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Desde su consolidacién normativa, la evolucién de los derechos
econdmicos sociales y culturales, ha sido una constante lucha en dos
direcciones : por un lado, la identificacion de los factores y variables que
intervienen en los procesos que afectan el bienestar de la comunidad,
con el propésito de llenar de un contenido real la enunciacién formal de
esos derechos, incluida en los instrumentos internacionales, y, por otro,
la busqueda de mecanismos y procedimientos de desarrollo e
implementacién que permitan, a su vez, el control y verificacion del
cumplimiento de los derechos economicos por parte de los Estados.

El objetivo de la presente conferencia consiste en analizar la
factibilidad de los propoésitos mencionados, desde una perspectiva
diferente que tienda a la formacion de consensos, en forma interdisci-
plinaria y antidogmatica. El enfoque interdisciplinario ayuda en la dificil
tarea de identificar algunas variables que afectan, directa o indirecta-
mente, el contenido real de los derechos econémicos, mas alla de su
enunciacién formal. El analisis antidogmatico sirve para acentuar los
aportes epistemologicos de las concepciones ideologicas predomi-
nantes, por encima de la suposicién de que ¢l contenido real de los dere-
chos econémicos solamente puede plasmarse dentro de la rigidez y con-
sistencia de un sistema ideclogico determinado.

Es imprescindible empezar por destacar que el presente enfoque se
basa en la firme creencia en el progreso de las ciencias sociales. A pesar
de que el conocimiento social no sea verificable en los términos de algu-
nas ciencias naturales, y que pareciera estar sujeto a un retorno
constante sobre los mismos aspectos debatidos anteriormente, estoy
convencido que el camino es siempre progresivo. Los movimientos
pendulares sobre el objeto, que caracterizan la teoria del conocimiento
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en las ciencias sociales, no constituyen en forma alguna un retroceso o
involucién. Por el contrario, ese movimiento pendular se va produciendo
sobre diferentes ejes, en cada uno de los cuales la explicacion depurada,
desmitificada y dialéctica de las mismas variables en Jjuego, permite la
construccién de paradigmas mas sélidos, nuevos y mejorados, en el sen-
tido empleado por Thomas Kuhn.!

Reiteradamente, los estudiosos de esta materia han senalado la
naturaleza ideolédgica y politizada de los derechos econémicos. De ello,
no cabe la menor duda. Sin embargo, esta tendencia ha llevado a muchos
a interpretar, erréneamente, que tanto el enfoque como el desarrollo de
estos derechos debe centrarse sobre el debate del sistema ideolégico
mas competente e idéneo, Esta visién ha obstaculizado el analisis critico
de los aportes epistemolégicos de las diversas concepciones politicas y
ha impedido alcanzar consensos que posibiliten el desarrollo y control
de los derechos econémicos.

Aunque entiendo lo dificil que es, les propongo desprendernos mo-
mentaneamente de prejuicios que nos lleven a rechazar a priori concep-
ciones diversas a las que favorecemos, en aras de la exploracion
clentifica y de la necesidad de alcanzar consensos para un desarrollo
gradual y progresivo de los derechos econémicos.

1. El planteamiento tradicional y los problemas PAra una nueva
concepcion de los derechos econémicos !

La doctrina tradicional de los Derechos Econémicos, por el mismo pro-
ceso de evolucién de estos derechos, ha sido mas eficaz en identificar Ios
obstaculos para su desarrollo, que en la labor compleja de sugerir una
agenda de los factores en juego y los mecanismos para implementar su
cumplimiento. Sin embargo, es indudable que cualquier intento por dotar
de contenido real a los derechos econémicos, debe partir de los impedi-
mentos y obstaculos que han sido reconocidos, a fin de identificar las
limitaciones y alcances de una nueva concepcién.?

Es de suma importancia empezar por revisar algunos de los proble-
mas que obstaculizan el ulterior desarrollo de los derechos econémicos,
de acuerdo con la vision tradicional que de ellos se tiene.

a) La ubicacién y concepcién de los Derechos Econdmicos
dentro de la Ciencia de los Derechos Humanos

Tanto por su aparicién histérica como por su propia naturaleza deriva-
da, los derechos econémicos han sido vistos como derechos
jerarquicamente Inferiores a los derechos fundamentales o basicos. A
pesar de que se ha destacado la relacién interactuante entre los distin-
tos derechos humanos y la imposibilidad de jerarquizarlos por una parte
de la doctrina,® pareciera que la mayor parte de los pensadores en la
materia se inclinan, comprensiblemente, por conceptualizarios como
menos basicos que los derechos civiles y politicos.*

La actitud descrita puede apreciarse en las diferentes clasifica-
clones y tipologias de los derechos humanos. Los derechos econémicos,
sociales y culturales ocupan una posicién intermedia como “derechos de
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una segunda generacién”, por debajo de los derechos civiles y politicos y
por encima de los nuevos derechos de solidaridad.5 Los criterios de
clasificacion que se imponen van desde su génesis y consolidacién
histérica hasta una concepcion filoséfica, fuertemente arraigada en las
teorias contractualistas, segin la cual existe un desarrollo sustancial
por etapas y una relacién de causalidad concatenada en la aparicion de
los distintos derechos de la personalidad humana.

Sin negar el valor cientifico de estas clasificaciones, considero que,
Inconsciente o conscientemente, la ubicacién tradicional de los dere-
chos econémicos conlleva una jerarquizacién. que en cierto modo ha
derogado la causalidad interactuante e integradora entre los distintos
derechos humanoes. Mas atn, deben cuestionarse algunos de los criterios
de clasificacion, para no ceder a la simplicidad, y permitir el desarrollo
real de los derechos economicos en su verdadero contexto integrador.

