacer politicas» es fun-
damental. Y para ello, el didlogo y el intercambio de experiencias entre pai-
ses es determinante. La experiencia internacional muestra que la generacion
de espacios para el dialogo de politicas ha sido un pilar clave en el avance en
el disefio e implementacion de agendas nacionales y supra-nacionales.

La transformacion de la economia mundial hacia una diversificacion y
ampliacion de los poderes economicos lleva a adoptar nuevas estrategias,

Como ha manifestado la propia OCDE, la democracia eleva a la politica
fiscal al centro de la relacion entre los ciudadanos y el Estado. La politica
fiscal, uno de los principales retos en la actualidad, continuara siendo uno de
los principales temas en la agenda de desarrollo.

4 Vid. Manual de la OCDE, sobre Informacion, Consulta y Participacion en la Ela-
boracion de Politicas Publicas (OCDE, 2001) Edicion espaiiola de 2006 a cargo de la
Secretaria de la Funcion Puablica.

0 OCDE (2010): Perspectives on Global Development: Shifting Wealth, OCDE, Paris.
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El buen gobierno democratico combina la legitimidad democratica, es
decir la confianza de los ciudadanos en la democracia frente a otras formas
de gobierno, con la aceptacion del funcionamiento del sistema democratico.
Igualmente, la legitimidad fiscal es reflejo de la confianza que las personas
depositan en la labor del gobierno en la recaudacion y el gasto de los ingresos
tributarios.

Cuando la politica fiscal no logra cerrar la brecha entre ricos y pobres, la
credibilidad del sistema se ve afectada. Las politicas fiscales de baja calidad
obstaculizan la generacion de ingresos tributarios, frustran el gasto publico y
socavan la legitimidad fiscal y democratica.

Tras importantes procesos de reforma fiscal en los afios ochenta y noven-
ta, se esta avanzando en la actualidad hacia un nuevo conjunto de medidas en
este terreno. Un debate abierto sobre las politicas publicas contribuird no solo
a ampliar el proceso de aprobacion de reformas y de nuevos mecanismos
tributarios, sino también su implementacion. Se espera la introduccion de
medidas que contribuyan a fortalecer los mecanismos de asignacion y asun-
cion de responsabilidades y que acerquen las politicas oficiales a la poblacion
y al escrutinio publico. La transparencia deberia reforzar la percepcion de los
ciudadanos de que estan obteniendo un beneficio justo por el dinero que pa-
gan y de que sus impuestos estan siendo bien gastados.

Los gobiernos pueden mejorar su legitimidad fiscal: 1) fomentando un
gasto publico mayor, mejor y mas justo; 2) impulsando la participacion de
terceros en el escrutinio y la evaluacion de las politicas ptblicas para fortale-
cer la transparencia y la rendicion de cuentas; 3) ampliando la base tributaria
de forma que los sistemas tributarios sean mas justos y equilibrados; y 4)
fortaleciendo la capacidad, autoridad y rendicion de cuentas de los entes pu-
blicos.

En sus esfuerzos por mejorar la legitimidad fiscal y reforzar la gobernabi-
lidad democratica, los Estados deben devolver a la actividad tributaria y fis-
cal su dimensién politica, de manera explicita y transparente. La reforma
fiscal deberia buscar la ampliacion de los beneficios al conjunto de la ciuda-
dania y acercar a los ciudadanos al Estado. Un debate politico abierto e infor-
mado, que solo puede darse si el sistema es mas transparente y existe un
mayor acceso publico a la informacion, es un excelente procedimiento para
lograr esta meta. La participacion de agentes independientes con la capaci-
dad y la independencia financiera para llevar a cabo una evaluacion critica de
las politicas y las reformas propuestas podria enriquecer enormemente este
debate. En este proceso, la politica fiscal contribuira a fortalecer la goberna-
bilidad democratica.

Hasta la mitad de la década de 1970, los planteamientos de la OCDE so-
bre el Estado se enmarcaban en una perspectiva keynesiana de la economia,
otorgandole un papel esencial en el progreso econdmico y social. Posterior-
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mente se traslado hacia el neoliberalismo, sefialado que las soluciones libera-
les son mas eficientes y efectivas.

La OCDE es un foro unico en el que las Administraciones trabajan con-
juntamente con el fin de afrontar los retos econdmicos, sociales y medioam-
bientales de la globalizacion. La OCDE también constituye la vanguardia de
los esfuerzos realizados para comprender los avances y ayudar a las Admi-
nistraciones a responder ante las nuevas areas de interés como la regulacion
de las sociedades, la economia de la informacion y los retos de una poblacion
que envejece.

En la cumbre del G8 en L’ Aquila, la OCDE puso sobre la mesa una lista
de 12 principios y reglas que podrian servir de base para reactivar la econo-
mia mundial sobre una nueva via y mas estable®'. Entre los «doce manda-
mientos» destacaba la solicitud a los Estados a evitar «nivelar hacia abajo»
en temas como medioambiente, asuntos sociales y empleo y a impulsar la
«transparenciay.

Desde la crisis de 2008, y en concreto con el empeoramiento a partir de
2010, las instancias internacionales como el Fondo Monetario Internacional
o la OCDE han venido reconociendo sus errores en materia de ajuste fiscal,
desigualdad social y devaluacion salarial.

Ya en su informe de 2012%2, la Organizacion exigi6 un cambio radical en
el modelo econdmico, para evitar efectos desastrosos en el medio ambiente y
la calidad de vida, particularmente en los paises en desarrollo.

En el Informe OCDE de Julio de 2015, el Secretario general de la OCDE
reclamo una reorientacion de las inversiones para que privilegien la creacion
de empleos con un modelo social con menos injusticias, pero también un
«crecimiento verde» ante las amenazas por los desarreglos que desencadena
el cambio climatico®.

5l OCDE: INFORME AL G-8, 2009.

2 OCDE, 2012. Development Co-operation Report 2012 Lessons in Linking sustai-
nability and Development. El informe indica que «Es hora de un cambio radical. Si no
somos capaces de transformar nuestras politicas y comportamiento ahora, la imagen es
mas que sombria» se dice en el mencionado informe. Y afiade: «Las actuales tendencias
demograficas y econdmicas, si no se controlan, tendran efectos alarmantes en cuatro areas
clave de interés mundial —cambio climatico, biodiversidad, agua y salud. Los costes y los
consecuencias de la inaccion podrian ser absolutamente colosales, tanto en términos eco-
némicos como humanosy.

