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Resumen

Después de un periodo caracterizado por multiples criticidades, la politica exterior y
el posicionamiento internacional de Colombia han cambiado de manera significativa.
En este marco, el proceso de adhesion a Ia OCDE es una apuesta relevante y apunta a
consolidar su nuevo estatus de pais emergente. Entre otros, esta organizacion se
caracteriza por el uso de la revision entre pares para mejorar la calidad de la
formulacion, implementacion y monitoreo de las politicas publicas de sus estados
miembros. Con base en lo anterior, este articulo analiza las implicaciones de la
incorporacion de Colombia a la OCDE, con especial referencia a las politicas sociales
y fiscales, y plantea una reflexion sobre las ventajas que el pais podria conseguir

gracias a su membresia.

Palabras clave: Colombia, OCDE, Politica exterior, Relaciones internacionales,
Revision entre pares.

Abstract

After a period characterized by many criticalities, the foreign policy and the
international standing of Colombia has changed significantly. In this framework, the
accession process of Colombia to the OECD represents a relevant challenge and it is
aimed at consolidating Colombian new status of emerging country. Among other
things, this organisation 1s defined by the use of the peer review to improve the
quality of the formulation, implementation and monitoring of its Member States
public policies. On that basis, this article aims (1) to analyse the implications of
Colombia’s incorporation into the OECD, with particular reference to the social and
fiscal policies, and (2) to propose a reflection on the advantages that Colombia could

achieve through its membership.

Keywords: Colombia, Foreign Policy, International Relations, OECD, Peer Review,

Public policies.
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INTRODUCCION

El presente articulo pretende analizar el proceso de adhesion de Colombia a la
Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE),
enmarcandolo en las directrices de su politica exterior y planteando algunas hipdtesis
acerca del posible valor agregado de la operacion.

Con este proposito, se aborda primero una breve revision del posicionamiento
y la politica exterior de Colombia en el escenario internacional, evidenciando las
criticidades enfrentadas durante el periodo de gobierno del Presidente Uribe y los
cambios que se han dado a partir del primer mandato del Presidente Santos.

La segunda parte del articulo presenta una contextualizacion conceptual y
metodoldgica de la revision entre pares, por un lado, y un somero analisis de su
utilizacion en diferentes ambitos internacionales, por el otro.

A continuacion, se ponen de relieve las caracteristicas del proceso de adhesion
y se exponen las posibles implicaciones de la incorporacién de Colombia a la OCDE,
con especial referencia a las politicas publicas en materia social y fiscal.

Finalmente, la cuarta y ultima parte esboza algunas ideas sobre las ventajas
que podria proporcionarle al pais la membresia en la organizacién y la participacion

activa en sus dinamicas institucionales.

1. PROYECCION INTERNACIONAL DE COLOMBIA

En esta primera parte del articulo se analizan la evolucion de la politica
exterior en los ultimos veinte afios, por un lado, y las principales caracteristicas del
posicionamiento internacional de Colombia en la coyuntura actual, con énfasis en el

proceso de adhesion a la OCDE, por el otro.

1.1. Politica exterior colombiana entre dos siglos

La politica exterior colombiana ha cambiado bastante en los ultimos afios.
Segun Borda et al.
La Politica de Seguridad Democratica ha tenido logros muy importantes, aunque

incompletos, en su propdsito de recuperar el control del territorio nacional por parte
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del Estado y debilitar la capacidad militar de la guerrilla. Sin embargo, la politica
exterior que ha acompafiado esta estrategia ha tenido costos crecientes que afectan de
manera seria las relaciones internacionales de Colombia y que implican la necesidad

de su replanteamiento (Borda et al, 2011, 11-12)

Con el proposito de profundizar el andlisis, la misma fuente (Borda et al.
2011: 11-13) sefiala que -entre los afios noventa y los primeros afios de este siglo- la
priorizacion de la dimension militar y de los vinculos con Estados Unidos han
afectado las relaciones del pais tanto con sus vecinos como con la comunidad
internacional en su conjunto. Lo anterior ha impactado en la apreciacion de
Colombia, que ha pasado de ser percibido «como un Estado promotor de iniciativas
regionales (en los afios ochenta), a [...] un foco de problemas (en los afios noventa),
[a] un pais perturbador» en la primera década del dos mil.

En este marco, Colombia ha corrido el riesgo de afectar unos de sus activos
mas relevantes, como es el respeto del derecho internacional. Se pueden identificar
dos dimensiones del problema, una de tipo regional, en las relaciones con otros paises
de la region como Ecuador y Venezuela, y una mas global que concierne la
comunidad internacional en su conjunto.

En lo referente a la primera dimension, el caso mas conocido es el de la
Operacion Fénix, que fue llevada a cabo el 1° de marzo de 2008 por medio de un
ataque de la Fuerza Aérea Colombiana y de personal policial y militar en Angostura,
una zona selvéatica de la Provincia ecuatoriana de Sucumbios. Esta operacion causoé la
muerte de veinticinco personas entre civiles y guerrilleros, incluido el segundo
comandante de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), Edgar
Devia alias Raul Reyes, y produjo una crisis diplomatica por la violacion colombiana
de la soberania ecuatoriana y por la presencia ilegal de las FARC en territorio
ecuatoriano (OEA-CIDH, 2010)!.

La segunda dimension del problema remonta al periodo entre finales de los
noventa y principios de los afios dos mil, cuando Colombia tuvo que enfrentar la

reagudizacion del conflicto armado interno y la consecuente crisis del desplazamiento

1 Ver también https://es.wikipedia.org/wiki/Operaci%C3%B3n_F%C3%A9nix (consulta del 04/09/2015).
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(Tassara 2015b). En este contexto, las gestiones de la administracién colombiana
fueron cuestionadas por varios gobiernos y organizaciones de la sociedad civil
(OSC), la Union Europea? y agencias de las Naciones Unidas, especialmente en los
siguientes aspectos: propension para una solucién militar del conflicto interno;
aprobacion del estatuto antiterrorista?; dudosa aplicacion del derecho internacional
humanitario y escaso respeto de los derechos humanos; posicion de rechazo y
hostigamiento hacia las OSC en general, y especialmente de las de derechos
humanos; concesion de alguna forma de impunidad a los grupos paramilitares y de
autodefensa; escasa atencion a los aspectos de verdad, justicia y reparacion hacia las
victimas del conflicto armado (Gémez Quintero 2007: 6-7).

Lo anterior, contribuyd a crear las condiciones propicias por el inicio del
proceso de Londres-Cartagena-Bogota* (2003-2007) y la actuacion del G-245, que
desde la Conferencia de Londres acompafiaron la formulacién, coordinacion e
implementacion de los planes de asistencia humanitaria y cooperacion para el
desarrollo que la comunidad internacional brind6 a Colombia para enfrentar la crisis
antes mencionada.

Las OSC colombianas presentes en Londres reclamaron que se creara un
espacio democratico en el que los actores no estatales pudieran participar en la
resolucion del conflicto interno y se garantizaran esfuerzos a largo plazo para

restablecer la paz. El proceso posterior consistid en un didlogo tripartito entre el

2 En particular, las divergencias entre el gobierno colombiano y la Union Europea llegaron a un paso de la crisis
en febrero de 2004, cuando la politica de seguridad colombiana fue duramente cuestionada por varios gobiernos
de la Unidn y el discurso del Presidente Uribe ante el Parlamento Europeo fue recibido negativamente por muchos
de sus miembros.

3 El estatuto antiterrorista fue aprobado en diciembre de 2003, reform¢ transitoriamente cuatro articulos de la
Constitucion y permitié los allanamientos, detenciones e interceptaciones telefonicas sin orden judicial, el
empadronamiento de personas y le otorgd a las fuerzas militares poderes de policia judicial. En su momento, el
Representante para Colombia del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de la ONU, Michael Friihling,
declar6 que el estatuto se podia prestar para abusos y denuncid que el mismo violaba algunos tratados
internacionales firmados por el pais.

4 La Declaracion de Londres (10 de julio de 2003) se convirtid en un primer marco de referencia en las relaciones
entre el gobierno colombiano, la sociedad civil y la comunidad internacional. La Declaracion de Cartagena (3 de
febrero de 2005) reafirmé el proceso iniciado en Londres y enfatizo la necesidad de mantener el acompafiamiento
de la comunidad de cooperantes a Colombia. Las Declaraciones de Consensos de Organizaciones de la Sociedad
Civil Colombiana (Cartagena, 2 de febrero de 2005 y 2-3 febrero de 2007) consolidaron la concertacion a nivel de
la sociedad civil y fueron acogidas favorablemente por los cooperantes y el gobierno colombiano. La Declaracion
de Bogota (30 noviembre de 2007) fue aprobada en el marco de la tercera conferencia internacional sobre
Colombia y ratificé los compromisos antes mencionados.