Independientemente del ordenamiento didactico de los distintos
derechos humanos, es imporiante enfatizar que los derechos
economicos no tienen sentido alguno sin la concurrencia obligada de los
derechos civiles y polilicos, por un lado; y a los llamados derechos de
solidaridad, por el otro. Atin mas, casi que se podria argumentar que los
distinlos derechos humanos deben ser agrupados no por su naturaleza
aparenie, sino por su funcion. Si asi lo hiciéramos, nos dariamos cuenta
que los derechos civiles y politicos tienen una importante funcién
economica: que los derechos econémicos tienen funciones civiles y
politicas; que los derechos de solidaridad, a su vez tienen funciones civi-
les, politicas, economicas, culturales y sociales: asi como los derechos de
la primera y segunda generacion tienen funciones que tradicionalmente
se reservan a los derechos de solidaridad. Lo anterior demuestra que no
es conveniente analizar los distintos derechos por su naturaleza inme-
diata y sin la necesaria interaccion con las otras calegorias, en vista de
que se encuentran entrelazados por su naturaleza polifuncional.

A aquellos que se inclinan por concepciones neocontractualistas,
habria que hacerles ver que, atn admitiendo el surgimiento escalonado
de los distintos derechos dentro de un pacto social, una vez consolidados
los derechos tardios dentro del pacto, ya no es posible separarlos de los
que surgieron temprano, pues mutuamente se condicionan y determinan.

Mucho menos razon tienen los que afirman que la ausencia de jerar-
quia entre los distintos derechos y la constante apariciéon de nuevos
derechos humanos, perjudica y enturbia el desarrollo de los derechos
considerados basicos, al confundir y preterir las prioridades.® Si los
derechos son identificados como humanos, no es posible por su misma
conicepeion, otorgarles una jerarquia que los agrupe en Mmas o menos im-
portantes; u olvidarse de unos en favor de otros. El desarrollo, imple-
mentacldn ¥ control de los derechos humanos debe ser integrado y si-
multineo.

El problema de una nueva concepcién interactuante e integradora de
los derechos econémicos reside, pues, en la necesidad de que su
desarrollo y control sea simultaneo y conjunto. A pesar de que esto
putede representar sacrificios estratégicos en la defensa ¥ proteccién ex-
clusiva de los derechos civiles y politicos, considero que es la tnica for-
ma de dolar de contenido real a los derechos econémicos.
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Seria iluso hablar de una participacién eficaz de los individuos en
los beneficios de los procesos econémicos y soclales, sin materializar
derechos civiles, tales como el derecho a la libre asociaciéon, a la libertad,
seguridad y a la conduccién de los asuntos publicos. Como también
seria falaz la proteccion formal de los derechos politicos, sin tomar en
cuenta la igualdad de oportunidades de las personas, desde un punto de
vista economico y social, para poder ser sujetos de esos derechos
politicos. Sobra mencionar la importancia interactuante de los derechos
de solidaridad, a nivel internacional, sin cuya intervencién los derechos
individuales econémicos o politicos carecerian de un aspecto prepon-
derante en la configuracion de su contenido.

b) Los derechos econdomicos como derechos a exigir
prestaciones positivas del Estado

Otra de las caracteristicas tipicas que tradicionalmente se han re-
saltado sobre los derechos econdémicos, en contraposicién a los dere-
chos civiles y politicos, ha sido la de que su cumplimiento conlleva el de-
ber esencial del Estado de proporcicnar los mecanismos necesarios
para satisfacer las necesidades de caracter econémico, social y cuitural
de los ciudadanos. En los derechos civiles y politicos, en cambio, el Es-
tado esta obligado a abstenerse de no violarlos, mediante cualquier tipo
de accién u omision.” De ahi se derivan otras tipologias que caracterizan
a los derechos civiles y politicos como derechos frente al Estado; y a los
derechos econémicos, sociales y culturales como derechos dentro del
Estado.®

Nuevamente, podemos observar como la génesis historica de los
distintos derechos humanos tiene una enorme influencia sobre su
concepeion. Los derechos civiles y politicos surgen, de acuerdo con esta
vision, como producto de las tesis liberales clasicas, en las que se resalta
la necesidad de proteger la intimidad y libertad del individuo frente al
ejercicio arbitrario del poder, por parte del Estado. Por el contrario, los
derechos econémicos surgen con una clara influencia socialista, bajo la
cual el poder estatal debe ser utilizado, en forma activa, para la satisfac-
cion de las necesidades economicas basicas de los ciudadanos. El ejer-
cicio de los derechos econémicos, en ese sentido, consiste en exigir
prestaciones positivas al Estado, dentro del limite de sus posibilidades
financieras, para crear las condiciones que promuevan su cumplimien-
to.®

Nadie puede cuestionar la validez de este enfoque, desde un punto de
vista histérico. Sin embargo, hay que tener cuidado de no caer en el error
de considerar que las fuentes genéticas originales son las que determi-
nan el contenido y la orientacién del desarrollo ulterior de los distintos
tipos de derechos humanos. El contenido de los conceptos y las institu-
ciones evolucionan y se transforman conjuntamente con las nuevas cir-
cunstancias histéricas, y lo mismo sucede con los contenidos de
aquellos derechos esenciales de los seres humanos.

No se puede negar que el Estado sigue siendo el verdadero promotor
y protector de los derechos econémicos y que el contenido de ésfos im-
plica el derecho de exigir al Estado prestaciones positivas que tiendan a
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la satisfaccléon de las necesidades que los indicados derechos tutelan.
Empero, no debe Interpretarse que corresponde al Estado el deber ex-
clusivo de proveer y crear directamente todas las condiciones de
cumplimiento de los derechos econémicos, sociales y culturales,

Si asi fuere, es logico que habria que suponer la infalibilidad de las
decisiones de una autoridad central y la existencia de recursos adecua-
dos y suficientes para que el Estado esté en capacidad de asumir direc-
tamente la provision, produccién y distribucion de los bienes ¥ servicios
que concretizan los derechos econémicos. Ninguno de los dos pre-
supuestos se da en la realidad.

