RB - Ensayos 2026 - o5

Pleno empleo, reproduccién y transformacion
estructural

Radtl Alberto Rivera Boullosa

Versién de circulacién, septiembre de 2026



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

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

Entendemos aqui L'
ci6én laboral voluntaria o transiciones entre puestos, sino como una situacion en la que
el desempleo involuntario deja de operar como mecanismo general de ajuste macroeco-
némico. La estipulacion es compatible, por tanto, con movilidad laboral y fricciones

no como la ausencia absoluta de tiempo de busqueda, rota-

de basqueda; lo que excluye es utilizar una reserva de desempleados involuntarios como
instrumento ordinario de estabilizacion. Esta delimitacién es afin a las concepciones
de pleno empleo y empleo de reserva desarrolladas en la literatura del Trabajo Garanti-
zado.?

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

L < LFE.

La cuestién puede formularse entonces de manera sencilla. Si el empleo debe mantener-
se en LT'® | :qué otras magnitudes tienen que ajustarse cuando cambian la demanda y
la produccién?

Comencemos por el caso mas 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

'Véase, para una propuesta explicitamente situada en el mercado laboral mexicano y su heterogeneidad
territorial, Sovilla, Morales Sdnchez y Gémez Méndez (2021).
*Véanse Wray (1998) y Mitchell & Muysken (2008).



de la demanda puede traducirse en un aumento de la produccion:

DTt= Q1.

Este es el caso favorable. Los mayores ingresos derivados del empleo encuentran bienes
cuya produccion 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 algin lugar de la economia.
Tiene que existir alli donde la nueva composicién de la demanda la necesita, directa o
indirectamente.

Supongamos ahora que esto deja de cumplirse.

III1

Sea j una rama cuya produccion ha alcanzado la capacidad disponible:
Q= Q.

Una expansion adicional de la demanda dirigida hacia ella ya no puede resolverse ente-
ramente mediante un aumento de Q);.

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

Por consiguiente,

Dt
no implica necesariamente
Puede aparecer, en cambio,
P; 1.

Pero el aumento de P; no nos dice todavia por qué la cantidad no pudo aumentar. Puede
existir una capacidad productiva insuficiente, faltar un insumo, aumentar el costo de
una importacién o producirse una modificacién distributiva. Una misma observacion

3Véase Kalecki (1976).



de precios es compatible con mecanismos diferentes.

Esto importa porque las respuestas tampoco son equivalentes. Reducir la demanda
puede contener una presion de precios, pero no aumenta por si mismo la capacidad cuya
insuficiencia la originé.

Consideremos entonces el caso en que esa capacidad puede adaptarse.

v

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

En estas condiciones es posible concebir una trayectoria en la cual

L=rL"F

se reproduzca a través del tiempo.

El pleno empleo no exige que la composicién de la produccion 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 composicion
de la produccion.

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

Eliminemos ese supuesto.

v

El capital requerido mafiana tiene que producirse con los medios disponibles hoy.
Si una rama necesita ampliar su capacidad, la inversion correspondiente requiere
tiempo, trabajo, maquinaria e insumos. Si para producir esos medios de produccién debe
expandirse primero otra rama, la transformacién adquiere una secuencia determinada.
Podemos representar el problema como

S() —)Sl,



pero la existencia de Sy y S1 no demuestra que el paso entre ambos sea inmediato. Entre
las dos estructuras existe un tzaverse. Empleamos aqui traverse en el sentido general de
un problema de transicién 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 transformacion estructural.#

Durante €], 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 destinard al consumo puede tener que des-
tinarse primero a producir los medios necesarios para ampliar la capacidad futura.

Por tanto, demostrar que una estructura S es compatible con el pleno empleo no
demuestra todavia que exista una trayectoria desde Sy hasta S; que lo mantenga en
cada periodo.

El problema pasa a ser:

L;=L"F durante Sy, — Si.

Supongamos que la transformacién 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 publico cuya magnitud se reduzca cuando aumenta
la demanda privada de trabajo y se amplie cuando ésta disminuye. La reserva de trabajo
continda existiendo, pero se convierte en una reserva empleada.

