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I

Los trabajos que han propuesto un Trabajo Garantizado para México han partido
principalmente de las características concretas de su mercado laboral —informalidad,
pobreza, salarios y heterogeneidad territorial— para estudiar la pertinencia de esta po-
lítica.1 Nuestro procedimiento será distinto: estipularemos el pleno empleo como con-
dición,

L = LFE ,

y preguntaremos qué condiciones permiten reproducirlo cuando el desempleo involun-
tario deja de estar disponible como mecanismo general de ajuste.

Entendemos aquí LFE no como la ausencia absoluta de tiempo de búsqueda, rota-
ción laboral voluntaria o transiciones entre puestos, sino como una situación en la que
el desempleo involuntario deja de operar comomecanismo general de ajuste macroeco-
nómico. La estipulación es compatible, por tanto, con movilidad laboral y fricciones
de búsqueda; lo que excluye es utilizar una reserva de desempleados involuntarios como
instrumento ordinario de estabilización. Esta delimitación es af ín a las concepciones
de pleno empleo y empleo de reserva desarrolladas en la literatura del Trabajo Garanti-
zado.2

Esta condición no implica que el pleno empleo pueda sostenerse bajo cualquier es-
tructura productiva. Tampoco implica estabilidad de precios ni que cualquier composi-
ción de la demanda pueda satisfacerse. Significa solamente que, ante una dificultad de
reproducción, no admitiremos como solución general:

L < LFE .

La cuestión puede formularse entonces demanera sencilla. Si el empleo debemantener-
se en LFE , ¿qué otras magnitudes tienen que ajustarse cuando cambian la demanda y
la producción?

Comencemos por el caso más simple.

II

Supongamos que existen capacidad productiva ociosa e insumos suficientes en las ra-
mas hacia las cuales se dirige la demanda adicional. En estas condiciones, un aumento

1Véase, para una propuesta explícitamente situada en elmercado laboralmexicano y su heterogeneidad
territorial, Sovilla, Morales Sánchez y Gómez Méndez (2021).

2Véanse Wray (1998) y Mitchell & Muysken (2008).
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de la demanda puede traducirse en un aumento de la producción:

D ↑ ⇒ Q ↑ .

Éste es el caso favorable. Los mayores ingresos derivados del empleo encuentran bienes
cuya producción puede ampliarse. No existe, por este motivo, necesidad de que el ajuste
se produzca mediante precios.

El resultado depende, sin embargo, de la existencia de capacidad disponible en las ra-
mas requeridas. No basta con que exista capacidad ociosa en algún lugar de la economía.
Tiene que existir allí donde la nueva composición de la demanda la necesita, directa o
indirectamente.

Supongamos ahora que esto deja de cumplirse.

III

Sea j una rama cuya producción ha alcanzado la capacidad disponible:

Qj = Q̄j .

Una expansión adicional de la demanda dirigida hacia ella ya no puede resolverse ente-
ramente mediante un aumento deQj .

Una posibilidad es que aumente su precio. El gasto nominal adicional puede entonces
redistribuir una cantidad real que, durante el período considerado, no puede aumentar.
Éste es el caso que aparece, por ejemplo, cuando la producción de bienes-salario que-
da fijada mientras aumenta la demanda monetaria. El problema de los bienes-salario
y de los estrangulamientos sectoriales en economías en desarrollo tiene antecedentes
directos en esta tradición.3

Por consiguiente,
D ↑

no implica necesariamente
Q ↑ .

Puede aparecer, en cambio,
Pj ↑ .

Pero el aumento dePj nonos dice todavía por qué la cantidadno pudo aumentar. Puede
existir una capacidad productiva insuficiente, faltar un insumo, aumentar el costo de
una importación o producirse una modificación distributiva. Una misma observación

3Véase Kalecki (1976).
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de precios es compatible con mecanismos diferentes.
Esto importa porque las respuestas tampoco son equivalentes. Reducir la demanda

puede contener una presión de precios, pero no aumenta por símismo la capacidad cuya
insuficiencia la originó.

Consideremos entonces el caso en que esa capacidad puede adaptarse.

IV

Supongamos que, cuando cambia la composición de la demanda, las capacidades pro-
ductivas cambian en las proporciones correspondientes. Las ramas cuya producción de-
be aumentar reciben el capital, los insumos y el trabajo necesarios; las capacidades reque-
ridas aparecen con suficiente rapidez para evitar que una restricción sectorial se vuelva
permanente.