53 El Informe defiende la necesidad de crear la nueva economia para la que hay que
«imaginar nuevas logicas, nuevos incentivos, nuevas regulaciones» que «dignifiquen el
modelo». Reconoce que pese a la recuperacion, sigue habiendo en el mundo mas de 200
millones de personas desempleadas, 30 millones mas que al inicio de la crisis, y, sobre
todo, que las desigualdades han alcanzado niveles sin parangén desde que existen estudios
internacionales, de forma que el ingreso medio del 20% de la poblacion mas rica represen-
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La situacion politica y econdmica que se observa en la actualidad, ha
llevado a la OCDE a revisar su «via» econdmica basada, hasta hace pocos
afos en la estabilidad financiera, el liberalismo econémico y la ausencia de
proteccionismo. Dichas revisiones de politica econémica de la OCDE, que
surgen del Comité de Analisis Econémico y del Desarrollo, pretenden exa-
minar las tendencias econdmicas y las politicas de los paises, para identificar
espacios de mejora de las politicas publicas y propiciar el aumento en el
bienestar de los habitantes.

Entre las recomendaciones sobresalen: 1) restaurar la sostenibilidad fiscal
y mejorar la efectividad de la politica monetaria; 2) promover el crecimiento
inclusivo y fortalecer las acciones dirigidas hacia la reduccion de la pobreza,
y 3) impulsar el crecimiento de la productividad mediante mejoras en la in-
novacion, la infraestructura y competencia en la economia.

En definitiva, la OCDE reconoce la existencia de un nuevo ciclo que debe
servir de oportunidad para realizar un giro sustantivo en su politica econémi-
ca, para defender la construccién de una nueva politica econdmica, centrada
en el crecimiento sostenible y robusto, la creacion de empleo con derechos y
de calidad, y la recuperacion de la proteccion y la cohesion social, y defiende
una economia con trasfondo ético, que sea factor de promocion del desarrollo
social y democratico, que reconozca la necesidad de situar la sostenibilidad
ambiental en el centro de la politica econdmica, y que esté¢ decididamente
orientada al crecimiento y al empleo.

5. LA INFLUENCIA DE LA OCDE EN LA POLfTICA ECONOMICA
ESPANOLA. OCDE Y CONSTITUCION ECONOMICA EN ESPANA

5.1. El modelo economico de la Constitucion espariola de 1978

Garcia Pelayo®* defini6 la Constitucion econémica como «las normas
basicas destinadas a proporcionar el marco juridico fundamental para la es-
tructura y funcionamiento de la actividad econémica o, dicho de otro modo,
para el orden y el proceso econdmicoy.

ta 20 veces el del 20% mas pobre, cuando hace una generacion era una relacion de 7-8
veces. «Esa desigualdad se ha convertido en un obstaculo para el crecimiento».

Junto a ello, reconoce que «Entramos en un mundo nuevo en el que los intereses de
las empresas y del sistema financiero convergen con los intereses del planeta» y eso re-
quiere «reglamentaciones» para garantizar «una justicia climatica» que reduzca la expo-
sicion a los riesgos climaticos de los mas vulnerables.

3 GaRrcia PELAYO, M., «Consideraciones sobre las clausulas economicas de la Cons-
tituciony, en Ramirez, M (Ed) Estudios sobre la Constitucion Espaiiola de 1978, Zarago-
za, Libros Portico, 1979, p. 29.
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Como ha indicado el TC%, la Constitucion contiene una serie de princi-
pios basicos de orden econémico que han de entenderse de forma unitaria.

Ya el propio Preambulo de la CE establece la voluntad de la Nacion espa-
flola de garantizar la convivencia democratica, dentro de la Constitucion y de
las leyes, conforme a un orden econdémico y social justo. A su vez, la propia
definicion del Estado (articulo 1.1) y la obligacién impuesta a los poderes
publicos para promover las condiciones necesarias para que la libertad y la
igualdad sean reales y efectivas, y faciliten la participacion ciudadana en la
vida politica, social y econdémica, pueden ser una muestra de la filosofia que
subyace en el orden constitucional econdémico espafiol.

De forma parecida a como lo han hecho las Constituciones modernas

democraticas, la CE de 1978 no ha establecido una organizacion econdémica
b
fija, sino que ha optado por establecer una combinacion de conceptos, lo su-
2

ficientemente abiertos, que evitan la defensa de un sistema econdémico tnico
y excluyente. La conformacion del modelo econdmico que instaura la CE de
1978 ha sido fruto del espiritu de consenso que inspird el proceso constitu-
yente*,

Para la determinacion de las distintas clausulas econémicas que la CE
contiene, habra que estudiar el encuadramiento de que son objeto en el texto
constitucional, puesto que, junto a derechos tutelables judicialmente, se con-
tienen principios que deben informar la legislacion positiva, la practica judi-
cial y la actuacion de los poderes publicos, y existen otras que, al mismo
tiempo que habilitan a los distintos poderes publicos para actuar en el ambito
economico, establecen, simultaneamente, un auténtico limite competencial a
tales actuaciones (articulos 148 y 149),

Se podria pensar que en nuestra Constitucion se pueden encontrar, tantas
reafirmaciones del modelo de economia de mercado, en su vertiente neolibe-
ral, como elementos que ponen de manifiesto la necesidad de introducir co-
rrectivos sociales. Sin embargo existen opiniones que afirman, en un sentido
abierto, que la Constitucién econdmica contenida en la Constitucion politica
no garantiza necesariamente un sistema econémico ni lo sanciona. Permite el
funcionamiento de todos los sistemas que se ajustan a sus parametros y solo
excluye aquellos que sean contradictorios con las mismas. De esta forma, el
problema de nuestro modelo econdémico puede responder a principios dife-

55 STC 1/1982 de 28 de enero, y en términos parecidos STC71/1982 de 10 de noviem-
bre y STC 111/1983 de 2 de diciembre.

¢ Para un completo conocimiento de los programas de Constitucion econdmica que
fueron presentados a la Ponencia Constitucional, Vid. DE Juan, O., La Constitucion eco-
nomica espariola, CEC, Madrid, 2984, pp. 329 a 343.

57 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S., Derecho Administrativo economico I, La Ley,
Madrid, 1988, p. 80.

Estudios de Deusto
ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 64/1, Enero-Junio 2016, pags. 165-205
1 92 doi: 10.18543/ed-64(1)-2016pp165-205 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ * © Universidad de Deusto 28



La OCDE en la definicion de politicas econémicas en Espana Juan Manuel Goig Martinez

renciados, de forma a como propugna la definicion del Estado espafiol como
Estado social y democratico de Derecho™.

