
En los últimos 25 años, se han producido cambios sin precedentes en todo el mundo, 
muchos de ellos para mejor. Numerosos países de todos los continentes han 
emprendido un camino de integración internacional, reforma económica, 
modernización tecnológica y participación democrática. Como resultado, diversas 
economías que estuvieron estancadas durante décadas crecen, personas cuyas familias 
han sufrido privaciones durante generaciones enteras logran salir de la pobreza, y 
cientos de millones gozan de los beneficios de una mejor calidad de vida y del 
intercambio científico y cultural entre naciones. 

A medida que el mundo cambia, surge constantemente un mosaico de oportunidades. 
Sin embargo, con ellas aparecen también riesgos nuevos y antiguos, desde la 
posibilidad de perder el empleo y contraer enfermedades hasta la de que se produzcan 
disturbios sociales y daño ambiental. Si se los ignora, estos riesgos pueden 
transformarse en crisis que echarán por tierra los logros conseguidos con gran esfuerzo 
y pondrán en peligro las reformas sociales y económicas que dieron lugar a esos logros. 

En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014. Riesgo y oportunidad: La administración  
del riesgo como instrumento de desarrollo se sostiene que la solución no es rechazar el 
cambio para evitar los riesgos, sino prepararse para las oportunidades y los riesgos que 
los cambios conllevan. La administración responsable y eficaz del riesgo puede generar 
seguridad y constituye un camino de progreso para los habitantes de los países en 
desarrollo y de otras naciones. 

Si bien los esfuerzos, las iniciativas y la responsabilidad de los propios individuos  
son esenciales para administrar el riesgo, si estos no cuentan con un entorno social  
que los respalde, su éxito será limitado, en especial cuando se trate de riesgos de gran 
envergadura o sistémicos. En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 se argumenta 
que las personas pueden enfrentar con éxito riesgos que exceden sus medios si los 
administran conjuntamente con otros individuos. Esto puede realizarse a través de los 
sistemas sociales y económicos que surgen naturalmente y permiten superar los 
obstáculos que enfrentan las personas y los grupos, tales como la falta de recursos  
y de información, las fallas cognitivas y en la conducta, la falta de mercados y bienes 
públicos, y la exclusión y las externalidades sociales. Estos sistemas (desde el hogar  
y la comunidad hasta el Estado y la comunidad internacional) pueden respaldar la 
administración del riesgo de las personas de maneras distintas pero complementarias.  

El presente informe se centra en algunas de las preguntas más acuciantes que se 
plantean los funcionarios encargados de formular políticas. ¿Qué función debe 
desempeñar el Estado para ayudar a las personas a administrar el riesgo? ¿En qué casos 
esa función debe plasmarse en intervenciones directas y cuándo debe circunscribirse a 
generar un entorno propicio? ¿Cómo pueden mejorar los Gobiernos su propia gestión 
del riesgo y qué ocurre cuando fracasan o no tienen la capacidad suficiente, como en 
muchos países frágiles y afectados por conflictos? ¿A través de qué mecanismos se 
puede incorporar la administración del riesgo en los programas de desarrollo?  
¿Y cómo pueden abordarse las fallas de la acción colectiva en la administración de 
riesgos sistémicos, en especial los de consecuencias irreversibles? En el Informe sobre  
el desarrollo mundial 2014 se ofrece a los funcionarios encargados de formular políticas 
diversas ideas y recomendaciones para responder estas preguntas complejas.  
Este documento debe ser una guía para el diálogo, las operaciones y las contribuciones 
de los principales actores del ámbito del desarrollo, desde la sociedad civil y los 
Gobiernos nacionales hasta la comunidad de donantes y las organizaciones 
internacionales de desarrollo. 
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Prólogo

En los últimos años, el mundo ha padecido numerosas crisis. Las conmociones financieras y económicas han alterado la 
economía mundial y han provocado pérdida de ingresos, empleos y estabilidad social. Diversos desastres naturales de gran 
intensidad han devastado comunidades enteras desde Haití hasta Japón, dejando a su paso una estela de muertes y pérdidas 
económicas. Ha crecido la preocupación por el calentamiento de la Tierra, al igual que los temores por la propagación de 
enfermedades mortales contagiosas. 

Cuando viajo por el mundo, escucho la misma inquietud: ¿Cómo podemos lograr mayor capacidad de recuperación 
frente a esos riesgos? El Informe sobre el desarrollo mundial 2014, Riesgo y oportunidad: La administración del riesgo como 
instrumento de desarrollo ayuda a encontrar respuestas a esta pregunta acuciante. 

Otro motivo de preocupación deriva de las oportunidades de desarrollo que se pierden cuando no se asumen los riesgos 
necesarios. Para aprovechar las oportunidades es imprescindible asumir riesgos, pero muchas personas, en particular los 
pobres, a menudo se resisten a hacerlo por temor a las posibles consecuencias negativas. Sin embargo, la inacción puede 
confinar a los individuos a la pobreza, dejándolos en una situación vulnerable frente a las perturbaciones negativas y con 
aún menos capacidad para aprovechar las oportunidades que podrían mejorar su calidad de vida. 