En estas condiciones es posible concebir una trayectoria en la cual

L = LFE

se reproduzca a través del tiempo.
El pleno empleo no exige que la composición de la producción permanezca constan-

te. Por el contrario, si la demanda y la productividad cambian a tasas diferentes entre
sectores, mantenerlo requiere modificaciones continuas de la estructura productiva.

Tenemos entonces un caso benigno. La demanda cambia; la estructura se adapta; el
trabajo se redistribuye; las nuevas capacidades permiten realizar la nueva composición
de la producción.

El resultado depende de un supuesto preciso: la capacidad requerida aparece cuando
es necesaria.

Eliminemos ese supuesto.

V

El capital requerido mañana tiene que producirse con los medios disponibles hoy.
Si una rama necesita ampliar su capacidad, la inversión correspondiente requiere

tiempo, trabajo,maquinaria e insumos. Si para producir esosmedios de produccióndebe
expandirse primero otra rama, la transformación adquiere una secuencia determinada.

Podemos representar el problema como

S0 −→ S1,
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pero la existencia deS0 yS1 no demuestra que el paso entre ambos sea inmediato. Entre
las dos estructuras existe un traverse. Empleamos aquí traverse en el sentido general de
un problema de transición entre configuraciones productivas: la compatibilidad de un
estado inicial y uno final no basta para demostrar que exista una trayectoria factible
entre ambos. Esta forma de plantear el problema tiene antecedentes en la literatura
sobre el traverse y la transformación estructural.4

Durante él, algunas ramas deben expandirse antes que otras. Parte de la capacidad
existente puede resultar temporalmente redundante; otra puede utilizarse intensamen-
te. Una parte del producto que finalmente se destinará al consumo puede tener que des-
tinarse primero a producir los medios necesarios para ampliar la capacidad futura.

Por tanto, demostrar que una estructura S1 es compatible con el pleno empleo no
demuestra todavía que exista una trayectoria desde S0 hasta S1 que lo mantenga en
cada período.

El problema pasa a ser:

Lt = LFE durante S0 → S1.

Supongamos que la transformación deja temporalmente trabajo que el sector privado
no puede emplear.

VI

No es necesario que ese trabajo se convierta en desempleo.
Puede existir un sector de empleo público cuyamagnitud se reduzca cuando aumenta

la demanda privada de trabajo y se amplíe cuando ésta disminuye. La reserva de trabajo
continúa existiendo, pero se convierte en una reserva empleada.

Así,
empleo público ↔ empleo privado

puede sustituir, al menos en este aspecto, a

desempleo ↔ empleo privado.

La composición del empleo público importa. Si utiliza intensamente precisamente los
insumos cuya oferta es rígida, agravará la restricción. Si puede concentrarse en activida-
des conmenores requerimientos de esos insumos, proporciona unmargen adicional de
flexibilidad. En ciertos casos puede incluso contribuir directamente a ampliar la capa-

4VéanseHicks (1973) y Lowe (1976). La referencia indica una afinidad en el planteamiento del problema
de transición, no una identidad entre sus construcciones analíticas y la desarrollada aquí.
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cidad que está restringiendo la producción.
Pero existe otra manera de aliviar una capacidad doméstica insuficiente. El bien es-

caso, el insumo o la maquinaria pueden importarse:

M ↑ .

Mientras las importaciones estén disponibles, una restricción interna no tiene que de-
tener inmediatamente la expansión. Sin embargo, las importaciones requieren medios
externos de pago. Una economía que no los obtiene en cantidades suficientes puede sus-
tituir una restricción de capacidad doméstica por una restricción externa.

Tenemos entonces:

restricción interna −→ M ↑−→ restricción de divisas.

La importación puede facilitar el traverse, pero no garantiza que pueda hacerlo indefi-
nidamente. Si las importaciones requeridas crecen persistentemente más rápido que la
capacidad de obtener divisas, la estructura productiva tendrá que modificarse también
en este aspecto. Esta posibilidad conecta con la tradición estructuralista latinoamerica-
na de la restricción externa y con la literatura de crecimiento restringido por la balanza
de pagos.5 La secuencia planteada aquí es, sin embargo,más limitada: no suponemos una
ley específica que determine la tasa de crecimiento compatible con el equilibrio externo,
ni inferimos de ella por sí sola un techo cuantitativo al Trabajo Garantizado.