En consecuencia, el deber del Estado de efectuar prestaciones posi-
tivas debe entenderse en el sentido de un verdadero promotor, protector
y guia del cumplimiento de los derechos econémicos, sin que ¢llo im-
plique que sea el encargado directo de proveer ¥ suministrar todas las
decisiones y los recursos para el cumplimiento de esos derechos. Dentro
de esta perspectiva, el papel estatal sera a veces de abstencion, como en
el caso de los derechos a la huelga, a la sindicalizacién o a la libre aso-
clacion; y otras veces asumira un papel activo, incluso en la provisién b
produccién de bienes y servicios, como en los casos de servicios
pablicos en los que el mercado privado es deficiente. Este tema sera
profundizado mas adelante.

Por ahora, basta con aceptar que las prestaciones estatales que
tienen por propésito dar contenido a los derechos econémicos, pueden
ser de la mas variada naturaleza, desde la abstencién consciente,
pasando por la promocién y direccion de iniciativas de base, hasta la
provision direcia de los bienes y servicios que materializan el contenido
de esos derechos. El problema de una nueva concepcion de los derechos
economicos consiste en determinar cuales deben ser las prestaciones
del Estado, y su papel en general, para el desarrollo y proteccion de los
derechos en referencia.

c} El centenido programaitico de los Derechos Econémicos

Otro de los temas centrales sobre el que ha girado el enfoque tradicional
de los derechos econémicos, sociales y culturales es el de su contenido
programatico. Gran parte de los pensadores en la materia han distingui-
do a los derechos civiles y politicos como verdaderos derechos subjetivos
de los ciudadanos, con el correlativo deber por parte del Estado de no
violarlos. En cambio, resaltan la naturaleza programatica de los dere-
chos econémicos, en los cuales pareciera entreverse una expectativa de
derecho, sujeta a que el Estado posea los medios para su progresivo de-
sarrollo. Esta condicionalidad en la facultad de exigirle al Estado su
cumplimiento, convierte a los derechos economicos en programas,
proyecciones o gujas a que aspiran los cludadanos con el apoyo del Es-
tado, en vez de derechos subjetivos de contenido especifico y obligada
proteccién. 1©

Como corolario a esta concepcidon, habria que apuntar que, en vista
de la falta de parametros para verificar el cumplimiento de la condicién
(recursos adecuados disponibles), o porque hay certeza de que la condl-
cién no se cumple, o porque no existe un orden de prioridades aceptado,
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no es posible evaluar su cumplimiento. Ain mas, hay autores que, con
base en estos argumentos, cuestionan la obligatoriedad juridica de los
derechos econémicos, sociales y culturales.!!

En mi criterio, hay varlos errores en este planteamiento tan comin.
La naturaleza programatica de los derechos econdmicos no significa, en
forma alguna, una excusa para su incumplimiento. Por el contrario, la
presencia de programas impone deberes mas integrales y sistematicos a
los Estados, obligandolos a dar cuenta de la coherencia y avance progre-
sivo de sus acciones dirigidas a la proteccion de los derechos indicados.

Uno de los principales errores de enfoque en la concepcion tradi-
cional de los derechos econdmicos consiste en excluir de su contenido,
los procesos de crecimiento y desarrollo econémico. Los problemas
basicos de la economia, eficiencia y justicia distributiva, esian mu-
tuamente condicionados. de modo que olvidarmos de uno en pro del otro,
nos presentaria un cuadro incomplelo ¥ parcial.

El articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales de las Naclones Unidas condiciona el cumplimiento
de estos derechos al maximo de los recurses disponibles de cada Estado.
A primera vista, pareciera ignorarse que el problema de la disponibilidad
de recursos de un Estado es uno de los temas centrales y forma parte del
contenido mismo de los derechos econdmicos. De ahi que no es correcto
suponer un nivel dado de recursos disponibles para desarrollar los dere-
chos econémicos, sino mds bien deben incluirse como parte de la agen-
da los mecanismos para aumentar progresivamentie e€sos recursos
econdémicos disponibles. En esa forma, el obstaculo de la factibilidad se
convertiria en otro de los objetivos a alcanzar, propio del contenido de
los derechos econdmicos.

Con base en este nuevo enfoque, no solo nos debemos preccupar por
establecer prioridades para encauzar las acciones del Estado, de acuer-
do con el nivel de sus recursos, sino también por el crecimiento de los
recursos econdmicos en forma gradual y equitativa. Ambos objetivos se
condicionan, por lo que deben perseguirse simultaneamente. A la vez,
como ya se eXpuso, no necesariamente esos recursos deben fluir hacia el
Estado para el cumplimiento de los derechos econémicos, sino que
pueden identificarse espacios en los que el bienestar social es mejor al-
canzado por los individuos organizados en favor de sus propios benefi-
clos.

Otro de los problemas que se han identificado debido al contenido
programatico de los derechos econémicos, es el de su control y
desarrollo. ¢Cémo se podrian establecer consensos sobre la imple-
mentacion de los derechos econdmicos, en una materia tan fuertemente
politizada? ;Acaso no estamos frente a derechos cuya ejecucion excluye
soluciones univocas que no sean adaptables a los factores culturales,
religiosos, idiosincraticos e histéricos? Si no podemos identificar los
planes concretos de accién para dar cumplimiento a esos derechos,
Jcomo podria existir un consenso sobre los mecanismos para el control
de su cumplimiento?

Sin duda alguna, son estos los problemas dificiles de superar, para
un nuevo enfoque de los derechos econémicos. Pero no son insalvables.
E} tnico camino tiene que ser la identificacién de aquellas variables que,
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directa o indirectamente, obstaculicen o promuevan el cumplimiento de
los derechos. En este proceso, se iran configurando planes de acciéon
cada vez mas concretos y que necesariamente deben tener la flexibilidad
y adaptabilidad suficiente para ajustarse a los distintos factores
politicos, culturales, religiosos, histéricos, elc., que diferencian a los dis-
tintos pueblos.