En la conformacion del modelo econdomico que la Constitucion espafiola
contempla, no podemos olvidar la configuracion estatal como un Estado so-
cial. La dimension social no sélo se manifiesta en la definicion de Espafia
como Estado social y democratico de derecho del art.1.1. CE., y en el art. 9.2
que declara la obligacion que para los poderes publicos constituye el hecho
de que la libertad e igualdad de individuos y grupos sean reales y efectivas,
asi como la participacion de todos en la vida economica. También el derecho
de propiedad privada, y los principios rectores de la politica social y econd-
mica del Capitulo 3.°, del Titulo I. Con una orientacion distinta encontramos
un segundo grupo de enunciados econdomicos: los art. 38.1.°y 128.2.1.°, en el
que se establece la libertad de empresa, tanto publica como privada y la eco-
nomia de mercado. Junto a estas dos visiones del modelo econémico, existen
otras disposiciones que tienen caracter instrumental (art.38.2.% art.128.2;
art.129.2; art.131). Todos estos enunciados translucen su condicion instru-
mental al servicio de los poderes publicos, para el cumplimientos de los
mandatos contenidos en los dos grupos de mandatos anteriores, en el enten-
dimiento de que para la regularizacion del conjunto de la actividad economi-
ca de los particulares, habré de utilizarse el derecho privado, que cedera en
parte su naturaleza dispositiva por una funcién ordenadora de la sociedad
civil y de la actividad econdmica.

La Constitucién ha situado en el centro de los llamados derechos econo-
micos, el derecho a la propiedad y el derecho a la libertad de empresa dentro
del marco de la economia de mercado. Pero lo ha hecho de tal forma que,
como ha indicado Alzaga®’, puede decirse que, en realidad, nuestro modelo
economico constitucional es el llamado de «economia social de mercado».
Un modelo econdmico de «economia social de mercado», en opinion de En-
trena Cuesta®, entendido como un sistema de competencia econdmica
—como unidad de pensamiento, de actuacion y comportamiento— que vincula
la libertad de competencia con la garantia de propiedad privada y de la libre
iniciativa empresarial, con el progreso social.

Se consagra la libre iniciativa econdmica privada, pero el legislador deli-
mita el ambito de la libertad de la empresa, circunscribiéndola al marco de la
economia de mercado, que los poderes publicos habran también de proteger
y tutelar.

8 Voto particular formulado por Diez Picazo a la STC 37/81 de 16 de noviembre.

% ALZAGA VILLAAMIL, O., Derecho Politico espaiiol segun la Constitucion de 1978,
Edersa, Madrid, 1996, pp. 316 y ss.

% ENTRENA CUESTA, R., «El principio de libertad de empresay, en El modelo econd-
mico en la Constitucion espariola, IEE, Vol I, Madrid, 1981, p. 131.
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La CE ha formulado el mandato de que los poderes publicos han de ga-
rantizar el ejercicio de la iniciativa privada y asumir su proteccion con los
fines sociales cuya tutela también se les encomienda, habilitandole para ejer-
cer su defensa y propiciando medios para su consecucion (Cap. III, De los
principios rectores de la politica social y econdémica, asi como los arts.9.2,
33,38,40.1, 130 y 131). Se reconoce la autonomia de la actividad econémica
privada, pero ello no debe interpretarse como una prohibicion de los poderes
publicos para intervenir en la economia y realizar una ordenacion reguladora.

El art.128 de la Constitucion afirma que toda la riqueza del pais en sus
distintas formas y sea cual fuere su titularidad estd subordinada al interés
general, en concordancia con el art. 131 relativo a la planificacion, y con
los numeros 2 y 3 del art.33 en los que se alude a la funcion social de la
propiedad privada y de la herencia, asi como a la expropiacion forzosa por
causa justificada de utilidad publica o interés social. El precepto reconoce
tres instrumentos de intervencion directa: la iniciativa econémico-publica,
la planificacion de actividades o recursos, y la intervencion de empresas,
cuyo tratamiento debe ser puesto en relacion con el contenido del art.38 en
el que se reconoce libertad de empresa en el marco de la economia de
mercado.

El art.131 faculta al Estado para poder planificar la actividad economica
general, mediante ley. El art. 149 consagra como competencia exclusiva del
Estado, en su apartado 1.13.° la de establecer las bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econdmica sin perjuicio de competen-
cias asumidas por las Comunidades Autonomas y las propias de municipios
y provincias, para establecer planes y programas econdmicos acordes con la
planificacion general.

En definitiva, podemos afirmar que la CE responde a un esquema econo-
mico, presidido por la propiedad privada y por la institucién del mercado y
de la competencia, que es asumido desde la perspectiva social, que es la que
habilita su ordenacion por parte de los poderes ptiblicos.

El desarrollo normativo y factico acontecido desde el final de la transi-
cion, ha supuesto una limitacion cada vez mas acusada de la apertura de la
constitucion economica de 1978, en el que los hitos fundamentales han sido
sin duda alguna la entrada de Espafia en las Comunidades Europeas en 1985,
el proceso de creacion del mercado interior europeo impulsado por las insti-
tuciones comunitarias con renovada energia desde 1985, dando lugar a las
sucesivas modificaciones de los tratados originales mediante la aprobacién
del Acta Unica Europea en 1986, el Tratado de Maastricht o Tratado de la
Unidn Europea (TUE) en 1992 y los més recientes de Amsterdam, Niza y
Lisboa. También tiene especial relevancia el fenomeno de la «liberalizacién»
de determinados sectores econdmicos y el de las privatizaciones, estrecha-
mente ligado a la influencia del derecho comunitario y a la orientacion de
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organizaciones intergubernamentales como el FMI, el G20, el Banco Mun-
dial, o la OCDE.

5.2. Sostenibilidad y estabilidad presupuestaria en la Constitucion
espaiiola

La reforma del articulo 135 de la Constitucion, de 27 de septiembre de
2011, la segunda que se ha realizado desde la aprobacion de la Constitucion
en 1978, ha supuesto una profunda modificacién de este precepto. Los dos
apartados que incluia este articulo en su anterior redaccion han quedado con-
vertidos en seis, lo que da una idea de la profundidad y relevancia de la refor-
ma llevada a cabo®'.