Supongamos ahora que existe capacidad f ísica suficiente y que la disponibilidad de
divisas no constituye una restricción vinculante. Todavía puede aparecer inflación.

El pleno empleo modifica la posición negociadora de trabajadores y empresas. Si los
trabajadores intentan elevar su participación en el ingreso y las empresas intentan pre-
servar márgenes incompatibles con ella, el nivel de precios puede convertirse en uno
de los mecanismos mediante los cuales se procesa ese conflicto. Esta interpretación de
la inflación como resultado posible de pretensiones distributivas incompatibles tiene
antecedentes explícitos en la literatura de inflación por conflicto.6

Por tanto,
capacidad suficiente ̸⇒ estabilidad distributiva.

La distinción es importante. Una inflación producida por una capacidad material insu-
ficiente y una inflación asociada a pretensiones distributivas incompatibles no plantean
el mismo problema, aunque ambas aparezcan inicialmente como un aumento de pre-

5Véanse Prebisch (1950) y Thirlwall (1979). La referencia a Thirlwall sitúa el problema en esa literatura;
la secuencia aquí presentada no presupone la ley de Thirlwall ni deriva de ella una tasa de crecimiento de
equilibrio externo.

6Véase Rowthorn (1977).
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cios.
Queda todavía un caso.
Hasta aquí hemos supuesto que una capacidad insuficiente puede, tarde o temprano,

ampliarse. No toda restricción tiene esta propiedad. Una disponibilidad limitada de
agua, energía, territorio o determinados recursos naturales puede hacer imposible, o
indeseable, responder simplemente mediante

Q
cap
i ↑ .

En ese caso debe cambiar otra cosa. Puedemodificarse la técnica, sustituirse un insumo,
cambiar la composición de la producción o reducirse determinados usos finales.

El pleno empleo no implica, por tanto, que cualquier vector de consumo sea repro-
ducible:

L = LFE ̸⇒ C = C∗ para cualquierC∗.

Hemos encontrado así varios ajustes posibles sin recurrir al desempleo: capacidad, com-
posición, importaciones, distribución y sustitución. Pero que un ajuste sea necesario no
significa que vaya a producirse.

VII

Supongamos que se ha identificado una capacidad cuya ampliación permitiría conti-
nuar la trayectoria. Todavía falta que la inversión correspondiente se realice.

Éste es un problema diferente.
Que el Estado pueda efectuar un gasto no garantiza que exista la capacidad productiva

que ese gasto requiere. Pero tampoco la existencia técnica de una inversión rentable o
socialmente necesaria garantiza que el sector privado vaya a realizarla en la magnitud,
composición y momento requeridos.7

La política fiscal puede actuar sobre la demanda. Si ésta es excesiva en términos agre-
gados, los impuestos pueden retirar una parte. Pero si la restricción se encuentra en una
capacidad determinada, la reducción general de la demanda evita temporalmente la
presión sin transformar la causa que la produjo.

La elección del instrumento depende entonces del problema.
Si falta capacidad, ésta debe producirse. Si para producirla hace falta inversión, apa-

rece la cuestión de quién controla o influye sobre esa inversión.
No se sigue de ello que el Estado tenga que administrar toda la economía. Basta ob-

7El problema remite tanto a la realización de la inversión como a su coordinación dentro de una trayec-
toria de transformación. Para esta segunda dimensión, véanse Lowe (1976) y Rodrik (2004). La referencia
no identifica sus construcciones con la condición de pleno empleo adoptada aquí.
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servar que una economía comprometida con L = LFE puede necesitar medios para
modificar una trayectoria de acumulación que, abandonada a sí misma, no genera las
capacidades requeridas.

Estos medios pueden incluir inversión pública, banca de desarrollo, empresas públi-
cas, crédito, compras gubernamentales y regulación. Su importancia no reside en que
sustituyan necesariamente al mercado, sino en que proporcionan capacidad para inter-
venir sobre determinadas decisiones estratégicas.