Asi,

empleo publico <+ empleo privado

puede sustituir, al menos en este aspecto, a
desempleo <+ empleo privado.

La composicion del empleo piblico importa. Si utiliza intensamente precisamente los
insumos cuya oferta es rigida, agravara la restriccion. Si puede concentrarse en activida-
des con menores requerimientos de esos insumos, proporciona un margen adicional de
flexibilidad. En ciertos casos puede incluso contribuir directamente a ampliar la capa-

+Véanse Hicks (1973) y Lowe (1976). La referencia indica una afinidad en el planteamiento del problema
de transicion, no una identidad entre sus construcciones analiticas y la desarrollada aqui.



cidad que esta restringiendo la produccion.
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 restriccién interna no tiene que de-
tener inmediatamente la expansion. Sin embargo, las importaciones requieren medios
externos de pago. Una economia que no los obtiene en cantidades suficientes puede sus-
tituir una restriccion de capacidad doméstica por una restriccion externa.

Tenemos entonces:

restriccidon interna — M 1— restriccion de divisas.

La importacién puede facilitar el traverse, pero no garantiza que pueda hacerlo indefi-
nidamente. Si las importaciones requeridas crecen persistentemente mas rapido que la
capacidad de obtener divisas, la estructura productiva tendra que modificarse también
en este aspecto. Esta posibilidad conecta con la tradicion estructuralista latinoamerica-
na de la restriccion externa y con la literatura de crecimiento restringido por la balanza
de pagos.’ La secuencia planteada aqui es, sin embargo, mas limitada: no suponemos una
ley especifica que determine la tasa de crecimiento compatible con el equilibrio externo,
ni inferimos de ella por si sola un techo cuantitativo al Trabajo Garantizado.

Supongamos ahora que existe capacidad fisica suficiente y que la disponibilidad de
divisas no constituye una restriccion vinculante. Todavia puede aparecer inflacién.

El pleno empleo modifica la posicién negociadora de trabajadores y empresas. Si los
trabajadores intentan elevar su participacién en el ingreso y las empresas intentan pre-
servar margenes incompatibles con ella, el nivel de precios puede convertirse en uno
de los mecanismos mediante los cuales se procesa ese conflicto. Esta interpretacién de
la inflacién como resultado posible de pretensiones distributivas incompatibles tiene
antecedentes explicitos en la literatura de inflacién por conflicto.

Por tanto,

capacidad suficiente % estabilidad distributiva.

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

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

SVéase Rowthorn (1977).



cios.

Queda todavia un caso.

Hasta aqui hemos supuesto que una capacidad insuficiente puede, tarde o temprano,
ampliarse. No toda restriccién tiene esta propiedad. Una disponibilidad limitada de
agua, energia, territorio o determinados recursos naturales puede hacer imposible, o
indeseable, responder simplemente mediante

Qi 1.

En ese caso debe cambiar otra cosa. Puede modificarse la técnica, sustituirse un insumo,
cambiar la composicién de la produccién o reducirse determinados usos finales.
El pleno empleo no implica, por tanto, que cualquier vector de consumo sea repro-
ducible:
L=L"F A C=C" paracualquier C*.

Hemos encontrado asi varios ajustes posibles sin recurrir al desempleo: capacidad, com-
posicién, importaciones, distribucién y sustitucién. Pero que un ajuste sea necesario no
significa que vaya a producirse.

VII

Supongamos que se ha identificado una capacidad cuya ampliacion permitiria conti-
nuar la trayectoria. Todavia falta que la inversion correspondiente se realice.

Este 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 inversion rentable o
socialmente necesaria garantiza que el sector privado vaya a realizarla en la magnitud,
composicion y momento requeridos.”

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

La eleccién del instrumento depende entonces del problema.

Si falta capacidad, ésta debe producirse. Si para producirla hace falta inversion, apa-
rece la cuestién de quién controla o influye sobre esa inversion.