5 El Grupo compuesto por los paises donantes y las agencias de Naciones Unidas mas comprometidos en apoyar a
Colombia.
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estado, los paises donantes y la sociedad civil y se caracterizo por el compromiso del
gobierno colombiano de acoger las recomendaciones de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) sobre el respecto de los derechos humanos y del derecho
internacional humanitario y la reafirmacion de la importancia del reconocimiento del

papel de las OSC (PNUD 2007). Sobre esta base

El gobierno de Colombia disefié e implement6 una hoja de ruta para la construccion
de la primera Estrategia de Cooperacion internacional, la cual fue presentada en
Cartagena, en 2005, [...] y fue el resultado de un proceso de consulta con la sociedad
civil y la comunidad internacional. Durante 2006 y 2007 se intensificaron las mesas

de trabajo [y se formul6 la estrategia antes mencionada] (PNUD, 2015).

Ahora bien, a partir del primer periodo del Presidente Santos (2010-2014), el
pais ha cambiado sustancialmente postura en el abordaje de su posicionamiento
internacional y algunos de estos cambios fueron inspirados por los contenidos del
informe final de la Mision de politica exterior 2009-2010.

A fines de 2008, en la vispera del ultimo bienio del segundo periodo de
gobierno del Presidente Uribe (2006-2010), el entonces Ministro de Relaciones
Internacionales, Jaime Rodriguez Merizalde, promovié —por primera vez en la
historia de Colombia- la creacion de una Mision de politica exteriors. Después de un
afio de trabajo, en abril de 2010, la mision formuld su «diagnostico sobre lo que
Colombia puede y debe hacer a mediano y largo plazo para desarrollar una politica
exterior mas eficaz, teniendo en cuenta las oportunidades y los riesgos del entorno
internacional» (Borda ef al 2011: 4).

El informe final contenia doce recomendaciones’, que sus autores

consideraban precondiciones esenciales para «impulsar una nueva politica exterior

6 La misma se instal6 en abril de 2009, bajo la coordinacién técnica de Fedesarrollo, y fue conformada por siete
destacados expertos en diferentes disciplinas (Sandra Borda, Gustavo Bell, Hernando José Gomez, Socorro
Ramirez, Mauricio Reina, Camilo Reyes y Juan Tokatlian) y dos asesores internacionales (Jorge Dominguez y
Luis Felipe Lampreia). Finalmente, el informe final fue revisado por Tony Blair, ex primer ministro del Reino
Unido.

7 Sin embargo, la escasa consideracion que fue reservada a la primera recomendacion, relativa a la asuncion de las
relaciones internacionales como una politica de Estado, no condicionada por los vaivenes de las distintas
administraciones y los personalismos del presidente de turno, sigue siendo el talon de Aquiles de la politica
exterior de Colombia (Borda et al. 2011: 18).
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que buscara una diversificacion de interlocutores en el escenario internacional, una
ampliacion de su agenda temdtica en sus relaciones con el mundo, y un
fortalecimiento decido de los instrumentos para lograrlo» (Borda et al. 2011: 17).

Este cambio de rumbo se reflejo en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2010-2014 Prosperidad para todos, que se articula en tres pilares y cuatro ejes

transversales e incluye un eje dedicado especificamente a la Relevancia internacional

(ver Grafico 1).

Grafico 1. Pilares y Ejes del PND 2010-2014
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Fuente: DNP 2011: 671.

La premisa es que «En los ultimos afios, la posicion e importancia de
Colombia en los escenarios globales se ha fortalecido y el pais ha pasado a ocupar un
lugar de mayor relevancia en la comunidad internacional» (DNP 2011: 671).

En consecuencia, la nueva politica exterior apunta a consolidar la insercion
del pais en los escenarios regionales, multilaterales y globales, con los objetivos de
(1) robustecer el comercio y ampliar la participacion en los mercados?®; (2) promover

las inversiones transnacionales; (3) afirmar los vinculos con América Latina y el

8 Con énfasis en la implementacion de los tratados de libre comercio con Canadd, European Free Trade

Association (EFTA), Estados Unidos y Union Europea, por un lado, y el desarrollo de estrategias activas en el
Asia-Pacifico.
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Caribe; (4) diversificar el relacionamiento en los escenarios multilaterales,
destacando el ingreso a la OCDE y la Asia-Pacific Economic Cooperation (APEC);
(5) contribuir a la paz y la seguridad; (6) fortalecer la cooperacion internacional,
como pais oferente y receptor; (7) defender los intereses nacionales en las cortes y
organismos internacionales; (8) impulsar la politica migratoria y consolidar el
servicio consular; (9) fortalecer el Ministerio de Relaciones Internacionales y dotarlo
de mayor capacidad de gestion (DNP 2011: 672-690).

En este contexto, «Colombia estd llamada a jugar un papel muy relevante en
los nuevos espacios globales, y aspiramos asumir el liderazgo que nos corresponde en
los escenarios internacionales. Hay que “saber globalizarse” y no simplemente
“dejarse globalizar”. Para ello pondremos en marcha una politica exterior moderna
que mire hacia el futuro, con una estrategia diplomatica que multiplique y haga mas
eficaz la presencia de Colombia en los organismos multilaterales y profundice las
relaciones bilaterales®» (DNP 2011: 508-509).

El andlisis del papel desempefiado por Colombia en la cooperacion
internacional para el desarrollo puede ser un buen ejemplo del nuevo enfoque antes
mencionado (Tassara 2013a: 21). Desde 2010 el pais ha intensificado de manera
relevante las actividades de cooperacion Sur-Sur (ver Grafico 2), llegando a
formalizar que «la cooperacion constituye una herramienta de politica exterior que
permite profundizar las relaciones internacionales » (APC Colombia 2012b: 20) y
que, al mismo tiempo, «puede convertirse en un elemento util para promover el
comercio y la inversion entre los paises en desarrollo» y «constituye una apuesta
importante del gobierno nacional a mediano y largo plazo» (Accion Social, 2009: 5-
0).

El pais desempeiid6 un papel muy proactivo también en la promocion de
iniciativas innovadoras en la gestion de la cooperacion Sur-Sur. Por ejemplo, se
puede recordar que, conjuntamente con Espafia, México y Chile, Colombia lider6 el

disefio del Programa de Fortalecimiento de la cooperacion Sur-Sur de la Secretaria

9 Del discurso de posesion pronunciado por el Presidente Juan Manuel Santos el 7 de agosto de 2010. (Cita)
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General Iberoamericana (SEGIB!0), que fue aprobado en la XVIII Cumbre
Iberoamericana de San Salvador en octubre de 2008. Este programa cuenta con la
adhesion de catorce paises y tiene tres objetivos: «(1) Fortalecer las capacidades
institucionales de los organismos responsables de la cooperacion. (2) Mejorar la
calidad de la Cooperacion Sur-Sur [...] a través de la gestion del conocimiento. (3)
Posicionar y visibilizar la Cooperacion Sur-Sur de la region en el marco global de la
cooperacion al desarrollo»!1.

Grafico 2. Recursos de cooperacion Sur-Sur ejecutados por Colombia (millones
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Tasa de cambio USD/COP: Banco de la Republica (consulta del 05/09/2015) http://www.banrep.gov.co/series-
estadisticas/see_ts_trm.htm#cotizacion.

Fuente: APC Colombia 2012a: 16; 2013a: 39-40 y 2015b: 24.

Ademas, en los ultimos afios, Colombia ha intensificado su participacion en
los componentes de cooperacion de cuatro mecanismos regionales: la Organizacion

de los Estados Americanos (OEA), la Comunidad Andina, la Alianza del Pacifico!?, y

10 La SEGIB es el 6rgano permanente de apoyo a la Conferencia Iberoamericana y a la Cumbre de Jefes de Estado
y de Gobierno, integrada por los veintidos paises, diecinueve en América Latina y tres en la peninsula Ibérica.

11 Pagina web del Programa: http://www.cooperacionsursur.org/informacion-del-programa/objetivos-estrategicos-
y-lineas-de-accion.html (consulta del 06/08/2015).