Pero la posesión formal de estos instrumentos tampoco garantiza su eficacia. Trans-
formar una estructura productiva exige información, coordinación, aprendizaje y ca-
pacidad para corregir decisiones. La política industrial no puede reducirse a seleccionar
una lista de sectores y financiarla indefinidamente.8

Podemos representar el procedimiento de manera muy simple:

movilización → restricción → diagnóstico → intervención → nueva situación.

No se trata de una regla de reacción. De

Pj ↑

no se sigue automáticamente inversión pública, impuestos, controles de precios o im-
portaciones. Primero debe establecerse qué produjo el aumento y quémárgenes de ajuste
existen.

Tampoco sabemos de antemano que toda restricción pueda transformarse. Puede fal-
tar capacidad institucional; el traverse puede ser demasiado costoso; la restricción exter-
na puede impedir determinadas inversiones; los objetivos distributivos pueden resultar
incompatibles; o el límite puede ser f ísico.

Por ello, la existencia de instrumentos estatales no completa por sí sola el argumento.

VIII

El problema del pleno empleo no termina entonces en encontrar una combinación
apropiada de gasto e impuestos. Plantea una cuestión más amplia: qué mecanismos es-
tamos dispuestos a utilizar para ajustar una economía.

El desempleo no reduce solamente la demanda. Mantiene trabajo disponible, debili-
ta determinadas reivindicaciones distributivas y permite que una transformación pro-

8Rodrik (2004) formula la política industrial como un proceso institucional de obtención de informa-
ción y colaboración estratégica orientado a descubrir obstáculos a la reestructuración y las intervenciones
capaces de removerlos.
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ductiva descargue parte de sus costos sobre quienes pierden o no encuentran empleo.9

Si dejamos de utilizarlo como mecanismo general de ajuste, estas funciones no des-
aparecen. Algunas tendrán que realizarse de otra manera; otras quizá no deban conser-
varse.

Una capacidad escasa obliga a decidir qué usos tienen prioridad mientras se amplía.
Una disponibilidad limitada de divisas obliga a decidir qué importaciones se preservan.
Pretensiones distributivas incompatibles requieren alguna forma de resolución. Un lí-
mite f ísico obliga a decidir qué usos debenmodificarse cuando producir más deja de ser
una respuesta posible.

En todos estos casos aparece la misma pregunta:

¿quién soporta el ajuste?

El desempleo ofrece una respuesta particular: una parte importante del costo recae sobre
quienes pierden su empleo o no consiguen acceder a él. Excluir esa respuesta obliga a ha-
cer explícitas decisiones que pueden permanecer ocultas cuando el desempleo se acepta
como resultado normal de la estabilización.

Aparece además una segunda cuestión. Si algunas restricciones sólo pueden resolverse
transformando la capacidad productiva, una sociedad que pretenda mantener el pleno
empleo necesita algún poder efectivo sobre su trayectoria de acumulación.

Esto no plantea necesariamente una elección entre Estado y mercado. Plantea una
pregunta más concreta:

¿qué debe poder hacer colectivamente una sociedad que decide no utilizar
el desempleo para ajustar periódicamente su economía?

En este sentido, la política industrial adquiere una función adicional. No se trata sola-
mente de promover sectores tecnológicamente avanzados o corregir fallas de mercado.
Puede tratarse de transformar aquellas restricciones cuya permanencia haría incompa-
tible el pleno empleo con la reproducción de la economía.

En México, además, el desempleo abierto ofrece una imagen particularmente estre-
cha del problema laboral. Una tasa reducida de desocupación puede coexistir con infor-
malidad, subocupación, disponibilidad para trabajar y empleos cuyas remuneraciones
o condiciones ofrecen una alternativa muy débil a permanecer fuera del mercado labo-
ral. Por ello, la población relevante para una garantía de empleo no puede identificarse
simplemente con los desempleados estadísticamente registrados.

Una garantía de empleo modifica esta situación no solamente porque aumenta el
número de ocupados. Una oferta pública de trabajo disponible bajo un salario y unas

9La función disciplinaria del desempleo y las consecuencias políticas del pleno empleo permanente
fueron formuladas clásicamente por Kalecki (1943). Aquí la observación se incorpora a un problema más
amplio de mecanismos de ajuste durante la transformación.
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condiciones conocidas establece una opción laboral efectiva. El trabajador deja de en-
frentar únicamente la alternativa entre aceptar las condiciones disponibles en el mer-
cado, permanecer desempleado o desplazarse hacia formas precarias de ocupación. En
este sentido, el salario del programa no actúa sólo como remuneración de quienes parti-
cipan en él: contribuye a establecer un piso efectivo desde el cual pueden evaluarse otras
ofertas de trabajo.