En consecuencia, no se puede pretender cambiar la naturaleza pro-
gramatica de los derechos econémicos. La busqueda de mecanismos
rigidos para el cumplimiento de estos derechos, significaria renunciar al
obligado consenso en esta materia, en favor de un enfoque parcializado
en el que predomine un sistema de valores determinado. carente de
aceptacion universal. Sin embargo, tampoco podemos ceder en la lucha
de concretar y especificar los programas a cumplir, pues de otra forma
estariamos frenie a meros conceptos indeterminados, sin contenido, y
por consigutente, renunclando a su control y obligatoriedad.

2. Las bases para una nueva concepcion de los Derechos
Econémicos

Sentar las bases para una nueva concepcién de los derechos
economicos, significa modificar los fundamentos epistemolégicos para
permitir el paso de una mera enunciaciéon formal de los derechos es-
pecificos a una reformulacién material de ellos. Este enfoque solo es
posible si ubicamos los derechos especificos dentro de su contexto real
e identificamos los obstaculos que impiden el paso de la forma al con-
tenido, con miras a alcanzar consensos aceptables.

Entre los derechos humanos de naturaleza econémica. social y cul-
fural que han sido incorporados normativamente en los instrumentos
internacionales, encontramos: el derecho al trabajo, a condiciones justas
y favorables para el trabajo, a la alimentacion, vestido, vivienda, salud y
seguridad social, a un nivel de vida adecuado, el respeto a los derechos
sindicales, a la proteccion de la familia, a la educaciéon, cultura y ciencia.
Todos ellos constituyen “bienes sociales primarios”, en el sentido de que
satisfacen necesidades elementales, normalmente deseadas como parte
de planes racionales de vida que pueden incluir la mayor variedad de
fines.!?

Sin embargo, una nueva concepcién de los derechos econémicos
debe descansar, ademas de la proteccion de los bienes soclales
primarios o basicos, en el derecho lundamental de las personas a la
participacién e integracién cualitativa dentro de los procesos
econdmicos, sociales y culturales de sus respectivos paises. La
propuesta seria la de no agotar los derechos econémicos del ciudadano
en las garantias que le aseguren ser receptor de un minimo de bienes so-
ciales, sino ampliar esos derechos a la verdadera dimension de la dig-
nidad humana: la de converlir a cada individuo en un actor del proceso
de escogencia social.

Se podria argumentar que el enfoque propuesto requiere,
prioritariamente, la atencion de las necesidades basicas, sin las cuales
el individuo no puede ser integrado cualitativamente dentro de los
procesos economicos, sociales y culturales. Permitanme disentir de esta
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opinion generalizada. Como ya habia apuntado, no creo que los derechos
del hombre se desarrollen por etapas. Los individuos deben tener par-
tcipacion activa, desde un principio, en la identificacion de sus necesi-
dades basicas y en la escogencia de los medios para satisfacerlas.

En los sistemas econémicos, las principales decisiones deben diri-
girse a escoger qué cosas se producen y con qué medios, quién los recibe
y a cambio de cudles prestaciones, qué fraccion de los recursos sociales
debe destinarse al ahorro, a la inversion y a la provision de bienes
publicos y privados. Sin una participacién real del ciudadane en los pro-
cesos de escogencia econémica, social y cultural, la agenda de los dere-
chos econdmicos esti incompleta y no puede aspirar mas que a ser par-
cial.

Tampoco se debe suponer que la participacién e integracion de las
personas en los procesos economicos, se da solo a través de la partici-
pacion en los procesos politicos. No se puede negar que la participacion
en procesos politicos pueda inducir importantes cambios en la partici-
pacion econémica de los cludadanos, debido a su relacién de causalidad
interactuante. Sin embargo, la participacion econémica a que me refiero
es el aporte productivo espontaneo, diario y constante de las personas
para la satisfaccién de sus necesidades privadas y colectivas, el cual no
se agola en las consultas electorales periodicas ni en la transferencia de
esas decisiones a autoridades politicas.

Nuestro enfoque pretende proponer una sintesis de valores tales
como la libertad individual y la igualdad material, la justicia y la eficien-
cia econdmica, los cuales tradicionalmente se han visto como renidos.
También debera analizarse la relacion interactuante enire los mecanis-
mos politicos y los econdmicos, las relaclones econémicas interna-
cionales y las nacionales, y el papel del Estado, aspectos fundamentales
para dotar de contenido el derecho a la participacién cualitativa del ciu-
dadano en los procescs econdmicos, soclales y culturales.

a) Justicia Social y Eficiencia Econémica

La vision tradicional de estos dos valores, tanto desde un punto de vista
politico como econémico, ha considerado que se trata de un “juego de
suma cero”, en el que ia realizacion de uno implica proporcionalmente el
abandono del otro. En ese sentido, una mayor distribucién de los recur-
sos sociales conlleva una disminucién en los recursos productivos y
viceversa. Dicho enfoque proviene de las criticas reciprocas, y en la
mayoria de los casos acertadas, entre las ideologias de corte liberal y las
marxistas.

Bajo esta visién de los procesos econdmicos, se da una clara pugna
entre las bondades del orden de mercado para asignar los recursos so-
ciales a sus usos mas adecuados con el proposilo de incrementarlos y
promover la eficiencia; y las bondades de los mecanismos politicos para
distribuir recursos sociales con el propésito de atender las necesidades
pricritarias de las personas, promoviendo el valor de la justicia social y
la dignidad humana. A la vez, se magnifican los defectos del sistema de
mercado para promover la justicia distributiva; y los defectos de la
planificaclén centralizada para asignar recursos a sus usos mas pro-



ductivos y promover la eficlencia econémica. A pesar de que ambos ex-
tremos ideolégicos niegan los defectos apuntados reciprocamente, asi
como las virtudes del otro, la experiencia histérica pareciera demostrar
que tienen suficiente fundamento.