12 Esta iniciativa fue lanzada en Lima el 28 de abril del 2011, por el entonces Presidente del Pert Alan Garcia, con
la Declaracion de Lima. La Alianza cuenta con cuatro miembros plenos (Chile, Colombia, México y Pert)_y
cuarenta y dos paises observadores (dos de ellos, Costa Rica y Panamd, en proceso de integracién) y tiene el
proposito de «profundizar la integracion entre estas economias y definir acciones conjuntas para la vinculacion
comercial con Asia-Pacifico, sobre la base de los acuerdos [...] existentes entre los Estados parte». Las cuatro
miembros plenos retnen el 40% del producto interno bruto (PIB) de América Latina y al sumar toda su
produccidn y si se les contara como un solo pais, en el 2012 fueron la novena economia del planeta (Alianza del
Pacifico: https://es.wikipedia.org/wiki/Alianza_del Pac%C3%ADfico, consulta del 06/09/2015). Esta consulta no
es profesional
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el Foro de Cooperacion de América Latina y Asia del Este (FOCALAE), que surgi6
por iniciativa de Singapur y Chile en 1999 (APC Colombia 2012a: 21). Sin olvidar
que el pais apostd «por un alineamiento de la cooperacion Sur-Sur a la Declaracion
de Paris convirtiéndose, entre los paises en desarrollo, en uno de sus principales
impulsores en la region y en el mundo» (Ayllon Pino: 2011: 115).

En lo referente a la politica sectorial, es importante resaltar que la Estrategia
Nacional de Cooperacion Internacional (ENCI) 2012-2014 se fundament6 en el eje
Relevancia internacional del PND 2010-2014 y que, por primera vez en la historia, la
ENCI planted la cooperacion no solo como un canal para captar recursos externos
para promover el desarrollo del pais, sino también como una herramienta de politica
exterior.

Mas especificamente, «La cooperacion internacional continuara su
consolidacién como un instrumento de politica exterior que ayude a fortalecer los ejes
estratégicos para el logro de la prosperidad democratica [...]. A través de la
cooperacion internacional se fortaleceran las capacidades del pais para el logro de un
crecimiento sostenible, un desarrollo regional y social integral, y un buen gobierno»
(DNP 2011: 521).

En febrero de 2012 1la Grafico 3. Objetivos estratégicos de la ENCI
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estrategia y que el documento

sefiala algunos elementos que caracterizan la cooperacion colombiana, como el

aprovechamiento de las buenas practicas, a nivel metodoldgico, y la ampliacion de
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los programas regionales como la Estrategia de Cooperacion con los Paises de la
Cuenca del Caribe y el Programa Regional para Mesoamérica, a nivel geografico.

Ademas, se afirma que «Colombia iniciard procesos de cooperacion con
regiones de creciente interés en la politica exterior, como Asia y Africa» y se ratifica
el compromiso con la Agenda de la Eficacia de la Cooperacion y el proposito de
continuar «trabajando en el desarrollo del bloque tematico de Cooperacion Sur-Sur y
Triangular acogido en el IV Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda celebrado
en Busan» (APC Colombia. 2012b: 19). Posteriormente, el fortalecimiento y la
ampliacion de la cooperacion Sur-Sur se vincula directamente «con el proposito de
Colombia de reafirmar su liderazgo internacional y su aspiracion de convertirse en
miembro de la OCDE y de la APEC» (APC Colombia 2013b: 4-5).

El enfoque planteado en el PND 2010-2014 quedd confirmado en el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018. Todos por un nuevo pais: Paz Equidad
Educacion, cuyo sexto objetivo de la estrategia transversal Buen gobierno apunta a
«Promover y asegurar los intereses nacionales mediante el fortalecimiento y
diversificacion geografica y tematica de la politica exterior y la cooperacion

internacional» (DNP 2014: 428). En este marco, se pretende consolidar el

[...] posicionamiento de Colombia en instancias multilaterales, subregional, regional
y global para la defensa y promocion de los intereses nacionales. A 2018, Colombia
consolidara las relaciones bilaterales con sus vecinos de América Latina y el Caribe,
y fortalecer sus relaciones en Africa, Eurasia y Asia Pacifico y Central. Se trabajara
en mantener y diversificar las fuentes y modalidades de cooperacion, y posicionar las
buenas practicas de Colombia en el mundo [...]. Asi mismo, continuara con su activa
participacion en los foros multilaterales y en los mecanismos de concertacion e
integracion regional. Colombia habra cumplido con la mayoria de los instrumentos a
los que el pais adhiri6 mediante el Memorando inicial para su ingreso como miembro

pleno de la OCDE (DNP 2014: 426).

Igualmente, la hoja de ruta de APC Colombia (2015a) para el periodo 2015-

2018, aprobada en mayo de 2015, reafirma «el rol de la cooperacién internacional en
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el cumplimiento de objetivos de desarrollo sostenible y el apoyo al acceso de

Colombia a la OCDEy.

A. Nuevo posicionamiento de Colombia y desafio del ingreso en la OCDE

Como se aprecid en el anterior acapite, en los ultimos afios Colombia ha
cambiado bastante su posicionamiento internacional con el propdsito de consolidar su
nuevo estatus y su proyeccion de pais emergente y, en este marco, ha empezado a
jugar un papel protagénico en la cooperacion internacional para el desarrollo.

Asimismo, el pais ha mostrado la capacidad de adaptarse a los vaivenes de las
relaciones internacionales. Tras un largo periodo de tiempo en el cual las relaciones
exteriores han sido caracterizadas por el dualismo representado por los Estados
Unidos (respice polum, o "mira al polo") y sus vecinos latinoamericanos (respice
similia, o "mira a los semejantes"), desde principios de este siglo las cosas han
empezado a cambiar y, por decirlo con Uribe Villa (2011: 72-73), la estrategia

colombiana se ha vuelto més compleja y global y hoy dia obedece

[...] a un respice varia et mutabilia (o "mira a lo que es diverso y cambiante"), es
decir, una politica mas flexible y diversificada, en funcidon de tdpicos y coyunturas
cambiantes y mucho mas referente a temas, problemas y agendas mas que a paises o
polos. En este universo de relaciones, las prioridades de la cooperacion Sur-Sur
colombiana se han constituido en funcién de una variedad de factores, entre los que
destacan la proximidad geografica, las relaciones comerciales, los acuerdos de

integracion econdémica y las relaciones diplomaticas.

En este mismo contexto, se puede interpretar la aspiracion de Colombia de
lograr su aceptacion como miembro permanente de la OCDE! y como socio no

miembro pleno de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN 14).

13 E] Presidente Juan Manuel Santos formalizo por primera vez el deseo de Colombia de integrarse en la OCDE en
enero de 2011, durante una visita a Paris. Este objetivo esta incluido en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
que evidencia la necesidad del «disefio de un plan para la aceptacion dentro de la OCDE. El ingreso a esa
organizacion le permitira al pais beneficiarse de los trabajos y las experiencias en formulacion de politica publica
de las economias lideres del mundo» (DNP 2011: 514). Después de firmar varios acuerdos de colaboracion y ser
aceptada como miembro del Comité de inversiones en diciembre de 2011, en mayo de 2013 Colombia fue invitada
oficialmente a negociar su ingreso como miembro permanente, junto a Lituania. Hoy dia los tnicos paises
latinoamericanos miembros plenos de la organizacién son México y Chile.
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Teniendo en cuenta la importancia que la OCDE le reconoce a la cooperacion
para el desarrollo, por un lado, y el papel estratégico que desempenia su Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD) en la definicion de las politicas de este sector, por el otro,
es evidente que el compromiso de Colombia en participar activamente en las
iniciativas vinculadas con la agenda sobre la eficacia de la ayuda y la promocién de la
cooperacion Sur-Sur se pueden interpretar a la luz de los intereses estratégicos que se
mencionaron anteriormente.

Pero la apuesta relativa a la participacion de Colombia en la OCDE! tiene
implicaciones que van mas alld de lo anterior. Para entenderlas mejor es necesario
analizar brevemente las caracteristicas y los objetivos de esta organizacion
internacional.

La OCDE nacio6 en 1961 y es la sucesora de la Organizacion Europea para la
Cooperacion Econdomica (OECE), resultado del Plan Marshall'¢ -que se llevo a cabo
entre 1947 y 1951- y de la Conferencia de Cooperacion Econdémica Europea, que
existid entre 1948 y 1960. Los objetivos principales de la OECE eran garantizar la
puesta en marcha del plan y supervisar la distribucion de la ayuda. El 14 de diciembre
de 1960, en Paris, veinte paises europeos y norteamericanos impulsaron la creacion
de la nueva organizacion con la firma de la “Convencion de la OCDE” (Tassara
2013b: 45).

Hoy en dia la organizacion, cuya sede principal estd ubicada en Paris, tiene

treinta y cuatro estados miembros plenos!’ y se dedica a la realizacion de estudios y

14 E]l 1° de junio de 2013 el Presidente Juan Manuel Santos, con ocasion de la proxima firma de acuerdo de
intercambio de informacion en materia de seguridad y lucha contra el narcotrafico y el terrorismo entre Colombia
y la OTAN, que se dio el 25 de junio en Bruselas, anuncié el inicio de «un proceso de acercamiento, de
cooperacion, con miras también a ingresar a esa organizacion» (Presidencia de la Republica
http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2013/Junio/Paginas/20130601 04-Presidente-Santos-anuncia-suscripcion-
de-acuerdo-de-cooperacion-con-la-OTAN-con-miras-a-que-Colombia-ingrese-a-.aspx, consulta del 15/08/2015).