Como recoge la propia Exposicion de Motivos, la reforma se hace para
cumplir con los compromisos asumidos por Espafia al integrarse en la Union
Econdmica y Monetaria Europea, un marco en el cual la estabilidad presu-
puestaria adquiere un valor estructural y condicionante de la capacidad de
actuacion financiera y presupuestaria de las Administraciones Publicas®?. Se
concibe asi la estabilidad presupuestaria como esencial para el mantenimiento
y desarrollo del Estado Social que se proclama en el articulo 1.1 de la Consti-
tucion®. Se opta por otorgar a la estabilidad presupuestaria el maximo nivel

¢ Muy interesantes son los estudios de GARCIA GUERRERO, J.L. (2005), «Inte-
gracion econdmica y reforma constitucional» en VVAA, Vision y andlisis comparativo de
reformas constitucionales en Iberoamérica, Senado de la Republica, Santo Domingo.
También (2014): «Las integraciones econdomicas supraestatales y los acuerdos entre blo-
ques economicos. En definitiva, la globalizacion como ultimo embate al concepto racional
normativo de Constituciony», en PRATS, E.J; JIMINIAN, M.V (eds): Constitucion, justicia
Constitucional y Derecho Procesal Constitucional, Instituto Dominicano de Derecho
Constitucional, Santo Domingo.

2 Un interesante estudio puede verse en MARTINEZ ALARCON, M. L., «La estabilidad
presupuestaria en el marco de la globalizacion» en REVIRIEGO PICON, F. (Coord), (2013).
Constitucionalizacion y Globalizacion. Transformaciones del Estado constitucional, Fun-
dacion Manuel Giménez Abad, Zaragoza, pag. 166 y ss.

% La introduccion del principio de estabilidad presupuestaria en nuestro ordenamien-
to juridico arranca en el afio 2001 con la aprobacion de dos leyes, la Ley 18/2001, de 12
de noviembre, de estabilidad presupuestaria, y la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciem-
bre, complementaria de la anterior. Ambas normas encuentran su fundamento politico y
juridico en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento acordado en el Consejo de Amsterdam
en junio de 1997. La idea central de dicho acuerdo supone la limitacion del uso del déficit
publico como instrumento de politica econémica y su contencion a unos limites comunes
a todas las economias de los paises integrantes de la Union Econémica y Monetaria. Am-
bas normas fueron aprobadas por las Cortes Generales sobre la base competencial de la
competencia exclusiva del Estado atribuida por el articulo 149.1.11.* y 14.? de la Consti-
tucion, respecto al Sistema Monetario, la Hacienda General y la Deuda del Estado, asi
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normativo posible dentro de nuestro ordenamiento juridico. Esta es la mejor
prueba de lo que ya es una realidad agudizada desde el comienzo de la actual
crisis, que, entre otros Alzaga, ya expresaron con claridad: las pautas que nos
llegan en politica econdmica desde Bruselas son cada vez mas precisas, de
forma que la potestad soberana de elaborar los Presupuestos Generales del
Estado va a estar condicionada, por la politica de gobernanza econémica eu-
ropea —esta obviedad supone, de facto, la primera desconstitucionalizacion de
la «Constitucién econdmicay espafiola—. En definitiva, la reforma constitucio-
nal consagra una nueva atribucién de competencias derivadas de la Constitu-
cion, necesaria para proseguir la construccion de la Union Europea®.

como sobre la base competencial recogida en los articulos 149.1.13.% y 18.%, de la Consti-
tucion, relativos a las bases y coordinacion de la planificacion econémica general y las
bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas. El objetivo de estas dos
normas era sefialar una serie de limites de déficit y endeudamiento a todas las Administra-
ciones Publicas; Estado, Comunidades Auténomas y Entidades Locales, asi como unos
mecanismos de control para asegurar su cumplimiento. El fundamento de la competencia
estatal para establecer estas medidas de politica econdmica, relativas a la estabilidad pre-
supuestaria, sobre el resto de las Administraciones Publicas, ha sido avalado por la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional 198/2011. Ambas leyes fueron sustancialmente modi-
ficadas en 2006 por la Ley Organica 3/2006, y por la Ley 15/2006, lo cual se tradujo en la
necesidad de un nuevo Texto Refundido de la Ley de Estabilidad Presupuestaria, aproba-
do por el Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre.

¢ Desde la entrada de Espafia en la Comunidad Econdmica Europea mediante el Acta
de adhesion de 12 de junio de 1985, la estabilidad presupuestaria se ha erigido en un ins-
trumento imprescindible para lograr la consolidacién fiscal de los Estados miembros.
Basta con acudir al art. 104 del Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea
de 25 de marzo de 1957 (TCE), para constatar como ya se preveia que cada Estado miem-
bro aplicaria «la politica necesaria para garantizar el equilibrio de su balanza global de
pagos». Dicha prevision paso al art. 104 C en el Tratado de la Unién Europea (TUE), fir-
mado en Maastricht el 7 de febrero de 1992, mediante el cual se obligaba a los Estados
miembros a evitar «déficits publicos excesivos» (apartado 1), cuyos valores de referencia
se fijaban en el «protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo»
(apartado 2), anejo al citado TUE y que, en la actualidad, esta en anejo con el nim. 12 al
Tratado de funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) hecho en Lisboa el 13 de diciem-
bre de 2007.

Posteriormente, mediante resolucion del Consejo Europeo de 17 de junio de 1997 se
adopt6 el Pacto de estabilidad y crecimiento con la intencién de reforzar la supervision de
las politicas fiscales nacionales. A tal fin, se aprobd un conjunto de normas (conocido como
el «Six Pack»): el Reglamento (UE) nim. 1173/2011 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre la ejecucion efectiva de la supervision presupues-
taria en la zona del euro; el Reglamento (UE) nim. 1174/2011 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo a las medidas de ejecucion destinadas a
corregir los desequilibrios macroeconémicos excesivos en la zona del euro; el Reglamento
(UE) nim. 1175/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011,
por el que se modificaba el Reglamento (CE) nim. 1466/1997 del Consejo, relativo al re-
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El rasgo esencial de esta reforma constitucional consiste en que se consa-
gra, con rango constitucional, el «principio de estabilidad presupuestariay,
como un mandato dirigido a todas las Administraciones publicas (art. 135.1).
La reforma puede considerarse una segunda desconstitucionalizacion de la
«Constitucion econdmica», aunque en un sentido de cesion o abdicacion de
soberania, puesto que hablamos de una reforma constitucional en sentido
estricto®.

fuerzo de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervision y coordina-
cion de las politicas economicas; el Reglamento (UE) nim. 1176/2011 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, relativo a la prevencion y correccion
de los desequilibrios macroeconomicos; el Reglamento (UE) nim. 1177/2011 del Consejo,
de 8 de noviembre de 2011, por el que se modificaba el Reglamento (CE) num. 1467/1997,
relativo a la aceleracion y clarificacion del procedimiento de déficit excesivo; y la Directiva
2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los
marcos presupuestarios de los Estados miembros.