Su efecto es, por tanto, también distributivo e institucional. La garantía opera así no
sólo sobre la cantidad de empleo, sino sobre las condiciones bajo las cuales se ofrece y se
acepta trabajo.10

Esta función permite reconsiderar el papel que normalmente desempeña el desem-
pleo en la flexibilidad del mercado de trabajo. La existencia de una reserva laboral no
exige que esa reserva permanezca desempleada. Puedemantenerse comouna reserva em-
pleada cuya magnitud aumente cuando disminuye la demanda privada de trabajo y se
reduzca cuando ésta se recupera. El movimiento

empleo público ↔ empleo privado

puede sustituir, al menos parcialmente, a

desempleo ↔ empleo privado.

La garantía de empleo no elimina la movilidad entre actividades ni la necesidad de
reasignar trabajo;modifica la condición en la que esamovilidad ocurre. Esta sustitución
modifica la forma de la reserva laboral, no la necesidad de que exista un margen de
movilidad entre empleos.11

Tampoco sería necesario imaginar esta institución partiendo de una hoja en blanco.
México ya ha desarrollado capacidades de registro, vinculación, operación territorial,
supervisión y transferencia de recursos mediante programas e instituciones laborales
existentes. La diferencia decisiva entre esa infraestructura y una garantía de empleo no
reside simplemente en aumentar su tamaño, sino en modificar su principio de funcio-
namiento: pasar de una oferta focalizada y finita de espacios a una capacidad capaz de
responder de manera elástica a toda persona elegible que solicite trabajo. El problema
institucional no es, por tanto, inventar cada componente desde cero, sino determinar
qué capacidades adicionales serían necesarias para convertir una red de intermediación

10Sobre el Trabajo Garantizado como opción laboral que establece un estándar efectivo para el resto del
mercado de trabajo, véanse Tcherneva (2020, 2026).

11La sustitución de una reserva desempleada por una reserva empleada corresponde al mecanismo de
buffer-stock employment; véanse Mitchell (1998) yWray (1998). El problema desarrollado aquí es adicional:
bajo qué condiciones materiales y estructurales puede reproducirse una economía que adopta ese mecanis-
mo.
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y programas laborales en una garantía efectiva.
Finalmente, el trabajo ofrecido por esta reserva empleada puede producir bienes y ser-

vicios cuyo valor social no depende de que exista una demanda privada suficientemente
rentable para proporcionarlos. Mantenimiento y rehabilitación de espacios, restaura-
ción ambiental local, apoyo comunitario, cultura, digitalización y tareas complemen-
tarias de cuidados ofrecen ejemplos posibles, siempre que su diseño privilegie actividades
cuyos requerimientos de insumos rígidos, bienes de capital importados y divisas sean su-
ficientemente bajos. La selección concreta no puede establecerse sólo por el nombre de
la actividad: depende de su técnica, escala, localización y requerimientos materiales.12

Pero esta elasticidad impone también un límite. Una función pública que deba existir
demanera permanente, con una plantilla estable, calificaciones específicas y una trayec-
toria profesional propia no debería depender de la existencia circunstancial de trabaja-
dores del programa. Una garantía de empleo no sustituye al empleo público ordinario;
ocupa una capa residual y adicional entre éste, el empleo privado y el desempleo.13

Estas características precisan la función que una garantía de empleo podría desempe-
ñar enMéxico.No constituye una solucióngeneral a la baja productividad, la restricción
externa, la insuficiencia de infraestructura, el conflicto distributivo o los límites ecoló-
gicos. Tampoco convierte cualquier vector de demanda enmaterialmente realizable. Su
función es más específica: impedir que esas dificultades se resuelvan automáticamente
mediante la exclusión de una parte de la población del trabajo remunerado.

El recorrido del ensayo muestra entonces lo que ocurre una vez adoptada esa institu-
ción.