15 Se sefiala que otros articulos publicados en este numero de la revista abordan esta tematica desde el punto de
vista econémico y comercial (Garcia Duque 2015) y de las implicaciones para el desarrollo social (Vargas-Alzate
2015).

16 El Plan Marshall (o European Recovery Program) fue impulsado por los Estados Unidos para apoyar la
reconstruccion de los paises de Europa occidental arrasados por la Segunda Guerra Mundial, consolidar la
hegemonia politica y comercial estadunidense en la region, y contener el posible avance de la influencia soviética.
El plan se ejecutd con una inversion de 17.000 millones de ddlares de la época, correspondientes a unos 220.000
millones de délares de hoy (Tassara 2013b: 39-40).

17 Otros doce paises adhieren a la Declaracion sobre inversion internacional y empresas multinacionales de 1976 y
participan en el Comité de Inversiones, asi: Argentina (desde 1997), Brasil (1997), Lituania (2001), Letonia
(2004), Rumania (2005), Egipto (2007), Pera (2008), Marruecos (2009), Colombia (2011), Tunez (2012), Costa
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analisis y a la formulacién de recomendaciones para mejorar la calidad de las
politicas publicas de los asociados y de la comunidad internacional en general. Su
objetivo es promover politicas tendientes a consolidar la expansién de la economia,
aumentar el empleo y mejorar el nivel de vida de los paises miembros, manteniendo
la estabilidad financiera y contribuyendo asi al desarrollo de la economia mundial.

Segun Catalina Crane, Jefe de la Delegacion de Colombia ante la OCDE
desde 2013, lo que pretende esta organizacion «es que los mercados operen de
manera predecible, equilibrada, que [...] no haya ventajas o desventajas para nadie, ni
de las administraciones sobre el sector privado ni del sector privado frente al
Gobierno, ni de un pais frente a otro, de las empresa grandes frente a las pequenas
[...]. Buscan establecer un campo de juego equilibrado» (Asobolsa 2014: 29).

El Departamento de Asuntos Econdmicos es el servicio mas reconocido de la
OCDE y se encarga de estudiar los temas econdémicos, las perspectivas mundiales y
las alternativas de politica econdomica de los paises miembros. En este contexto, le da
¢énfasis al andlisis de las cuestiones estructurales y macroecondomicas y a la
formulacién de las mejores practicas para la elaboracion de estrategias de desarrollo
en los distintos sectores afectados, incluidas las politicas industriales y de empleo.

Los economistas de este departamento trabajan también sobre cuestiones de
balanzas de pagos y comercio exterior, examinan el funcionamiento del sistema
monetario internacional y estudian la incidencia de las medidas gubernamentales en
temas tales como la agricultura, industria, energia, medio ambiente, desarrollo
regional, mercados de trabajo y politica presupuestaria.

A lo largo del tiempo la cobertura de la organizacion se ha ampliado mucho y
en la actualidad cuenta con varios departamentos y direcciones!® que abordan
multiples dmbitos tematicos considerados prioritarios por los paises miembros (ver

Cuadro 1).

Rica (2013) y Jordania (2013). Ademas, veinticuatro paises participan como observadores en varios comités, a los
que se suman otros cincuenta comprometidos en diversas actividades (ver
https://es.wikipedia.org/wiki/Organizaci%C3%B3n_para la Cooperaci%C3%B3n_y el Desarrollo Econ%C3%
B3micos, consulta del 06/09/2015).

18 Existen ademas otras direcciones, como las de Estadisticas y de Cooperacion con paises no miembros, cuyo
mandato es distinto y cubre otro tipo de necesidades.
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Cuadro 1. Ambitos tematicos abordados por la OCDE

Administracion publica Comunicaciones Finanzas e Inversiones
Agricultura, pesca y alimentaciéon | Desarrollo paises emergentes Gobierno corporativo
Desarrollo sustentable y crecimiento ) )
Asuntos fiscales e Impuestos Medio ambiente
verde
Asuntos sociales y de bienestar Desarrollo urbano, rural y regional Migracion
Biotecnologia y Seguridad o
) Economia y crecimiento Salud
quimica
Ciencia, Tecnologia e Innovacion | Educacion Seguros y Pensiones
Combeate a la corrupcion Empleo Tecnologia de la informacion
Comercio Energia y Energia nuclear Transporte
Competencia comercial Empresa, Industria y Servicios

Fuente: OCDE http://www.oecd.org/ y http://www.oecd.org/centrodemexico/laocde/ (consulta del
07/09/2015).

Dicho de otra manera, la OCDE realiza estudios y andlisis, procesa una gran
cantidad de datos y estadisticas para realizar prondsticos de tendencias, establece
estandares internacionales dentro de un amplio rango de temas de politicas publicas, y
ofrece un foro donde los gobiernos puedan trabajar conjuntamente para compartir
experiencias y buscar soluciones compartidas a los problemas comunes.

Su metodologia de trabajo se basa en la construccion del consenso alrededor
de los temas identificados como prioritarios, se realiza a través de las etapas descritas

en el siguiente grafico y se apoya metodoldgicamente en la revision entre pares.

Grafico 4. Metodologia de trabajo de la OCDE

Revision entre pares

Recoleccion de . ) . . .
. ] Analisis Discusion Decision Implementacid

Fuente: OCDE http://www.oecd.org/about/whatwedoandhow/ (consulta del 07/09/2015).

Supervision
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2. REVISION ENTRE PARES: CARACTERIZACION Y USO EN EL
CONTEXTO INTERNACIONAL

A continuacion, se presenta una caracterizacion conceptual y metodologica de

la revision entre pares y un sintético recorrido institucional sobre su utilizacion en la

comunidad internacional.

2.1. Conceptos y enfoques

La revision entre pares tiene multiples aplicaciones en diferentes contextos,
entre ellos el disefio y la implementacion de una politica publica, como las que realiza
periddicamente la OCDE para evaluar el desempeiio de cada pais miembro; el
analisis de la calidad de la ensefianza o de la investigacion realizada por una facultad,
un curso universitario u otras instancias formativas; la validacion de articulos,
ensayos y otros materiales producidos en ambitos académicos.

En el primer caso, la revision entre pares puede describirse como el examen y
la evaluacion sistemdtica de una politica o de un programa de un estado, un ministerio
o una entidad publica realizada por representantes de entidades homodlogas con el
proposito de ayudar la entidad proponente a mejorar la formulacion o la
implementacion de su politica, adoptar mejores practicas y adaptarse a normas y
estandares internacionales.

Igualmente, se trata de un examen «basado, en gran medida, en la confianza
mutua entre los estados que participan en la revision y en el crédito que conceden a
dicho proceso!. [...] Las revisiones entre pares [...] suelen efectuarse con una
periodicidad determinada, cada una de ellas queda plasmada en un informe, en el que
se evaltan los logros, se senalan las lagunas y se efectiian recomendaciones» (OECD

2003).

19 La revision entre pares puede recaer en ambitos tan variados como la economia, la educacion, la salud, el medio
ambiente, la energia u otras politicas y practicas de un pais. Dentro de cada uno de ellos, la revision puede
realizarse en funcion de un vasto abanico de normas y criterios, tales como el cumplimiento de las orientaciones
politicas o la aplicacion de principios legalmente vinculantes. También puede llevarse a cabo por temas; en ese
caso, varios paises son examinados a un tiempo sobre un mismo tema.
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En el contexto especifico representado por el Programa EUROsociAL20
(2010: 3-4), la revision entre pares se basa en el intercambio de experiencias y buenas
practicas?! entre un pais anfitrién, que presenta una medida politica, una practica o
una reforma y desea obtener la opinidon de los paises pares que estan interesados en:
(1) ofrecer un asesoramiento critico externo, caracterizado por el aporte de personas
que, por conocimientos y roles desempefiados en sus paises, pueden ser considerados
como pares de aquellos que son responsables de la politica a evaluar; (ii) compartir
sus practicas con el pais anfitrion y los demas paises participantes; (iii) aprender del
pais anfitriéon y, de existir las condiciones apropiadas, verificar la posibilidad de
aplicarlo, total o parcialmente, a su contexto nacional.