El siguiente paso tanto hacia la estabilidad presupuestaria como hacia la convergencia
fiscal de los Estados miembros se produjo el dia el 2 de marzo de 2012 con la firma de
veinticinco de los veintisiete Estados miembros de la Union Europea —todos salvo Reino
Unido y la Republica Checa— del Tratado de estabilidad, coordinacion y gobernanza (tam-
bién conocido como «Pacto fiscal») que, sin derogar el Pacto de estabilidad y crecimiento,
promovia la disciplina presupuestaria de los Estados firmantes, los cuales se comprome-
tian, de un lado, a que la situacion presupuestaria de sus administraciones publicas fuese
de equilibrio o de superavit y, de otro, a incorporar los limites de déficit y endeudamiento
al Derecho nacional mediante disposiciones que tuviesen fuerza vinculante, de caracter
permanente y preferentemente de rango constitucional.

Después se adoptaron dos nuevas normas (conocidas como «Two Pack») con la fina-
lidad de reforzar el denominado «aspecto preventivo» de la estabilidad, completando el
ciclo de supervision presupuestaria en la zona del euro de cara a mejorar la integracion y
la convergencia econdmicas entre los Estados miembros de la zona euro. Concretamente
se trataba del Reglamento (UE) nim. 472/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
21 de mayo de 2013, sobre el reforzamiento de la supervision econémica y presupuestaria
de los Estados miembros de la zona del euro para garantizar la estabilidad financiera, y del
Reglamento (UE) num. 473/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo
de 2013, sobre disposiciones comunes para el seguimiento y la evaluacion de los proyec-
tos de planes presupuestarios y para la correccion del déficit excesivo de los Estados
miembros de la zona del euro.

65 Entre los numerosos estudios de la reforma, Vid, entre otros: ALVAREZ CONDE, E.
Y Souto GALVAN, C. (coords.), La constitucionalizacion de la estabilidad presupuesta-
ria, Madrid, URJC, 2012; GArcia Roca, J Y MARTINEZ LAGO, M.A., Estabilidad presu-
puestaria y consagracion del freno constitucional al endeudamiento, Madrid, Civitas,
2013.También niimero monografico de Teoria y Realidad Constitucional, n.° 29, 2012,
«La Reforma Constitucional»; el nimero monografico de Cronica Presupuestaria, n.° 1,
2013. Finalmente, LOPEZ GARRIDO, D.; MARTINEZ ALARCON, M.L. (eds.), Reforma cons-
titucional y estabilidad presupuestaria. El articulo 135 de la Constitucion espariola,
Madrid, CEPC, 2013.
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A raiz de la aprobacion de la reforma del articulo 135 de la Constitucion,
se aprueba la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupues-
taria y Sostenibilidad Financiera, con el objeto de dar cumplimiento a lo es-
tablecido en la nueva redaccion del articulo 135 CE, cuya constitucionalidad
ha sido confirmada por STC 215/2014, de 18 de diciembre de 2014. A su vez,
dicha Ley Organica 2/2012, ha sido modificada por la Ley Orgéanica 4/2012,
de 28 de septiembre, por la que se modifica la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera®. La reforma
constitucional también ha sido desarrollada legislativamente mediante la Ley
Orgénica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de la autoridad indepen-
diente de responsabilidad fiscal.

También la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizaciéon del
Sector Publico, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local y otras medidas de reforma admi-
nistrativa, tienen su origen en la idea de que la crisis econdomica ha puesto de
relieve una premisa que debe sostenerse mas alla de las circunstancias eco-
noémicas, y es que el sector publico debe ser sostenible en el tiempo y que
debe garantizarse la eficiencia en la gestion de sus recursos®”.

Las politicas Comunitarias y las leyes anteriores, nos permiten hablar de
la tesis de la mutacion constitucional: el proceso de integracion y de muta-
cion de nuestras normas constitucionales tiene un caracter «inexorable»®y,
en consecuencia, dificilmente criticable, afirmando ademas la insuficiencia

% Vid. GALERA VICTORIA, A, «La Ley Organica de estabilidad presupuestaria y sos-
tenibilidad financiera. La exigencia de estabilidad presupuestaria del sector publico»,
Revista de Derecho Politico, 2013.También Ruiz ALMENDRAL, V., «La nueva Ley de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera», Revista espafiola de control ex-
terno, 2012.

7 La ley citada, en primer lugar, adopta modificaciones normativas para permitir la
reordenacion de organismos publicos con el fin de mejorar su eficiencia y reducir el gasto
publico. Otro de los objetivos pretendidos en la reforma de la Administracion Pablica es
la racionalizacion de estructuras publicas, especialmente en aquellos ambitos donde exis-
ten competencias compartidas entre distintas Administraciones, de modo que cada Admi-
nistracion cuente con el tamaio y los medios adecuados para el ejercicio de las funciones
que tiene encomendadas. En tultimo lugar, se introducen varias medidas relativas al régi-
men de los empleados publicos. También se han dictado, con la crisis econémica como
fondo, entre otras, la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda
comercial en el sector publico, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acce-
so a la informacion publica y buen gobierno, o la Ley 25/2013, de 27 de diciembre, de
impulso de la factura electronica y creacion del registro contable de facturas en el Sector
Publico.

% MuNoz MACHADO, S., La Unién Europea y las mutaciones del Estado, Madrid,
1983, también PEREZ TREMPS, P., Constitucion Espariola y Comunidad Europea. Madrid,
1993.
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de los principios relativos a la reforma constitucional para dar cuenta de las
repercusiones constitucionales del proceso de integracion europea®.

El gobierno de las diferentes crisis (econdmica, financiera, fiscal, de capa-
cidad de manejo macroecondmico y politica) que Europa sufre desde 2007
ha desencadenado un proceso de mutacion constitucional de la Uniéon Euro-
pea. Las numerosas medidas puntuales y reformas estructurales con las que
se ha tratado de contener y superar la crisis han conducido a una profunda
transformacion del Derecho constitucional europeo, tanto en sus aspectos
estructurales como sustantivos’. Cambios constitucionales con consecuen-
cias muy importantes sobre cada uno de los pilares del Estado Social y De-
mocratico de Derecho, y para el modelo de Estado en su conjunto’'.