La justicia social, como valor, presenta dos niveles que deben re-
conoccerse para poder plasmar el ideal de la igualdad: un primer nivel, en
el cual el ser humano, por el solo hecho de serlo, requiere de la igualdad
de las condiciones para su desarrollo y satisfaccion de necesidades; y un
segundo nivel, que depende del reconocimiento de las desigualdades
humanas en el aporte soclal, segin el cual el individuo debe ser tratado
desigualmente, de acuerdo con algan criterio socialmente aceptado. En
ambos niveles, los criterios que la sociedad histéricamente ha identifi-
cado para alcanzar la igualdad son los siguientes: a cada cual lo mismo,
segiin sus necesidades, segiin sus meéritos, segiin sus obras, segun sus
pertenencias, segin su rango, segun la ley.!?

Para alcanzar la igualdad en el primer nivel de justicia social,
pareciera encontrarse un consenso en que los criterios mas adecuados
son los de darle a cada uno lo mismo y a cada uno segiin sus necesidades
basicas de desarrollo. En este plano podriamos ubicar el estado actual
de los derechos econémicos, cuya proteccién se orienta fundamental-
mente a las necesidades humanas basicas, o provision de bienes so-
ciales primarios. Sin embargo, la configuracion actual de los derechos
econémicos ha descuidado el otro aspecto fundamental de este nivel de
justicia social: la igualdad de oportunidades para que }as personas
puedan desarrcllarse integralmente en sociedad. o potencializar las
necesidades basicas satisfechas para participar activamente en el pro-
ceso social. No cabe la menor duda que esta garantia pertenece al primer
nivel, en la medida en que es un derecho inherente al hombre que, por el
hecho de serlo, debe reconocerse.

En cuanto al segundo nivel de justicia social, la tgualdad en el trato
consiste en el reconocimiento de las desigualdades humanas y en los
criterios adecuados para reconocer esas diferencias. Pareciera que en
este nivel, la biisqueda de un consenso en cuanto a los criterios que jus-
tifiquen su aplicacién, debe basarse en las acciones libres y voluntarias
de las personas que contribuyan al aumento de los recursos sociales y a
la creacion de valor, es decir, en el trabajo individual. Se deben descartar
criterios que se basen en desigualdades ilegitimas, que no dependan
propiamente de las acciones humanas libres y voluntarias, tales como
las pertenencias, el rango, e incluso las necesidades.

A pesar de que se han identificado distintos criterlos para cada uno
de los niveles de justicia soclal, es importante destacar que existe una
estrecha relacién entre ellos. El reconocimiento de desigualdades
legitimas en el segundo nivel, puede llegar a afectar la igualdad que se
exige en el primer nivel, si se permiten los procesos de acumulacién de
riqueza que, tarde o temprano, impidan, con base en desigualdades
ilegitimas, la necesaria lgualdad en la satisfaccion de necesidades
baslcas y en las oportunidades de desarrollo de todas las personas.

El otro valor, la eficlencia econémica, se refiere al problema de la
asignacién y distribucién de los recursos economicos, que por definicién
son escasos frente a las necesidades humanas, de acuerdo con el mejor
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uso que de ellos se haga. La eficlencia econémica, en su acepcion mas
conocida, atiende al problema de c6mo combinar en la mejor forma y al
mas bajo costo los recursos escasos, para obtener de ellos la mayor can-
tidad de bienes y serviclos comparado con sus usos alternativos, o en
otras palabras, la mayor reproductividad de los recursos disponibles,
para satisfacer las necesidades humanas en la forma mas eficiente de
las posibles.!*

El mejor uso de los recursos econémicos escasos, nos lleva a
plantear los tres grandes temas de la eficiencia econémica: qué cosas
deben producirse, o cuales necesidades deben ser satisfechas
prioritariamente; como deben producirse, o cual es la forma de producir
a mas bajo costo y haciendo el mejor uso alternativo de los recursos es-
casos; y para quién se produce, o quién recibira los beneficios de lo que
se produce, de acuerdo con el criterlo mas aceptable para promover el
incremento en la producclon. Los dos primeros temas se refieren a la
asignacion de los recursos para la producclon, mientiras el tercero esta
relacionado con los aspectos de distribucién de los nuevos recursos
producidos. Ambos niveles se condicionan reciprocamente, en la medida
que la asignacién para la produccién afecta la distribucion final de los
recursos producidos, y la distribucion afecta, a su vez, la asignacion de
los recursos nuevos disponibles para ser reproducidos.,

La respuesta que se dé a estos tres grandes temas determinara, en-
tonces, si los procesos econdmicos promueven o no el incremento
maximo de bilenes y servicios para satisfacer necesidades; y si la dis-
tribucién de los bienes y servicios que se agregan a los recursos en el
proceso productivo, son asignados a aquellas personas que puedan
seguir haciendo el mejor uso alternativo de ellos o no.

b) Los mecanismos econémicos y los politicos

Analizados los valores anteriores, conviene ahora repasar como los
promuevern 1 obstaculizan los mecanismos del mercado y los mecanis-
mos politicos centralizados.

i) El orden del Mercado: El mecanismo del mercado, fundado en el
utilitarismo filoséfico, no acepta como criterio distributive las necesi-
dades humanas basicas. Las necesidades son basadas en la utilidad in-
dividual y subjetiva que le reporte a una persona su satisfaccién, pero no
es posible efectuar una comparacién interpersonal de utilidades indi-
viduales.'5 En esa medida, ne se puede hablar de necesidades basicas o
bienes sociales primarios.