Por lo anterior, la revision utiliza un enfoque basado en la evidencia y
posibilita un andlisis en profundidad de los procesos que han hecho posible lograr
resultados y superar obstaculos, permitiendo a los participantes de reflexionar sobre
los caminos que hacen viable manejar los cambios necesarios, alcanzar conclusiones
utiles e inmediatamente aplicables y considerar el potencial de ser transferidos a su
entorno nacional. «Al mismo tiempo, ofrece la posibilidad de revisar criticamente el
progreso en cuanto a los compromisos adquiridos y el avance realizado, ofreciendo
sugerencias de mejora» (EUROsociAL 2010: 4).

Los temas a tratar durante una revision de esta naturaleza pueden ir desde la
identificacion de los retos clave que deben abordarse en relacion con la planificacion
en el disefio de politicas y reformas, hasta la evaluacion de resultados. Al mismo
tiempo, es necesario contar con la comprension del contexto social y econémico en el
que se lleva a cabo la politica analizada.

Finalmente, un estudio de la Fundacion Internacional y para Iberoamérica de
Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP) contextualiza el aprendizaje entre pares

en la formulacion e implementacion de las politicas publicas como un instrumento

20 Es un programa de cooperacion de la Union Europea que pretende contribuir al aumento de la cohesion social
en América Latina y, en particular, procura apoyar politicas publicas de inclusion y fortalecer las capacidades de
las instituciones que las llevan a cabo con una metodologia de trabajo basada en la demanda, o sea las solicitudes
formuladas por los paises participantes.

21 Por buenas practicas se entiende un conjunto coherente de acciones que han rendido buen o incluso excelente
servicio en un determinado contexto y que se espera que, en contextos similares, rindan similares resultados.
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privilegiado de la cooperacion euro-latinoamericana y evidencia cOémo este

mecanismo se utilizo para

[...] abordar los retos de mayor igualdad y cohesion social en la region [...]
respetando logicamente la diversidad nacional, y la autonomia de los estados en la
formulacion de sus politicas. [...] el hecho de facilitar la constitucion de un espacio
permanente para el didlogo y el intercambio de experiencias [...], en sintonia con los
postulados que sustentan la cooperacion internacional con los paises de renta media

(Garcia y Sagrario, 2010: 62).

En este contexto, los objetivos de una revision entre pares pueden ser los
siguientes: (1) contribuir a una mejor comprension de las politicas analizadas y de su
impacto; (2) identificar, evaluar y difundir las buenas practicas inherentes a las
politicas revisadas, promoviendo eventualmente su aplicacion en otros paises; (3)
facilitar una valoracidn critica para apoyar al pais anfitrion en la implementacion y
mejora de los compromisos adquiridos; (4) mejorar la eficiencia de las politicas y
estrategias de cohesion social en varios ambitos tematicos; (5) darle seguimiento y

aplicacion a las praxis de cohesion social en América Latina.

2.2. Utilizacion en el ambito internacional

La revision entre pares tiene una aplicacion muy amplia en el ambito
internacional, maxime a nivel de estados nacionales. A continuacidn se presentan las
experiencias mas reconocidas (Garcia y Sagrario. 2010: 14-36).

En la OCDE, la revision entre pares se describe como una evaluacion
sistematica de las practicas de un estado por parte de otros estados, con el objetivo
ultimo de ayudar al primero a mejorar sus politicas, adoptar buenas practicas y
cumplir con unos principios y estandares establecidos.

Si bien el analisis de la situacioén de un pais y las recomendaciones surgidas de
éste son procesos fundamentalmente técnicos, la OCDE se basa en un enfoque de
negociacion y fomenta un acuerdo por consenso sobre las politicas que se deberian
implementar. En consecuencia, los paises miembros no reciben imposiciones sino que

trabajan por resultados que les parecen razonables y aceptables.
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Grafico 5. Etapas de la revision entre pares en la OCDE

Fase de Preparacion Fase de Consulta Fase de Evaluacion

La Secretaria de la
OCDE sistematiza la
informacién disponible y
facilita herramientas para
que el pais anfitrion haga
una auto evaluacion
inicial.

Se seleccionan los pares
evaluadores.

Con el respaldo de la
Secretaria, los pares visitan
el pais objeto de la
evaluacion, entrevistan los
actores locales y recopilan
mas informacion.

Los pares evaluadores
preparan un borrador del
informe.

El borrador del informe
se discute o negocia en
el organismo responsa-
ble de la revision.

Se aprueba el informe
final y se difunden los
resultados.

Se hace el seguimiento

respectivo.

—> —

Fuente: elaboracion del autor con base en Garcia y Sagrario. 2010: 18.

Por ende, la OCDE puede ser descrita como un ambito institucional que
facilita la coordinacién entre los estados miembros, que actualmente son las
principales democracias industriales y algunos de los paises emergentes mas exitosos.

Otra experiencia concierne la Union Europea (UE), en cuyo marco la
coordinacion de las politicas nacionales entre los estados miembros se practica desde
el inicio del proceso de construccidon europea. Tanto es asi que el Tratado de Roma,
que en 1957 cre6 la entonces Comunidad Econdmica Europea, propende claramente
por la creacion de un mercado comun y la progresiva aproximacion de las politicas
econdmicas nacionales.

Desde ese momento, la armonizacion de politicas ha sido utilizada para
avanzar en la toma de decisiones relativa a los ambitos tematicos que hacian parte de
las competencias comunitarias. En muchos casos esto ha facilitado avances
significativos en temas relevantes para el logro de algunos objetivos propios de los
Tratados. En otros, ha viabilizado las condiciones propicias para transferir a los
organos comunitarios la potestad sobre temas que anteriormente eran encomendados
a los estados miembros.

Seglin Garcia y Sagrario (2010: 20) esta forma de elaboracion y coordinacion

de politicas

[...] ha sido conceptualizado como un modelo blando [...] frente a un modelo duro

[...],que en el caso europeo se denomina “Método Comunitario”. Los criterios para
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diferenciar ambos serian la obligatoriedad (reglamentos, directivas, decisiones
obligatorias) vs no obligatoriedad (recomendaciones y opiniones) del Consejo
Europeo, del Consejo y de la Comision. En este segundo caso, [...] la falta de fuerza
formal o legal no impide que el método blando pueda tener una fuerza considerable
[...], y de hecho [...] los distintos procesos o métodos de coordinacion de politicas en
la UE han mostrado importantes logros a lo largo de su desarrollo.
Desde finales de los afios noventa, en la UE se ha empezado a utilizar el
M¢étodo Abierto de Coordinacion (MAC), cuya aplicacién se caracteriza por las
siguientes etapas (Moreno y Serrano 2009: 9):

. Las instituciones comunitarias proponen las lineas directrices (objetivos,
metodologia, etc.) de la politica publica, muchas veces agrupadas alrededor de un
tema especifico, como por ejemplo la empleabilidad.

. Estas lineas son traducidas en politicas nacionales y regionales por parte de
los estados miembros y plasmadas en unos Planes de Reforma Nacional.
. Se escogen unos indicadores con los que comparar sincrénicamente (entre

paises) y diacronicamente la evolucion de cada pais e identificar las buenas practicas
generadas para cada uno de ellos.

. Se realiza un proceso de evaluacion, revision y control por parte de los pares
y las instituciones europeas.

Otra experiencia valiosa es el Mecanismo Africano de Revision entre Pares
(APRM, por sus siglas en inglés), surgido para impulsar la consolidacion del Nuevo
Partenariado para el Desarrollo de Africa (NEPAD, por su sigla en inglés), el
principal programa de promocion del desarrollo regional gestado en la Union
Africana.

En marzo de 2003 los Jefes de Estado y de Gobierno del NEPAD aprobaron el
APRM, que se empezd a utilizar en 2004. Su principal ambito de aplicacion
concierne la adopcion de politicas que conduzcan a la estabilidad politica, el
crecimiento econdmico, el desarrollo sostenible, y el fortalecimiento de la integracion

subregional y continental.
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Cuadro 2. Comparacion de algunos sistemas de revision entre pares

Item OCDE UE/MAC NEPAD/APRM
Origen del Plan Marshall Estrategia de Lisboa Aplicacion de los
mandato (2000). principios del NEPAD.