No se sigue de ello que el Estado tenga que administrar toda la economia. Basta ob-

7El problema remite tanto a la realizacién de la inversién como a su coordinacién dentro de una trayec-
toria de transformacion. Para esta segunda dimensién, véanse Lowe (1976) y Rodrik (2004). La referencia
no identifica sus construcciones con la condicién de pleno empleo adoptada aqui.



servar que una economia comprometida con L = LFE puede necesitar medios para
modificar una trayectoria de acumulacién que, abandonada a si misma, no genera las
capacidades requeridas.

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

Pero la posesion formal de estos instrumentos tampoco garantiza su eficacia. Trans-
formar una estructura productiva exige informacion, coordinacion, aprendizaje y ca-
pacidad para corregir decisiones. La politica industrial no puede reducirse a seleccionar
una lista de sectores y financiarla indefinidamente.?

Podemos representar el procedimiento de manera muy simple:

movilizacién — restriccion — diagndstico — intervencion — nueva situacion.

No se trata de una regla de reaccion. De
P

no se sigue automaticamente inversiéon piblica, impuestos, controles de precios o im-
portaciones. Primero debe establecerse qué produjo el aumento y qué margenes de ajuste
existen.

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

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

VIII

El problema del pleno empleo no termina entonces en encontrar una combinacion
apropiada de gasto e impuestos. Plantea una cuestion mas amplia: qué mecanismos es-
tamos dispuestos a utilizar para ajustar una economia.

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

8Rodrik (2004) formula la politica industrial como un proceso institucional de obtencién de informa-
cién y colaboracién estratégica orientado a descubrir obstaculos a la reestructuracién y las intervenciones
capaces de removerlos.



ductiva descargue parte de sus costos sobre quienes pierden o no encuentran empleo.’

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

Una capacidad escasa obliga a decidir qué usos tienen prioridad mientras se amplia.
Una disponibilidad limitada de divisas obliga a decidir qué importaciones se preservan.
Pretensiones distributivas incompatibles requieren alguna forma de resolucién. Un li-
mite fisico obliga a decidir qué usos deben modificarse cuando producir mas 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 explicitas decisiones que pueden permanecer ocultas cuando el desempleo se acepta
como resultado normal de la estabilizacion.

Aparece ademas una segunda cuestion. Si algunas restricciones s6lo pueden resolverse
transformando la capacidad productiva, una sociedad que pretenda mantener el pleno
empleo necesita algiin poder efectivo sobre su trayectoria de acumulacién.

Esto no plantea necesariamente una eleccién entre Estado y mercado. Plantea una
pregunta mas concreta:

¢«qué debe poder hacer colectivamente una sociedad que decide no utilizar
el desempleo para ajustar periédicamente su economia?

En este sentido, la politica industrial adquiere una funcién adicional. No se trata sola-
mente de promover sectores tecnoldgicamente avanzados o corregir fallas de mercado.
Puede tratarse de transformar aquellas restricciones cuya permanencia haria incompa-
tible el pleno empleo con la reproduccion de la economia.

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

Una garantia de empleo modifica esta situacion no solamente porque aumenta el
namero de ocupados. Una oferta publica de trabajo disponible bajo un salario y unas

9La funcién disciplinaria del desempleo y las consecuencias politicas del pleno empleo permanente
fueron formuladas clasicamente por Kalecki (1943). Aqui la observacién se incorpora a un problema mas
amplio de mecanismos de ajuste durante la transformacién.
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condiciones conocidas establece una opcion laboral efectiva. El trabajador deja de en-
frentar inicamente la alternativa entre aceptar las condiciones disponibles en el mer-
cado, permanecer desempleado o desplazarse hacia formas precarias de ocupacién. En
este sentido, el salario del programa no actda sélo como remuneracion de quienes parti-
cipan en €l: 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 garantia opera asi no
s6lo sobre la cantidad de empleo, sino sobre las condiciones bajo las cuales se ofrece y se
acepta trabajo.”

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

empleo publico <+ empleo privado
puede sustituir, al menos parcialmente, a
desempleo <+ empleo privado.

La garantia de empleo no elimina la movilidad entre actividades ni la necesidad de
reasignar trabajo; modifica la condicién en la que esa movilidad ocurre. Esta sustitucion
modifica la forma de la reserva laboral, no la necesidad de que exista un margen de
movilidad entre empleos.”