De ahi que ¢l orden del mercado no promueve el primer nivel de la
justicia social, de acuerdo con el criterio de las necesidades basicas de
los hombres, que preliminarmente ha sido aceptado como adecuado.

En cuanto al segundo nivel de justicia social, el orden del mercado si
admite como criterio de justicia distributiva el aporte contributivo de las
personas al proceso econémico, por lo que inicialmente pareciera pro-
mover este valor. Sin embargo, a pesar de que el criteric de la productivi-
dad marginal parece responder al criterio de distribucién basado en los
aportes individuales, el orden del mercado minimiza el problema de la
asignacién o distribucién original de los recursos, ¢l cual no necesaria-
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mente respondié al aporte contributive de sus propietarios. Al haberse
asignado recursos originalmente con base en criterios ilegitimos, o no
fundados la contribucién econémica de las personas, la asignacién y
distribucion de los nuevos recursos productivos no responde, entonces, a
criterios legitimos que dependan de las acciones de sus poseedores. Asi,
se estaria violando el principio de la igualdad de oportunidades para
participar en el proceso econdmico y el criterio de reconocer desigual-
dades basadas en los aportes contributivos de las personas.16

En lo que se refiere al valor de la eficiencia econémica, el orden del
mercado posee obvias ventajas, desde el punto de vista teérico. Con las
excepciones que se expondran, el mecanismo del mercado promueve la
eficiencia econoémica en la medida que, basado en la libertad de esco-
gencia y en la sana competencia de las unidades econémicas, los indi-
viduos van determinando las necesidades prioritarias que deben ser
satisfechas. La satisfaccion de sus necesklades prioritarias determina lo
que se produce. A su vez, la competencia promueve que la produccion se
lleve a cabo al mas bajo costo, en beneficio del consumidor. A través de
este proceso autorregulador, en condiciones teéricas, se logra el mejor
uso alternativo de los recursos y el incremento maximo de la produccion.

El modelo del orden del mercade tiene, sin embargo, dos limita-
ciones para promover la eficiencia econémica, que han sido reconocidas
por sus mismos defensores: las imperfecciones en el mecanismo del
mercado y la teoria de los bienes publicos. De presentarse alguno de los
supuestos indicados, no podriamos atribuir al mercado las ventajas que
se han senalado en la promocién de la eficiencia econémica.

Las imperfecciones del mercado son aquellas producidas por la in-
terferencia de circunstancias que impiden el libre juego del mercado, con
lo que los recursos no se asignarian a sus mejores usos alternativos. Las
principales imperfecciones son: la existencia de monaopelios, oligepolios
o monopsonios; las externalidades; la inflexibilidad en los precios de los
factores productives y los demas mercados; los rendimientos crecientes
a escala; y la falta de conocimiento e informacién perfecta de precios en
todos los mercados de factores, bienes y serviclos,

A pesar de que los defensores del sistema de mercado argumentan
que las imperfecciones se producen como un efecto de la intervencién
estatal en los mercados, debe reconocerse que no es asi en todos los ca-
sos. El tamano, el poder econémico acumulado, la presencia de causas
estructurales que impiden el cumplimiento de supuestos tales como la
libre movilidad de factores de produccién y el conocimiento perfecto de
todos los mercados, son entre otras, realidades que introducen
imperfecciones al mercado, con o sin intervencion estatal. De todas for-
mas, en la medida que existan, hay que corregirlas a través de mecanis-
mos politicos.

La segunda limitacién que sufren los mecanismos del mercado, se
refiere a la naturaleza publica e indivisibie de cierto tipo de bienes lla-
mados “publices”, sobre los cuales el mercado libre y competitivo no
estd bien provisto para proveerlos ni distribuirlos. Estos bienes se lla-
man publicos por cuanto, en caso de ser ofrecidos, deben ser disfrutados
por cada persona en la misma cantidad. A su vez, son indivisibles por
naturaleza, por cuanto la cantidad producida no es susceptible de ser
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dividida como los bienes privados que son adquiridos por las personas
de acuerdo con sus preferencias en mayor o menor cantidad. Su
CONSiUMo No €s propenso a ser exclusivo, en tanto no excluye el consumo
de los demas. 7

Bajo estas condiciones, nadie estaria dispuesto a pagar suma algu-
na, a través del mercado, para adquirir bienes o servicios cuyo disfrute
serd aprovechado por los demas, sin costo alguno. Por consigulente, ex-
cluir a los demas de su consumo es ineficiente, pues seria mas costoso
que permitirles su disfrute. Los ejemplos mas claros de este tipo de
bienes son el aire puro, la luz eléctrica, el suminisiro de agua, la seguri-
dad, proteccién y otros muchos. Al no ser eficiente el orden del mercado
para producirlos, su provision debe ser hecha a través de mecanismos
politicos.

ii) Los mecanismos politicos centralizados: El otro
procedimiento para alcanzar los valores de la justicia social y la eficien-
cla econémica es a través de los instrumentos politicos a disposicion del
Estado. Si bien hay diversos grados de utilizacion de los mecanismos
politicos, supondré el uso de ellos en todos los campos para promover
los valores mencionados.

Los instrumentos politicos, al menos tedricamente, tienen ventajas
para promover el primer nivel de justicia. A través de ellos, el Estado
puede proveer los bienes sociales primarios para satisfacer las necesi-
dades humanas béasicas y promover asi un minimo social para todos los
hombres, por el mero hecho de serlo. En ese sentido, se ajusta al criterio
de las necesidades que ha sido aceptado como valido.

Sin embargo, la intervencién estatal por medio de mecanismos
politicos no se ajusta adecuadamente al segundo nivel de justicia. Los
experimentos politicos de planificacién centralizada, a pesar de haber
intentado basarse en criterios de las contribuciones individuales al pro-
ceso social para reconocer destgualdades humanas, no lo han logrado.
Mas blen, la tendencia ha sido el utilizar como criterio del tratamiento
distributivo las necesidades colectivas. O sea, practicamente extender el
concepio de los bienes soclales primarios a todas las actividades hu-
manas. En esa medida, los mecanismos politicos no promueven el re-
conocimiento de desigualdades basadas en las contribuciones
individuales al proceso econémico.