L g , Revisiones periodicas Revisiones periodicas y
. . Revisiones periddicas por pais y o . LoE . 7
Funcionamiento i o por politicas especificas extraordinarias (situacion
revisiones tematicas. ; o
y por pais. de crisis).
Gobiernos, funcionarios, . . .
. e s Gobiernos, funcionarios,
sociedad civil (sindicatos, . . . . .
Actores . . . Gobiernos, funcionarios, | partidos, parlamentarios,
. universidades, empresarios, . . . - .
involucrados L sociedad civil. sociedad civil, medios de
ONG, otras organizaciones, .
comunicacion.
expertos, etc.).
. Informes, directrices Informes,
Informes, recomendaciones, o o .
- .. politicas, indicadores, recomendaciones,
Productos estadisticas, seguimiento, L e L
o estadisticas, Planes estadisticas, indicadores,
indicadores. . -
nacionales. Planes de Accion, etc.
Presupuesto de la Union EEMM, organismos
. s s Presupuesto de la OCDE y sus P . ) OT8
Financiacion . y sus EEMM, programas | internacionales y
estados miembros (EEMM). L . .
tematicos, etc. aportaciones voluntarias.
L L Innovacién
Practicamente todos: ciencia e . L0
. sy g Investigacion y
innovacion, cooperacion para el
desarrollo, empleo, Desarrollo
( . desarrollo, empleo, TIC, . .
Ambitos , . @Europa, salud, socioecondémico y

. economia y comercio, ) g ., e .

sectoriales . . inclusion y proteccion gobernabilidad (politica,
gobernabilidad corporativa, . . - .
y . social, pensiones, economica y corporativa).
salud, educacion, medio A .
. educacion, ambiente,
ambiente, etc. .
juventud.

Fuente: Garcia y Sagrario 2010: 34.

En lo referente a América Latina, se presentan a continuacion algunas de las
experiencias mas relevantes en las que se utiliza la metodologia de la revision entre
pares.

La Organizacion de los Estados Americanos (OEA) es un foro politico en que
los paises de la regién se reunen para resolver sus diferencias y avanzar en sus
objetivos comunes. Su actuacidn gira en torno a cuatro pilares (democracia, derechos
humanos, seguridad y desarrollo), que se entrelazan transversalmente alrededor de
tres principios generales (didlogo politico, inclusion y cooperacidon) y varios
instrumentos juridicos de seguimiento. En este marco, la OEA actia como promotor
y facilitador de comunidades de aprendizaje entre pares -como son los Foros
Ministeriales y las Redes Interamericanas-, donde se tratan temas de gestion publica y
se fomenta la interaccion entre el nivel politico y el nivel técnico.

Otra experiencia valiosa es el Programa EUROsociAL, que aplica de forma
pionera un mecanismo de aprendizaje colectivo entre pares en la cooperacion euro-

latinoamericana. Este programa se lanzé en la Cumbre UE-América Latina y el
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Caribe de Guadalajara en 2004, con el objeto de generar procesos de cohesion social
en América Latina a través del fortalecimiento institucional y la promocion de
politicas sociales en varios sectores.

El método utilizado es el intercambio de experiencias y buenas practicas. El
propodsito es mostrar a las administraciones publicas involucradas, como sus
homologas de otros paises y regiones han abordado y dado solucion a los mismos
problemas con que ellas se enfrentan; asi como apoyarlas en la adaptacion y
contextualizacion de aquellas practicas que les resultaran mas adecuadas.

Conceptualizado como un programa de formacion dirigido al desarrollo de
capacidades de las administraciones publicas, el Programa Iberoamericano de
Formacion Técnica Especializada (PIFTE?22), apoyado por la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), constituye otra experiencia
de aprendizaje colectivo y estd orientado a impulsar procesos de reforma y
modernizacion del estado.

El PIFTE se ha llevado a cabo desde 1987, principalmente en los Centros de
formaciéon de la Cooperacion Espafiola en Santa Cruz de la Sierra (Bolivia),
Cartagena de Indias (Colombia), la Antigua (Guatemala) y en Montevideo (Uruguay).
Dirigido a técnicos y profesionales latinoamericanos con responsabilidad en el disefio
y gestion de politicas publicas, se implementa a través de seminarios, cursos y foros
organizados con la finalidad de contribuir a la transferencia de conocimiento y al
intercambio de experiencias como via de colaboracion y acercamiento entre los paises
involucrados. Su implementacion se apoya en las administraciones publicas espafiolas
y varios organismos internacionales?> y abarca un amplio numero de sectores
tematicos.

Finalmente, el Programa Latin American and the Caribbean Middle Income
Countries (LAC MIC++) es un instrumento de fortalecimiento de las capacidades del
sector publico impulsado por el Banco Mundial y la Comisiéon Economica para

América Latina y el Caribe (CEPAL). Apoya a redes de profesionales, recolecta y

22 Ver AECID https://www.aecid.gob.es/es/Tramites-Servicios-en-linea/pifte-info.html (consulta del 07/09/2015).
23 Como por ejemplo la CEPAL, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la Organizacion de los Estados Iberoamericanos (OEI).
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difunde indicadores orientados a la toma de decisiones y fomenta el aprendizaje entre
pares -especialmente entre la OCDE y Ameérica Latina y el Caribe-, para mejorar el
desempeio de los paises de renta media de la region.

El Programa LAC MIC++24 privilegia el debate y la elaboracion sobre la
identificacion de las prioridades para la reforma del sector publico, los pasos
concretos para conseguir los cambios deseados, y los indicadores para hacer un
seguimiento de éstos. El programa apoya también la creacion de partenariados para
proveer actividades de asistencia técnica entre las agencias gubernamentales de la
region y sus homologos en paises de la OCDE.

En fin, la revisién entre pares se utiliza para valorar la calidad del disefio,
implementacién, monitoreo y evaluacion de una politica publica?’. Esto es posible
porque lo anterior se realiza en etapas que pueden examinarse aisladamente.

Segiin Osuna y Marquez (2000: 2) las etapas principales del proceso antes
mencionado son las siguientes: (1) deteccion de los problemas y necesidades y su
sistematizacion por medio de diagnostico; (2) inclusion de los mismos en la agenda
de la administracion; (3) disefio de un plan de accién, lo que supone establecer quién
y cémo se realiza la politica. Esto es, formulacion de los objetivos, eleccion de los
instrumentos y definicion de las acciones necesarias; (4) implementacion de la

politica anteriormente disefiada; (5) evaluacidn, seguimiento y control.

3. IMPLICACIONES PARA LAS POLITICAS SOCIALES Y FISCALES
DE LA ADHESION A LA OCDE

En el cuadro siguiente se describen sintéticamente los pasos que estan

previstos con respecto al proceso de adhesion de Colombia a la OCDE.

2 Ver CEPAL http://www.cepal.org/cgi-
bin/getprod.asp?xml=/ilpes/noticias/paginas/2/40652/P40652.xml&xsl=/ilpes/tpl/p18f.xsl&base=/tpl/blanco.xsl
(consulta del 07/09/2015).

25 Segun Feinstein (2006: 19), los objetivos de la evaluacion coinciden con los de la revision entre pares. «La
evaluacion se lleva a cabo con dos propositos principales: para aprender de la experiencia, extrayendo lecciones
que puedan aplicarse con el fin de mejorar el disefio y la implementacion de politicas publicas [...], y para la
rendicion de cuentas al publico [...], y en algunos casos al Parlamento. El primer proposito se cumple con las
llamadas evaluaciones formativas, cuya finalidad es el aprendizaje, en tanto que el segundo proposito caracteriza a
las llamadas evaluaciones sumativas, que formulan un juicio sobre el valor de lo evaluado».
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Cuadro 3. Pasos principales del proceso de adhesion de Colombia a la
OCDE

1. La OCDE revisa las politicas publicas nacionales y evalua si Colombia cumple con los parametros
y las recomendaciones en los ambitos tematicos abordados por la organizacion (ver Cuadro 1).

2. La OCDE envia cuestionarios sobre las politicas publicas y la organizacion interna a las entidades
colombianas que rigen los &mbitos tematicos antes mencionados.

3. La OCDE realiza una mision a Colombia y hace una investigacion de terreno. En este marco,
entrevista funcionarios, investigadores, empresarios, sindicalistas, periodistas y otros operadores
nacionales.

4. Se prepara el borrador de un informe, que se presenta en una reuniéon de la OCDE a la que
participan también funcionarios del sector publico colombiano.

5. Dos paises miembros hacen comentarios sobre el informe y los pardmetros y regulaciones con las
que Colombia tendria que cumplir para ingresar en la organizacion.

6. Durante 2015, los 6rganos de la OCDE sugieren eventuales ajustes al documento inicial y hacen
seguimiento al cumplimiento de las recomendaciones prioritarias.

7. En el primer semestre de 2016, la OCDE decide si invitar a Colombia en hacer parte de la
organizacion o, en caso de incumplimiento de las recomendaciones, aplazar la invitacion a un
momento posterior.

Fuente: Elaboracion del autor con base en http://www.oecd.org/centrodemexico/laocde/ (consulta del
11/09/2015) y Asobolsa (2014: 29).