5.3. La OCDE en la definicion en la politica economica espaiiola

Pero no solo la UE ha marcado las pautas econdmicas en Espaiia en los
ultimos afios. Organismos internacionales como el FMI, el Banco Mundial y
la OCDE han ejercido presiones para que la economia espafiola se dirija a la
consecucion de determinados resultados.

Como indicaba el Informe Espaiia OCDE 20107, hasta no hace mucho
tiempo, Espaia estaba a la vanguardia de una nueva ola de economias euro-
peas prosperas, con ingresos per capita cercanos a la media de la OCDE.
Espafia adopté medidas audaces para responder a la crisis; incluyendo un
importante paquete de estimulo fiscal para frenar la caida del PIB. En esta
fase de recuperacion, el Estado espafiol ha comenzado a actuar en el ambito
de las finanzas publicas, con miras a reducir la carga actual y preparar el pais
para el cambio demografico a largo plazo. El Informe 2010 abordaba esos
retos en seis epigrafes donde el cambio podria inducir una mejora duradera
en el futuro del pais: las finanzas publicas; el mercado laboral; la innovacion;
el medio ambiente, el crecimiento verde y el cambio climatico; la educacién

¢ Otro autor que viene hablando de «mutacion constitucional» en este contexto desde
hace tiempo es Herrero de Mifidn. HERRERO DE MINON, M., «La constitucion econdmica:
desde la ambigiiedad a la integracion», en REDC, n.° 57, 1999, pp. 25 y ss.

0 MENENDEZ, A. J., «La mutacion constitucional de la Union Europea», en Revista
Espariola de Derecho Constitucional, mamero 96, Septiembre/Diciembre 2012, pp. 41 y ss.

I Muy interesantes los son estudios de SERRANO PEREZ, M.*M., «La Constitucion
econdmica europea y la transformacion operada en el sistema econdmico interno y en el
Estado social», y de Casas BAHAMONTE, M.* E., «El Gobierno econémico de la Unidén
Europea y el Estado social», ambos en LOPEZ GARRIDO, D (DIR.) Y MARTINEZ ALARCON,
M.* L. (Coord®), Reforma Constitucional y Estabilidad presupuestaria, Madrid, CEPC,
2013.

2 Perspectivas OCDE: Espafia Politicas para una Recuperacion Sostenible, OCDE,
2010.
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y la reforma del sistema de pensiones, «para que la economia sea mas fuerte,
mas limpia y més justay.

En el Informe Espaiia OCDE 2011, se indicaba como la recuperacion de
la economia internacional de lo que cabria calificar como la peor crisis eco-
ndmica y financiera de las ultimas décadas sigue siendo fragil. El ritmo varia
segun los paises, pero en general la economia global se ha visto frenada por
la elevada deuda de los sectores publico y privado y la reaccion de los mer-
cados financieros ante las dificultades para solucionar estos problemas. El
impacto de la crisis en Espafia ha sido mas persistente que en la mayoria de
las economias de la OCDE. Entre los principales efectos destacan el colapso
del sector inmobiliario, el incremento de la tasa de desempleo y el aumento
del déficit publico. Especial atencion se prestaba a los importantes progresos
para enfrentar estos desafios llevados a cabo en Espaiia, entre los que, espe-
cialmente se indicaba que «La reciente reforma constitucional es un ejemplo
de liderazgo y responsabilidad para tomar la iniciativa frente a los mercados
y lanzar una sefial clara e inequivoca de disciplina presupuestaria a largo
plazo»™. La OCDE ha seguido trabajando «con y para» Espafia en el disefio
e implementacion de politicas y soluciones que permitan hacer frente a estos
retos, muchos de ellos son comunes a todos los paises miembros de la
OCDE, de ahi que la experiencia acumulada en los paises miembros pueda
ser de interés. «Sumando esfuerzos y compartiendo experiencias, la OCDE y
Espafia pueden disefiar y poner en practica mejores politicas para una vida
mejon.

En el Informe Mejora de la regulacion en Espania, OCDE, de diciembre
de 2011, ya la OCDE indicaba cémo desde el regreso de la democracia, Es-
pafia ha gozado de uno de los crecimientos econdmicos mas altos de Europa,
para lo que han jugado un papel muy importante las reformas econdémicas y
estructurales de las ultimas tres décadas, centradas en la desregulacion y en
la liberalizacion, lo que redujo el papel del gobierno en el mercado. El cam-
bio de situaciéon experimentado a partir de 2009, como consecuencia de la
crisis econdmica, exigia reformas dirigidas, ademdas de a modificar el merca-
do laboral, a reducir el déficit espafiol, y reformas estructurales importantes:
mejora de la trasparencia; aumento de la eficiencia y la productividad y refor-
ma de la Administracion, y mejora de la balanza comercial.

El Informe Espaiia OCDE 2012, revel6 como «las autoridades espafiolas
han emprendido un valiente programa de reformas para combatir desde su

3 La importancia de la reforma constitucional del art. 135 de la Constitucion espafiola,
como instrumento importante para asegurar la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad,
y por ende de la gobernanza en Espafia, ha sido apuntalado por el Informe de la OCDE sobre
la gobernanza publica en Espafia: Espaiia, de la reforma de la administracion a la mejora
continua, OCDE, INAP, FIIAP, trad. De JORGE TUNON NAVARRO, Madrid, 2014.
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raiz las causas de la crisis actual, algo totalmente encomiable. Aunque la in-
certidumbre en la zona euro y la desaceleracion econémica mundial compli-
can la recuperacion de Espafia —la OCDE muestra su seguridad de que el pais
va por buen camino—. El coste de las reformas es alto, pero la recompensa
serda mayor y dejard una economia espafiola mas fuerte y mejor preparada
para competir a nivel globaly.

Entre las principales reformas que el informe aplaude, destacan las medi-
das de consolidacion de las cuentas publicas y el fortalecimiento de las reglas
fiscales, asi como las profundas reformas del mercado laboral y del sector
bancario’™.