Cuando existe capacidad disponible, la mayor demanda puede traducirse en produc-
ción. Cuando aparece una restricción sectorial, puede ser necesario ampliar capacidad y
atravesar una secuencia de transformación. Cuando la capacidad interna es insuficien-
te, las importaciones pueden ofrecer flexibilidad, aunque también trasladar el problema
hacia las divisas. Cuando la tensión es distributiva, aumentar la capacidad f ísica no la
resuelve. Cuando el límite es f ísico o ecológico, producir más puede no ser una opción y
deben modificarse técnicas, insumos, usos finales o la composición de la producción. Y
cuando la capacidad necesaria no aparece espontáneamente, la reproducción del pleno
empleo puede exigir instrumentos capaces de influir sobre la trayectoria de inversión.

De este modo, la garantía de empleo adquiere un significado más preciso que el de
una política contra la desocupación. Al mantener empleada la reserva laboral, estable-
cer una opción efectiva frente al empleo precario y retirar el desempleo involuntario

12Sobre empleo público y sostenibilidad ambiental, véase Forstater (2003). Para criterios de diseño de
programas públicos de empleo compatibles con trabajo decente, véase International Labour Organization
(2012).

13La OIT distingue dentro de los programas públicos de empleo entre obras públicas y esquemas de
garantía de empleo, y discute sus requisitos de diseño y trabajo decente; véase International Labour Orga-
nization (2012).
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como mecanismo general de ajuste, obliga a presentar las incompatibilidades de una
economía de pleno empleo en su forma concreta: como problemas de capacidad, se-
cuenciación, divisas, distribución, recursos, inversión y organización institucional.

El Trabajo Garantizado no resuelve esas restricciones; impide que el desempleo las
resuelva por nosotros.

12

12



Forstater, M. (2003). Public employment and environmental sustainability. Journal of
Post Keynesian Economics, 25(3), 385–406.

Hicks, J. R. (1973). Capital and time: A neo-Austrian theory. Clarendon Press.

International LabourOrganization. (2012). Public employment programmes and decent
work. International Labour Office.

Kalecki, M. (1943). Political aspects of full employment. The Political Quarterly, 14(4),
322–330. https://doi.org/10.1111/j.1467-923X.1943.tb01016.x

Kalecki, M. (1976). Essays on developing economies. Harvester Press.

Lowe, A. (1976). The path of economic growth. Cambridge University Press.

Mitchell, W. F. (1998). The buffer stock employment model and the NAIRU: The path
to full employment. Journal of Economic Issues, 32(2), 547–555.https://doi.org/
10.1080/00213624.1998.11506063

Mitchell,W. F., &Muysken, J. (2008). Full employment abandoned: Shifting sands and
policy failures. Edward Elgar Publishing.

Prebisch, R. (1950). The economic development of Latin America and its principal pro-
blems. United Nations Department of Economic Affairs.

Rodrik, D. (2004). Industrial policy for the twenty-first century (KSG Faculty Research
Working Paper RWP04-047). John F. Kennedy School of Government, Harvard
University.

Rowthorn, R. E. (1977). Conflict, inflation and money. Cambridge Journal of Eco-
nomics, 1(3), 215–239. https://doi.org/10.1093/oxfordjournals.cje.
a035360

Sovilla, B., Morales Sánchez, E., & GómezMéndez, K. G. (2021). Trabajo garantizado y
política salarial para reducir la pobreza en México. El Trimestre Económico, 88(349),
5–37. https://doi.org/10.20430/ete.v88i349.1064

Tcherneva, P. R. (2020). The case for a job guarantee. Polity Press.

Tcherneva, P. R. (2026).After the wreckage: The job guarantee as a new labor standard
(Working Paper No. 1112). Levy Economics Institute of Bard College.

Thirlwall, A. P. (1979). The balance of payments constraint as an explanation of inter-

13

Bibliografía

13



national growth rate differences. Banca Nazionale del Lavoro Quarterly Review,
32(128), 45–53.

Wray, L. R. (1998).Understanding modern money: The key to full employment and price
stability. Edward Elgar Publishing.

14

14





RB · ENSAYOS 2026 · 05

Raúl Alberto Rivera Boullosa

Facultad de Economía
Universidad Nacional Autónoma deMéxico

Versión de circulación · septiembre de 2026
Se agradecen comentarios.

raulboullosa.com

boullosaraul@gmail.com