En el marco de este proceso, en enero de 2015 la OCDE presentd un informe
que evalua la economia y las politicas colombianas en materia fiscal y social. El

diagnostico es bastante positivo y evidencia que:

Desde principios de la pasada década, [...] las solidas reformas adoptadas [...] de las
politicas macroeconémicas -la adopcion de un régimen de metas de inflacion, una
tasa de cambio flexible, una regla fiscal estructural y una regulaciéon financiera
solida- han apuntalado el crecimiento y han reducido la volatilidad macroeconémica
[...]. Colombia se ha abierto progresivamente al comercio y a la inversion, y ha
mejorado las condiciones de seguridad en el pais. El boom de las exportaciones |...]
en el sector del petroleo y la mineria ha beneficiado también a la demanda interna

(OECD 2015: 7).

Ademas, el crecimiento econdmico y las renovadas politicas sociales han
impacto positivamente sobre la disminucion de los pobres, mientras que las
negociaciones de paz entre el gobierno y algunos grupos armados podrian poner fin a
décadas de violencia.

Sin embargo, el documento sefiala también que se agotd la coyuntura

favorable en la exportacion de las materias primas y que es necesario invertir en otros
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sectores para crear nuevos empleos y mantener un crecimiento apreciable, mientras
que la desigualdad en los ingresos de la poblacidn sigue siendo relevante y «el acceso
limitado a la educacion pre-primaria y terciaria por parte de los hogares pobres reduce
las oportunidades de movilidad ascendente» (OECD 2015: 7).

Al respecto, el Grafico 6 evidencia que el nivel de desigualdad en el ingreso
entre el 10% mas rico y el 10% mas pobre de la poblacion, en Colombia es muy

superior a los resultados arrojados en todos los estados miembros de la OCDE.

Grafico 6. Desigualdad de ingreso en 2011(¥)
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(*) El indicador utilizado es el cociente de los ingresos del 10% de la poblaciéon con mayores ingresos con respecto

al 10% con menores ingresos (P90/P10).
Fuente: OECD, 2015:9.

Igualmente, el informe subraya que los niveles de pobreza que se detectan en
Colombia en lo referente a la tercera edad son superiores a los de los otros paises de
América Latina (ver Grafico 7).

Por otro lado, el estudio plantea que la baja productividad del pais esta
relacionada con debilidades como «la informalidad, la baja calidad educativa, el
déficit de habilidades y competencias, la escasa inversion en investigacion y

desarrollo (I+D) y las distorsiones del sistema tributario» (OECD 2015: 7).
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Grafico 7. Tasa de pobreza de la poblaciéon mayor de 65 afios en 2010
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Fuente: OECD 2015: 9.

Aprovechando un analisis reciente de la Contraloria General de la Republica
(CGR), es posible formular una comparacion que evidencia las brechas mas
consistentes entre los estandares promedio de los paises miembros de la OCDE y la

situacion de Colombia.

Cuadro 4. Comparacion de indicadores entre el promedio de los paises OCDE y Colombia

Indicador Promedio OCDE Colombia
Gasto publico social (como porcentaje del PIB) 21,90 13,70
Gasto anual por habitante en salud (US$) 3.332,00 500,00
Gasto anual por estudiante (US$) 9.300,00 3.100,00
Numero de  trabajadores  activos/pensionados 4,20 10,20
(porcentaje)
Ingresos tributarios promedio (porcentaje del PIB) 34,60 14,50
Esperanza de vida al nacer (afios) 80,10 73,70
Coeficiente de Gini26 0,31 0,53

Fuente: Elaboracion del autor con base en CGR 2015b: 3 y OECD 2015.

Finalmente, el documento formula cuatro recomendaciones prioritarias, que se
pueden sintetizar como sigue: (1) Fortalecer el crecimiento inclusivo mediante un
mayor desarrollo financiero, educacional y de habilidades y competencias, asi como
mejores infraestructuras; (2) Realizar una reforma integral del sistema tributario para

aumentar la equidad, el crecimiento y la recaudacion; (3) Reformar a fondo el sistema

26 Se recuerda que el Coeficiente de Gini mide la desigualdad en la distribucion del ingreso.
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de pensiones para reducir la desigualdad y la pobreza en la tercera edad; (4)
Continuar reformando el mercado laboral para reducir la informalidad y crear mas
puestos de trabajo de calidad (OECD 2015: 5). En el cuadro siguiente se presentan las

recomendaciones puntuales en los ambitos econdmicos y sociales.

Cuadro 5. Recomendaciones de la OCDE en los 4ambitos economicos y sociales

e Promover un crecimiento mas inclusivo

e Mantener el s6lido marco de politicas macroecondmicas.

e Crear incentivos para mejorar la coordinacion de los proyectos de infraestructuras entre los
distintos gobiernos subnacionales en el marco del Plan Nacional de Desarrollo.

e Adaptar la legislacion para mejorar el clima de negocios, promover la competencia y dotar de
mayor eficiencia al sistema judicial para fortalecer al estado de derecho.

e Mantener el incremento del salario minimo cercano a la inflacion para aumentar la diferencia con
el salario medio. A mediano plazo, diferenciar el salario minimo por edades.

e Ampliar la cobertura y aumentar la equidad de los programas de subsidios a la tercera edad.

e Ampliar la elegibilidad del programa Beneficios Econémicos Periodicos.

e Aumentar la cobertura y el nivel de prestaciones del programa publico de subsidio Colombia
Mayor.

Fuente: OECD 2015: 5.

Adicionalmente, las principales recomendaciones de la OCDE en materia
tributaria son: (1) reducir la evasion fiscal, teniendo en cuenta que el no pago del
Impuesto sobre el Valor Agregado (IVA) roza el 2% del PIB y la del impuesto sobre
la renta de las empresas rebasa el 2,3% del PIB, por un total de alrededor 32,7
billones de pesos; (2) disminuir la carga tributaria sobre las empresas?’ y gravar los
dividendos a las personas naturales, «con el fin de aumentar el recaudo e incrementar
la progresividad redistribuyendo la carga impositiva sobre las rentas del capital desde
las empresas hacia los accionistas particulares» (CGR 2015b: 2); (3) transferir el
impuesto sobre el patrimonio de las empresas a las personas naturales; (4) disminuir
el IVA para las empresas, que se vuelve un impuesto adicional sobre la inversion, e
incrementar la tarifa general, con el propdsito de «imponer el [IVA tnicamente sobre
el consumo y no sobre la inversiéon» (OCDE 2015: 23).

Como es evidente, Colombia tiene el gran desafio de reajustar su politica

fiscal para hacer viable una politica social més firme y orientada a disminuir de

27 Que es muy elevada debido al «efecto combinado de las tasas del impuesto a la renta de las sociedades (34%),
el impuesto al patrimonio (que grava los activos de las empresas) y el IVA sobre la inversion» (CGR 2015b: 2).
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manera consistente las desigualdades existentes en el pais. Asimismo, lo anterior
permitiria mejorar los indicadores sociales.

De acuerdo con el Centro Internacional de Pensamiento Social y Econdmico
(CISOE), a Colombia le costaria cerca de 20 billones de pesos anuales acercarse a los
principales indicadores de los paises miembros de la OCDE. En particular, entre 2015
y 2030 sera necesario aumentar el gasto publico de entre 3 y 7 puntos del PIB. «Para
2015, por ejemplo, se necesitarian unos 3 puntos adicionales del PIB, lo que equivale
a cerca de 19,5 billones de pesos, para mejorar la calidad de los servicios de salud,
atencion a la vejez, educacion, vivienda y reparacion de victimas» (CGR 2015a: 1).

Debido a lo anterior, la CGR plantea que «el tema tributario serd fundamental
en las discusiones de politica publica en un marco para la paz en el corto y mediano
plazo» y que es necesario «fortalecer la administracion tributaria incrementando el
personal dedicado al control, mejoras tecnoldgicas y el aumento de las sanciones por
fraude fiscal (convirtiendo en delito la evasion tributaria nacional y extraterritorial)»
(CGR 2015b: 2-3), mientras que el gobierno nacional en 2014 ha creado?® la
Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria (CEECT), que
se ha instalado a principios de 2015. Esta Comisidn, en su primer informe, sefiala
que:

La carga tributaria, medida como la razon entre el recaudo total de impuestos y el

ingreso de la economia sigue siendo baja en Colombia, a pesar de que ha aumentado

bastante en las ltimas dos décadas. [...] Una comparacion internacional [...] muestra
que la carga tributaria en Colombia es baja frente a paises con similar nivel de PIB
per capita como Chile y Brasil. De acuerdo con célculos de la OCDE [...], el recaudo
potencial estaria cerca del 24% del PIB. Como consecuencia, hay espacio para

producir incrementos en el recaudo [...], entre otros, a través de mejores controles a

la evasion y elusion (CEECT 2015: 15-16).