Tampoco seria necesario imaginar esta institucién partiendo de una hoja en blanco.
México ya ha desarrollado capacidades de registro, vinculacién, operacién territorial,
supervisién y transferencia de recursos mediante programas e instituciones laborales
existentes. La diferencia decisiva entre esa infraestructura y una garantia de empleo no
reside simplemente en aumentar su tamafio, 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 eldstica a toda persona elegible que solicite trabajo. El problema
institucional no es, por tanto, inventar cada componente desde cero, sino determinar
qué capacidades adicionales serfan necesarias para convertir una red de intermediacion

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

"La sustitucion de una reserva desempleada por una reserva empleada corresponde al mecanismo de
buffer-stock employment; véanse Mitchell (1998) y Wray (1998). El problema desarrollado aqui es adicional:
bajo qué condiciones materiales y estructurales puede reproducirse una economia que adopta ese mecanis-
mo.



y programas laborales en una garantia 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 rehabilitacién de espacios, restaura-
cién ambiental local, apoyo comunitario, cultura, digitalizacién y tareas complemen-
tarias de cuidados ofrecen ejemplos posibles, siempre que su disefio privilegie actividades
cuyos requerimientos de insumos rigidos, bienes de capital importados y divisas sean su-
ficientemente bajos. La seleccion concreta no puede establecerse s6lo por el nombre de
la actividad: depende de su técnica, escala, localizacion y requerimientos materiales.”

Pero esta elasticidad impone también un limite. Una funcién pablica que deba existir
de manera permanente, con una plantilla estable, calificaciones especificas y una trayec-
toria profesional propia no deberia depender de la existencia circunstancial de trabaja-
dores del programa. Una garantia de empleo no sustituye al empleo piblico ordinario;
ocupa una capa residual y adicional entre éste, el empleo privado y el desempleo.?

Estas caracteristicas precisan la funcién que una garantia de empleo podria desempe-
far en México. No constituye una solucién general a la baja productividad, la restriccion
externa, la insuficiencia de infraestructura, el conflicto distributivo o los limites ecol6-
gicos. Tampoco convierte cualquier vector de demanda en materialmente realizable. Su
funcién es mas especifica: impedir que esas dificultades se resuelvan automaticamente
mediante la exclusion de una parte de la poblacién del trabajo remunerado.

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

Cuando existe capacidad disponible, la mayor demanda puede traducirse en produc-
cién. Cuando aparece una restriccién sectorial, puede ser necesario ampliar capacidad y
atravesar una secuencia de transformacién. Cuando la capacidad interna es insuficien-
te, lasimportaciones pueden ofrecer flexibilidad, aunque también trasladar el problema
hacia las divisas. Cuando la tension es distributiva, aumentar la capacidad fisica no la
resuelve. Cuando el limite es fisico o ecoldgico, producir mas puede no ser una opcion y
deben modificarse técnicas, insumos, usos finales o la composicién de la produccién. Y
cuando la capacidad necesaria no aparece espontaneamente, la reproduccion del pleno
empleo puede exigir instrumentos capaces de influir sobre la trayectoria de inversion.

De este modo, la garantia de empleo adquiere un significado mas preciso que el de
una politica contra la desocupacién. Al mantener empleada la reserva laboral, estable-
cer una opcion efectiva frente al empleo precario y retirar el desempleo involuntario

*Sobre empleo publico y sostenibilidad ambiental, véase Forstater (2003). Para criterios de disefio de
programas publicos de empleo compatibles con trabajo decente, véase International Labour Organization
(2012).

BLa OIT distingue dentro de los programas publicos de empleo entre obras pliblicas y esquemas de
garantia de empleo, y discute sus requisitos de disefio y trabajo decente; véase International Labour Orga-
nization (2012).



12

como mecanismo general de ajuste, obliga a presentar las incompatibilidades de una
economia de pleno empleo en su forma concreta: como problemas de capacidad, se-
cuenciacién, divisas, distribucion, recursos, inversion y organizacion institucional.

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