En cuanto a la promocién del valor de la eficiencia economica, es
donde los instrumentos politicos presentan las mayores desventajas. La
asignacién de recursos econémicos por medio de las decisiones
politicas no garantiza que €s0s recursos sean empleados en sus mejores
usos alternativos. Por el contrario, al no adoptar el criterio de re-
conocimiento de desigualdades con base en los aportes individuales,
afiin cuando se pretenda distribulr equitativamente los recursos
productivos, no van a ser utilizados en la mejor forma para incrementar o
reproducir esos recursos. Como se ha demostrado e incluso aceptado en
sistemas socialistas tradicionales, la carencia de incentives individuales
y libertad para producir de acuerdo con intereses propios de las
personas, afecta sin lugar a dudas la cantidad y calidad de la produccion.

El otro gran problema que enfrentan Jos mecanismos politicos para
promover la eficlencia economica reside en la escogencia de los bienes
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que se producen. Por un lado, no hay garantia que las necesidacdes que
pretende satisfacer el Estado por medio de la produccién planificada
coinciden con las necesidades de los ciudadanos. Por otro lado, atn
suponiendo que se da esa coincidencia, tampoco hay garantia alguna de
que los bienes y servicios que satisfacen esas necesidades, se produzcan
en la cantidad y calidad que los ciudadanos demandan. A pesar de que
algunos sistemas socialistas han perfeccionado las técnicas para plani-
ficar la produccion, ha persistido el problema del exceso de oferta en al-
gunos blenes y la escasez de otros, Incluso técnicas como la progra-
maci6n lineal y el analisis insumo-producto han demostrado que sus re-
sultados se acercan mucho a los resultados de los mecanismos del mer-
cado {olerta y demanda).

Sin embargo, debe admitirse que los instrumentos politicos son los
unicos que solucionan los defectos apuntados a los mecanismos del
mercado, tales como la provision de bienes publicos, la correccion de las
imperfecciones del mercado y, sobre todo, la redistribucién de recursos
que estén asignados conforme a criterios ilegitimos, no basados en los
aportes contributivos individuales.

¢) Las fuhciones del Estado

Con el propasito de promover los valores econémicos identificados y de
acuerdo con las ventajas y desventajas de los mecanismos econémicos y
politicos para la promocion de esos valores, se podrian establecer cua-
tro funciones basicas del Estado, Estas funciones constituirian un con-
Junto minimo de prestaciones estatales, sin que lleguemos a prejuzgar el
sistema politico ideolégico que mejor las cumple. Al identificar estas
funclones, estariamos dotando de contenide real a los derechos
econdmicos y permitiendo un mejor control sobre su proteccion, aunque
todavia permanezcamos a un nivel programatico.

Las cuatro funclones basicas del Estado son: la reasignacién de re-
cursos, la estabilizacién, las transferencias y la distribucién. Las dos
primeras tienen como proposito alcanzar la eficiencia econémica; las
Gltimas dos promueven la justicia social.t®

La funcién de reasignacién de recursos tlene como contenido
minimo las siguientes prestaciones: proveer a la comunidad de los
bienes publicos, ya sea produciéndolos directamente o permitiendo que
sean unidades privadas quienes los produzcan, siempre que el Estado
sea el responsable de su oferta; corregir las imperfecciones en las activi-
dades econ6micas donde se permita que el mercado opere, incluyendo
una fuerte politica antimonopolista, combatlr las causas estructurales
que impiden la flexibilidad en los precios de los factores de la
produccién, bienes y servicios, asi como el conocimiento adecuado de los
precios en todos los mercados y, en general, impedir la formacién de
poderes excesivos sobre el mercado; y la funcién de reasignar recursos
que, de alguna forma no basada en la contribucién individual al proceso
social, se encuentren en poder de personas que no vayan a hacer el mejor
uso alternativo de ellos.,

La funcién de estabilizacion se refiere al comportamiento
macroeconémico del Estado, para promover la eficiencia. Las presta-
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ciones minimas del Estado en este campo serian: promover el pleno em-
pleo de los recursos humanos, en sus mejores usos alternativos y bajo
condiciones dignas, permitiendo que las unidades econdmicas incre-
menten su produccién y el poder adquisitive de los trabajadores con
igualdad de oportunidades y de acuerdo con el criterio de aporte con-
tributivo al proceso econémico; promover la estabilidad de precios, me-
diante politicas equilibradas de ingresos y egresos publicos, de tal forma
que se eviten los procesos inflacionarios y deflacionarios. Sin embargo,
en el caso de que estos procesos patologicos no se puedan evitar, la obli-
gacion del Estado consistiria en que la incidencia de sus efectos recaiga
sobre aquellos que mejor pueden soportarlas, de tal forma que se man-
tenga el poder adquisitivo de los mdas necesitados; y mantener el
equilibrio externo del pais, mediante politicas comerciales y de endeu-
damiento que permitan coronar los esfuezos productivos de las unidades
econémicas con una retribucién directamente proporcional a su aporte
contributivo, para obtener la mayor reproductividad de los recursos.

La funcién de transferencias tiene por proposito proveer a todos los
ciudadanos con los bienes sociales primarios para satisfacer las
necesidades humanas basicas y cumplir asi con el primer nivel de justi-
cia social. El cumplimiento con el minimo soclal necesario para garantl-
zar una igualdad de oportunidades real ha sido la preocupacién princi-
pal de los derechos econémicos hasta la fecha. Las transferencias de re-
cursos para proveer los bienes sociales primarios constituyen un medio
mas eflcaz que politicas tradicionales como la fijaclén de salarios
mintmos. ¢l control de precios y otras medidas que afectan directamente
la eficiencia economica.