Mas en detalle, el informe sefiala que el pais necesita recursos adicionales

cercanos al 1,5% del PIB para el 2018 y de un 3,3% del PIB para el afio 2020,

28 Con base en la Ley 1739 de 2014, posteriormente reglamentada por medio del Decreto 0327 de 2015.
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especificando que dichos montos no contemplan la reforma a la salud, la reforma a la
educacion, el incremento de la inversion en el campo entre otras inversiones.

La comparacion de las tendencias internacionales relativas al recaudo tributario

y al gasto social demuestra que hay margenes de maniobra suficientes para aumentar
tanto lo primero como lo segundo.

En el primer caso (ver Grafico 8), se puede apreciar que en Colombia la

presion fiscal, medida en porcentaje del PIB, no solo es muy inferior al promedio de
los paises miembros de la OCDE, sino también al de los paises latinoamericanos. La
situacion de Brasil, cuyo PIB per cépita es similar al de Colombia, refuerza la

hipotesis formulada por la CEECT acerca de la viabilidad de un aumento de los

impuestos.
Grifico 8. Recaudo tributario como porcentaje del PIB*
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(*) Incluye las contribuciones sociales.

Fuente: Bases de datos OCDE (https://data.oecd.org/tax/tax-wedge.htm#indicator-chart), CEPAL
(http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/ WEB_CEPALSTAT/Portada.asp) y Latam Economy
(http://www.latameconomy.org/es/). Consulta del 15/09/2015.

Sin olvidar que, segin Estrada (2013: 10-11) «el Estado colombiano ha
renunciado a realizar la tarea redistributiva por el lado de los impuestos y ha optado
mas bien por el gasto publico. Una decision que ha tenido menos costos politicos para
quienes gobiernany. Lo anterior se sustenta en el analisis comparativo de la evolucion

de los impuestos directos e indirectos, que manifiesta la creciente importancia de los
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segundos respecto a los primeros??, en la observacion «que el gasto publico tiene una
incidencia en la desigualdad cinco veces mas que los tributos», y en la constatacion
que los impuestos sobre la renta adolecen histéricamente de una progresividad muy

débil (Tassara 2015a).

Grafico 9. Gasto social como porcentaje del PIB*
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(*) Incluye los gastos en salud, educacion, seguridad social, vivienda y otros.

Fuente: CEPAL. Base de datos Gasto social en América Latina y el Caribe
(http://dds.cepal.org/gasto/indicadores/ficha/?indicador id=1). Consulta del 15/09/2015.

Por otro lado, la revision del Grafico 9 permite evidenciar que el gasto social
colombiano es bastante inferior al promedio regional, que -en proporcion al PIB- ha
aumentado del 11,2% a principios de los afios noventa al 19,1% en 2012 y ha
manifestado una dindmica de crecimiento mucho mas consistente que en Colombia y

hoy en dia supera la de este pais andino en un 30% aproximadamente.
CONCLUSIONES

Como se mencion6 en la primera parte del articulo, la apuesta de Colombia
para ingresar en la OCDE se inscribe en su actual enfoque de politica exterior, que se
orienta a consolidar la insercion del pais en los escenarios regionales, multilaterales y

globales. Adicionalmente, el ingreso en esta organizacion consolidaria la proyeccion

29 Que pasaron, respectivamente, del 3,5% y 2,0% en 1962 al 6,3% y 7,5% del PIB en 2003 (ver también Zapata y
Ariza 2006: 171).

98 | Revista INTERNACIONAL de COOPERACION y DESARROLLO, VOL. 2, NUM. 2. (2015). Pags. 69-104.



LA POLITICA EXTERIOR DE COLOMBIA, LA OCDE Y LA REVISION ENTRE PARES DE LAS POLITICAS PUBLICAS

de Colombia como pais bisagra entre el Norte y el Sur del planeta3® y como puente
entre América del Norte y América del Sur (Viera Posada 2011: 171).

Igualmente, en esta ultima parte del articulo es necesario preguntarse qué
papel juega la OCDE para sus estados miembros y cudles ventajas podria conseguir
Colombia de su membresia plena en la organizacion.

Algunos describen la OCDE como una gran vitrina que certifica el buen nivel
del desempefio econdmico y social de un pais y permite dar a conocer a la comunidad
internacional sus avances y buenos resultados, operando asi como una especie de
“sello de calidad” y multiplicando las oportunidades en varios &mbitos, maxime en lo
referente al crecimiento econdmico, el comercio y las inversiones transnacionales.

Como se manifestd en la segunda parte del articulo, esta organizacion puede
ser vista también como «un club de buenas practicas que revisa peridodicamente las
politicas e instituciones econémicas de sus miembros [...] y les da consejos de como
mejorarlas, con base en la experiencia de quienes lo estan haciendo mejor3!y.

Sin descartar la primera hipdtesis, el principal valor agregado para Colombia
de su posible participacion en la OCDE pareceria estar vinculado con este segundo
aspecto. En efecto, los paises miembros se comprometen en respetar las normas
internas y varios estandares internacionales, asi como mantener un solido marco legal
e institucional, en lo referente a sus politicas econdémicas, sociales y fiscales y en los
otros ambitos tematicos anteriormente especificados (ver Cuadro 1).

Ademas, el desempefio de las politicas publicas de los paises miembros es
evaluado periddicamente per medio del mecanismo de la revision entre pares, como
se evidencio en la segunda parte de este articulo. Este examen periddico, que se basa
en la aplicacion del “método blando” y otros instrumentos no vinculantes, podria
actuar como un incentivo para mejorar la formulaciéon e implementaciéon de las

politicas publicas.

30 Entrevista de Luis Alberto Moreno, Presidente del BID, al diario El Espectador del 09/04/2012 “Colombia es la
bisagra de la region” (http://www.elespectador.com/noticias/temadeldia/colombia-bisagra-de-region-luis-alberto-
moreno-articulo-337189, consulta del 14/09/2015).Incluir en la bibliografia

3l El Tiempo, articulo de Guillermo Perry (25 de enero de 2015),
http://www.eltiempo.com/opinion/columnistas/la-ocde-y-colombia-guillermo-perry-columnista-el-
tiempo/15144140 (consulta del 27/07/2015).Inculir en la bibliografia
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Esto seria reforzado por la participacion de Colombia en decenas de comités y
grupos de trabajo tematicos, cuyos propositos son la vigilancia constante de las
politicas de los estados miembros, el intercambio de buenas practicas, y la
formulacion de lineas generales y recomendaciones orientadas a la retroalimentacion
de los estandares internacionales vigentes en distintos sectores.

Tanto es asi, que seglin la Jefe de la Delegacion de Colombia ante la OCDE,
en el largo plazo «los ministerios serian mucho mas profesionales, las entidades
reguladoras seran mas eficientes, con personal mas capacitado y normas menos
subjetivas [...]. Colombia tendria una normatividad y unas instituciones mas
confiables para tranquilidad de empresarios, accionistas, inversionistas y por lo tanto
del mercado de capitales» (Asobolsa 2014: 29).

Asimismo, la adhesion a la OCDE tiene la potencialidad de estimular al pais
para que aumente la calidad de la formulaciéon e implementacion de sus politicas
publicas, por un lado, y promueva la alineaciéon de las mismas a los estdndares de la
organizacion, por el otro.

Como se sefialdo en la tercera parte del texto, esto podria alentar cambios
importantes, como por ejemplo: (1) la asuncidén de una politica tributaria mas acorde
con el estatus de pais de renta media, que al mismo tiempo fortalezca las medidas
para la lucha contra la evasion fiscal y aumente los recursos disponibles para mejorar
la calidad de vida de los sectores menos favorecidos de la poblacion; (2) la
consolidacién de las politicas sociales orientadas a la lucha contra la pobreza, el
reforzamiento del sistema de proteccion social y el mejoramiento de la calidad de los
servicios educativos y sanitarios, que representan la via maestra para aumentar el
capital humano, el poder adquisitivo de la poblacién y abrirle nuevas oportunidades a
la industria nacional.

Mas aun en el contexto colombiano, en el cual el extractivismo exportador se
encuentra estancado desde el punto de vista comercial y cuestionado desde el punto
de vista ambiental y el pais necesita urgentemente diversificar sus opciones de

desarrollo econdémico y social.
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Finalmente, es importante recordar que la membresia en la OCDE viabilizaria
también el acceso a una valiosa fuente de analisis y datos estadisticos y permitiria a
Colombia consolidar su protagonismo en los foros internacionales en materia de
politicas econdémicas y sociales y compartir sus €xitos en algunas areas de gobierno,

como por ejemplo en temas financieros.
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