«La crisis del empleo en Espafia no ha afectado a todos por igual. Los
efectos de la crisis se han hecho sentir con mas fuerza en los grupos mas
vulnerables y las desigualdades han crecido rapidamente. Un mercado del
trabajo débil y desigual ha llevado a muchisimos trabajadores jovenes o poco
capacitados a la pérdida del empleo y existen serios riesgos de que estas difi-
cultades econdmicas perduren. Las reformas del sistema de proteccion social
y del mercado del trabajo deberian concentrarse en aliviar las dificultades
econdmicas de los hogares mas pobres y en mejorar las perspectivas de los
desempleados de larga duracion y de los jovenes»™.

El Informe Espaiia OCDE 20147, reflejo que la economia espaiiola ha
regresado a una senda de moderado crecimiento tras una prolongada recesion
y, lo que resulta crucial, los diferenciales de la deuda soberana se han reduci-
do de manera drastica. Este cambio tan significativo pone de manifiesto los
efectos de las importantes reformas adoptadas para fortalecer el sector ban-
cario —entre las que se incluye un programa de asistencia financiera—, las
actuaciones del Banco Central Europeo, la mejora de la sostenibilidad de las
cuentas publicas —con un ritmo de consolidacién fiscal actual ligeramente
inferior—y las reformas dirigidas a mejorar el mercado laboral y el de bienes
y servicios.

No obstante, el reto fundamental para Espafia es avanzar a partir de estos
logros con el fin de impulsar el crecimiento y reducir el desempleo de mane-
ra significativa a través de un aumento sostenido de la productividad y la
competitividad, y disminuir la deuda externa. Para ello, la OCDE proponia
como medidas: reducir de manera ordenada el endeudamiento de los sectores
publico y privado; acometer mejoras en las instituciones y en las politicas del
mercado laboral para disminuir la elevadisima tasa de desempleo —que en si

™ Criterios reiterados en INFORME OCDE ESPANA 2013.

75 Panorama de la Sociedad 2014 Resultados Clave: ESPANA. La crisis y sus conse-
cuencias, OCDE, marzo de 2014.

76 Estudios econémicos de la OCDE ESPANA. Septiembre 2014.VISION GENE-
RAL, OCDE, 2013.
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misma constituye un factor clave de la desigualdad— y reformar el entorno
empresarial para favorecer la entrada y el crecimiento de empresas.

La OCDE, en el Informe Espaiia OCDE 20135, utilizando su «indice de
Justicia Social» ha analizado diferentes aspectos que valoran la vida de los
ciudadanos espafioles, desde el desempleo hasta el medio ambiente al objeto
de descubrir hasta qué punto los diferentes gobiernos de los paises miembros
promueven y facilitan la inclusién social y econémica de cada sociedad —Es-
pafia no queda bien en este baremo: aparece en la cola entre los paises
OCDE, perdida en el puesto niimero 30-"".

El informe destaca el elevado desempleo que se sufre en nuestro pais.
Sobre el mercado de trabajo, incide en la economia sumergida y en torno a
la gestion de las administraciones, explica que los déficits, tanto central
como autondmicos, siguen siendo importantes. La deuda publica, por su
parte, es alta y creciente. Igualmente, el informe pone de manifiesto que los
recortes se han llevado por delante gran parte de los recursos destinados a
la financiacion en [+D+i, a la calidad del sistema sanitario o a promover el
desarrollo.

En cuanto a politicas sociales, el informe apunta que, a pesar de los es-
fuerzos del pais por mejorar el acceso y la calidad de la educacion, los resul-
tados de PISA siguen dando una nota mediocre. La exclusion social se con-
creta en la falta de ayudas a las familias y la elevada tasa de pobreza infantil.
En el lado positivo se destaca el nivel de tolerancia social, que facilita la in-
tegracion de los inmigrantes, la sostenibilidad de las pensiones y la rentabili-
dad del sistema de salud nacional.

Respecto a calidad democratica, el informe de la OCDE destaca la poca
transparencia de la financiacion de los partidos politicos. Esto se debe, segiin
apunta el estudio, a que ademas de la financiacion publica existen donaciones
privadas poco claras, que permiten abusos. En este sentido recuerda que aun
no es operativa la nueva legislacién que ha aprobado el Gobierno, supuesta-
mente mas estricta.

En este capitulo la OCDE critica los obstaculos que ofrece la legislacion
para que se celebren referendos. Del mismo modo, concluye que las restric-
ciones que contempla la Ley de Seguridad Ciudadana no contribuyen a que
mejoren los indices de calidad. Por su parte, el informe cataloga el sistema
judicial de independiente y fuerte, aunque critica la tardanza en alcanzar re-
soluciones.

7 Al analizar los diferentes «ingredientes» que conforman la nota, Espafia aparece en
el numero 33 en el apartado de politica econdmica destinada a garantizar la justicia social;
en el 30, en cuanto a la calidad de su democracia; en el 19 en relacion a la capacidad del
Gobierno para enfrentarse a la crisis econdmica; en el puesto 26 respecto a politicas socia-
les, y en el 29 en relacion a politicas medioambientales.
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En la nueva edicion de su informe «Perspectiva Economica Global, el
«club de los paises ricos»», del ano 2016, sostiene que la recuperacion «so-
lida» de Espafia continuard en 2016 y 2017, aunque se ira ralentizando «gra-
dualmente» a medida de que el impacto positivo de la depreciacion del euro
y de la caida del precio del petréleo y de otras materias primas se vaya disi-
pando’.

La OCDE subraya que el empleo esta creciendo «de manera soélida» y por
ello rebaja la tasa de paro hasta el 22,1% para el afio 2015 (22,3% en la estima-
cion anterior) y hasta el 19,8% para 2016, dos puntos menos que las previsiones
anteriores. A pesar de estas mejoras, ve «riesgos a la baja» en este escenario
derivados de la «posible incertidumbre politica y sus efectos sobre la agenda
nacional de reformasy, asi como de una posible desaceleracién en Europa o un
«rapido crecimientoy del petrdleo o del precio de los alimentos basicos.

Por el lado positivo, subraya que la recuperacion de la inversion en cons-
truccion puede ser mas fuerte de lo previsto, especialmente si la economia
espafiola es capaz de atraer inversion extranjera a «niveles mas altosy.

La OCDE destaca que la caida de las tasas de endeudamiento de las em-
presas y de los hogares también continuara prestando apoyo a la recupera-
cion de la economia, junto con la politica fiscal, espera que sea «ligeramente
expansiva» en los proximos dos afios. «Estos factores, junto con la aplicacién
de importantes reformas estructurales, estan aumentando la confianza empre-
sarial», aunque se debe seguir reduciendo la «elevada» deuda publica y el
déficit.