La funcién de distribucién tiende a promover el segundo nivel de jus-
ticla social. A través de elia, se deben lograr dos objetivos fundamentales:
los derechos de propledad sobre los recursos soclales deben responder
al criterio legitimo del aporte individual al proceso econémico, de tal
forma que corresponde al Estado la redistribucion de los recursos en
aquellos casos en que su propiedad no responda a este criterio. El se-
gundo objetivo seria el de redistribuir. no ya los derechos de propiedad,
sino las remuneraciones a los factores de produccion de acuerdo con el
mismo criterio de reconocimiento de desigualdades. Nuevamente, este
objetivo exige la remocion de causas ilegitimas que impldan remunerar a
los factores de acuerdo con su aporte. Ambos objetivos se condicionan
puesto que la redistribucion de los derechos de propiedad garantiza una
remuneracion mas justa a los factores de la produccién y viceversa.

El contenido especifico para llevar a cabo las cuatro funcicnes
descritas varia de acuerdo con los distintos enfoques ideologicos. Sin
embargo, constituyen un minimo de las prestaciones que deben
exigirsele al Estado para dotar de significacién real a los derechos
econdmicos. La mezcla adecuada de instrumentos técnicos, tales como
las combinaciones de politica fiscal, monetaria, comercial, de empleo,
etc., trascienden el presente analisis.

d) El derecho a la participacién e integracién de los ciudadanos
en los procesos econdmicos

Hasta ahora, me he referido a las funciones principales del Estado por
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medio de mecanismos politicos, para promover los valores de la justicia
social y la eficiencia econémica. Sin embargo, he preferido dejar de
altima la funcién que, en mi opinién, constituye el aspecto medular de
los derechos econémicos, sociales y culturales. Una vez definido el con-
texto de la accion estatal, debemos explorar aquellos espacios que pro-
muevan el valor de la dignidad y la libertad humana y que no necesaria-
mente deben ser ocupados por la accion directa del Estado. Me refiero
concretamente al derecho consustancial al ciudadano de ser actor de los
procesos econdémicos e intervenir activa y directamente en la escogencia
social.!?

5i existe un problema digno de atencién en la conformacion de las
sociedades actuales, es el de la coexistencia de enormes masas de
peblacién  completamente marginadas y relegadas de los procesos
econémicos, con pequenos sectores que si participan activamente. El
contexto a que me he referido con anterioridad tiende a eliminar las
causas de tan odiosa discriminaciéon y desigualdad. Sin embargo, queda
por definir el contexto de la accion liberadora de las perscnas para re-
cuperar el derecho fundamental a la participaciéon econdmica.

La Gnica forma de promover la participacion econémica de los
sectores excluidos es a través de las organizaciones de base, reunidas
con el fin de solucionar sus problemas mas concretos e inmediatos por
si mismos. No es el Estado, que a fin de cuentas es una ficcion, el llamado
a definir las prioridades o las necesidades que deben ser satisfechas por
las comunidades organizadas. Son soclo ellas, mediante mecanismos de
auto-ayuda, las mds capacitadas para disefiar sus proplas soluciones y
resolver sus problemas. El Estado, al cumplir con sus funcions basicas,
sera un promotor, un guia, un facilitador de la organizacion de base, pero
no el proveedor directo de las soluciones.

Detras de esta concepclén, se esconde la idea central que, en mi con-
cepto, mejor representa el contenido de los derechos econémicos: la
descentralizaciéon del poder econémico comeo la Gnica forma de au-
mentar la eficiencia y propagar la justicia social. Entre mas sean los
nucleos de participacién econdémica, mayores seran los beneficios para
la sociedad como un todo. Entre mas representen las organizaciones de
base los intereses legitimos de sus miembros, mas eficaz sera su accién
sin Iinterferencias externas mediatizadas y de corte burocratico.

La experiencia histérica ha demostrado que las organizacjones de
auto-ayuda tienen un potencial creativo inimaginable. Experimentos
tales como las cooperativas de autogestién, las microempresas, las or-
ganizaciones femeninas, los bancos de deudores, las organizaciones
vecinales, las agrupaciones en pro de la vivienda, el agua, la electrifi-
cacién, y todas aquellas iniciativas de base emprendidas por los olvida-
dos del proceso econémico, poseen mayor destreza empresarial y efi-
clencia que las mas connotadas unidades mercantiles. El Estado debe
convertirse en un verdadero catalizador de esos intereses y ceder a las
tentaciones del control absoluto frente a cualquier iniclativa popular. Es
este el contenido real de una democracia econémica y un aspecto obli-
gado en las agendas de los derechos econétnicos.

No quisiera cerrar esta conferencia sin mencionar que, por obvias
limitaciones de tiempo, ha sido imposible analizar aspectos de tanta
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importancia para los derechos econémicos, como las relaciones
econémicas internacionales y el derecho al desarrollo. Omitir este factor
fundamental sobre el contenido real de los derechos econémicos, seria
negar que los valores que han sido analizados tienen también aplicacién
a nivel internacional. Sin embargo, he preferido no referirme al contexto
internacional, en vista de que otra de las conferencias versara sobre el
tema.

Como podran apreciar, lo que aqui se propone es una simple
sistematizacién del contenido de los derechos econdémicos y las
variables relevantes. Esta concepcién requiere, sin lugar a dudas, de un
desarrollo mayor que especifique cada vez mas los mecanismos para
fortalecer la proteccién de los derechos econémicos. No obstante, los
instrumentos para la verificacion del cumplimiento de los derechos
econdmicos solo pueden surgir de la especificaciéon de los factores que
intervienen. En esa medida, la lucha por el fortalecimiento de los dere-
chos econémicos debe seguir, sin descanso.
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