La politica monetaria del Banco Central Europeo (BCE) seguira siendo
«altamente acomodaticia» y el menor coste crediticio impulsaran la inver-
sion y el consumo, lo que junto con la mejora de la recuperacion europea,
tendria un impacto positivo en las exportaciones espafiolas, también impul-
sadas por la depreciacion del euro y la caida del precio del petroleo.

Entre las reformas que propone, la OCDE también sefiala que la ley de
unidad de mercado debe aplicarse «plenamente» para armonizar la regula-
cion de las empresas en todas las comunidades autonomas, y afiade que debe
fomentarse una mayor competencia en los servicios profesionales, en los
puertos, en la distribucion de gasolinas y en el sector de la electricidad, asi
como impulsar la [+D.

8 La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE) ha mejorado la pre-
vision de crecimiento de la economia espaiiola en 2015, hasta el 3,2%, tres décimas mas
que la estimacion de junio, pero en cambio ha rebajado ha empeorado una décima la de
2016, hasta el 2,7%. La prevision de crecimiento del 3,2% para este afio es una décima
inferior a la estimada por el Gobierno, mientras que la de 2016 se sitta tres décimas por
debajo del crecimiento del 3% con el que el Ejecutivo ha elaborado los Presupuestos del
proximo afio.
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A pesar de un cierto cambio de tendencia en el «modelo OCDEy, se ob-
serva un predominio de liberalismo que afecta de manera intensa en la ver-
tiente «social» del modelo econdmico constitucional espafiol, y que ha podi-
do incidir en el mantenimiento de equilibrios sociales en Espafia.

Espafia es el pais de la OCDE en el que mas ha crecido la desigualdad
desde el inicio de la crisis, tan solo por detrds de Chipre y superando hasta
en catorce veces a Grecia”. Ademads, segun los datos de la OCDE®¥, los
hogares mas desfavorecidos son los que han sufrido una mayor caida de los
ingresos durante la crisis, y el salario de los mas ricos es 18 veces superior
al del 10% mas pobre. En este sentido, Espafia es el segundo pais de la
Unién Europea en el que mas ha crecido la distancia entre rentas altas y
bajas, s6lo por detras de Estonia, y entre 2007 y 2014 el salario medio es-
pafiol se desplomo un 22,2%.

Respecto a la desigualdad que afecta a los nifios mas desfavorecidos en
los paises ricos, Espafia es uno de los paises donde mas se ha incrementado
en los ultimos afios la desigualdad infantil de los menores desfavorecidos en
materia de renta, segin dicho informe. En concreto, cuando se han medido
los ingresos de los hogares mas pobres con hijos se ha descubierto que en
Espafia las rentas son un 62,62% inferior al valor situado en la mitad de la
tabla de rentas espafiolas (mediana). En relacion al resto de paises ricos de la
UE y la OCDE, Espaiia se situa en el puesto 36 de los 41 paises analizados
en cuanto a igualdad de las rentas. Solo le superan en desigualdad Israel,
Grecia, México, Rumania y Bulgaria. Unicef denuncia también que Espaiia
es el pais de la UE que menos porcentaje de PIB dedica a prestaciones mone-
tarias para familias e infancia (un 0,5%), menos de un tercio de la media eu-
ropea, a pesar del alto porcentaje de nifios se encuentran en riesgo de pobreza
o exclusion social®'.

Espafia es el pais de la zona euro en que mas aumentd la pobreza y la
desigualdad en los afios de la crisis. Espafia supera en seis puntos la tasa me-
dia de la eurozona; somos el tercer pais con peores datos, solo por detras de

7 Informe «Una economia al servicio del 1%» de INTERMON OXFAM, de 18 de
enero de 2016. Segun el Informe, a pobreza y la exclusion en Espaiia han aumentado «de
manera alarmante» en los ultimos afios, con 13,4 millones de personas en riesgo de exclu-
sion en el afio 2014 (el 29,2% de la poblacion espafiola). La distancia entre ricos y pobres
ha crecido y en 2015 el 1% de la poblacion concentrd tanta riqueza como el 80% de los
mas desfavorecidos. Oxfam Intermén presentd estos datos de cara al Foro Econdomico
Mundial (WEF) celebrada en Davos del 20 al 23 de enero y en el que exigid que se traba-
je por «sociedades mas redistributivas y con un claro esfuerzo hacia la justicia social».

80 Informe de la OCDE para Davos 2016.

81 Informe presentado por Unicef sobre La igualdad del bienestar infantil en los pai-
ses ricos, abril de 2016.
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Grecia y de Letonia, lo que nos sitia en el grupo de paises con mas pobreza
y desigualdad, y nos aleja de los mas desarrollados y equilibrados®.

TitLe: The OECD in the definition of economic policies in Spain. OECD
and economic constitution. Development and influence of the OECD in
the era of globalization

RESUMEN: El fenomeno de la globalizacion implica la aparicion de pro-
blemas globales y deslocalizados y la emergencia de redes sociales en los
ambitos de la economia, la ciencia, la politica, y el derecho, que incre-
menta la interdependencia global. Los agentes que llevan a cabo este
proceso son principalmente las organizaciones intergubernamentales.
La «globalizacion» ha sido observada, ante todo, como una re-concen-
tracion de la autoridad publica mundial, en rigor una re-privatizacion del
control de la autoridad colectiva, que ha creado una trama institucional
interestatal, que tiende a operar como un gobierno mundial.

La OCDE ha pasado a jugar un papel trascendental en la determinacion
de politicas economicas que afectan a decisiones politicas estatales, que
incluso inciden en los mandatos constitucionales nacionales en materia
economica.

PaLABRAS CLAVE: globalizacion, OCDE, Constitucion economica, demo-
cracia.

ABSTRACT: El phenomenon of globalization implies the emergence of dis-
tributed and global problems and the emergence of social networks in the
fields of economy, science, policy, and law, which increased global inter-
dependence. Agents who carry out this process are mainly intergovern-
mental organizations.

«Globalization» has been observed, first of all, as a re-concentration of
global public authority, strictly speaking a re-privatization of control of
the collective authority, which has created an intergovernmental institu-
tional plot, which tends to operate as a word Government.

La OECD has come to play a transcendental role in determining econom-
ic policies that affect State policy decisions, affecting even the national
constitutional mandates in the economic sphere.
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82 Datos Eurostat 2015, marzo 2016.
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