La incapacidad para administrar el riesgo adecuadamente da como resultado crisis y oportunidades perdidas. Esto 
representa un importante obstáculo para la concreción de los dos objetivos principales del Grupo del Banco Mundial: 
poner fin a la pobreza extrema para 2030 e impulsar la prosperidad compartida del 40% más pobre de la población de los 
países en desarrollo. Administrar el riesgo en forma eficaz es, por lo tanto, absolutamente crucial para la misión del Banco 
Mundial. En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 se demuestra que la administración eficaz del riesgo puede ser un 
poderoso instrumento de desarrollo: puede salvar vidas, evitar conmociones económicas y ayudar a las personas a forjarse 
un futuro mejor y más seguro. 

En este informe se insta a los individuos y a las instituciones a administrar los riesgos de manera proactiva y sistemática, 
en vez de solo luchar contras las crisis cuando ya se han producido. Hay numerosas pruebas que indican que reconocer el 
riesgo y prepararse para enfrentarlo puede traer enormes beneficios. Por ejemplo, muchos países en desarrollo mostraron 
capacidad de recuperación durante la reciente crisis financiera mundial porque antes habían reformado sus políticas ma-
croeconómicas, financieras y sociales. 

Para alcanzar la prosperidad es esencial proteger los avances en el desarrollo logrados con arduos esfuerzos fortalecien-
do la capacidad de recuperación frente a los riesgos. Esto vale tanto cuando se debe lidiar con desastres naturales, pande-
mias o crisis financieras, como cuando una ola delictiva azota la comunidad  o el jefe del hogar cae víctima de una enferme-
dad grave. El riesgo nunca puede eliminarse por completo. Pero las personas y las instituciones pueden generar la necesaria 
capacidad de recuperación aplicando un enfoque equilibrado que incluya medidas de política estructural, prevención en 
el nivel comunitario, seguros, educación, capacitación y normas eficaces. Los países han aprendido a administrar el riesgo 
en contextos diversos pero, hasta ahora, no se disponía de una única fuente de fácil acceso y con buenas referencias que 
sintetizara las investigaciones sobre administración del riesgo en el mundo en desarrollo. 

El Informe sobre el desarrollo mundial viene a llenar ese vacío. Es una valiosa guía tanto para incorporar la administración 
del riesgo en los programas internacionales de desarrollo como para ayudar a los países y las comunidades a fortalecer sus pro-
pios sistemas de administración del riesgo. El informe incluye también conceptos importantes para cambiar el enfoque que 
adopta el Banco frente al riesgo en sus propias operaciones. El Grupo del Banco Mundial atraviesa actualmente un proceso 
de transformación, que requiere modificar la cultura institucional en lo que respecta al riesgo, para reemplazar la aversión 
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extrema a asumir riesgos necesarios por la toma de riesgos con conocimiento de causa. El Informe sobre  
el desarrollo mundial de este año advierte que el mayor riesgo quizá sea el de no asumir ningún riesgo. 
Estoy completamente de acuerdo. 

Tengo la esperanza de que este documento conduzca a la aplicación de políticas de administración 
del riesgo que nos permitan minimizar el peligro de crisis futuras y aprovechar cada una de las oportu-
nidades de desarrollo. El éxito que logremos en esta tarea nos ayudará a construir el mundo que todos 
queremos: un mundo sin pobreza, con prosperidad compartida para todos. 

Jim Yong Kim
Presidente
Grupo del Banco Mundial 
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Administrar el riesgo para lograr  

una vida llena de oportunidades:  

en Ghana, una madre protege  

a su bebé del paludismo  

utilizando un mosquitero.

FPO
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den que los individuos y las sociedades 
administren el riesgo con eficacia? ¿Cómo 

se pueden superar estas dificultades? El 
valor que aporta el Informe sobre el 
desarrollo mundial 2014 radica en 
su énfasis en la administración 
proactiva, sistemática e integrada 
del riesgo. Estas características 
ponen de relieve la importancia de la 

planificación y la preparación para el 
futuro en un contexto de incertidumbre. 

También subrayan la necesidad de abordar 
todos los riesgos significativos a la vez, utilizando 

todas las herramientas y las instituciones disponibles. 
Desde la perspectiva de los encargados de formular po-
líticas, un enfoque proactivo, sistemático e integrado de 
la administración del riesgo supone lograr el equilibrio 
adecuado entre la contribución del Estado y la de los 
individuos, la sociedad civil y el sector privado, para ga-
rantizar su coordinación y complementariedad. 

En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 se 
argumenta que la administración del riesgo puede ser 
un poderoso instrumento de desarrollo, no solo porque 
propicia la capacidad de recuperación de los individuos 
y por ende reduce los efectos de los acontecimientos ad-
versos, sino también porque les permite aprovechar las 
oportunidades para mejorar su calidad de vida. El in-
forme no se adentra en el análisis detallado de riesgos 
específicos. No obstante, el marco que en él se expone 
puede aplicarse para tratar diversos conjuntos de ries-
gos particulares en determinadas regiones y países. El 
proceso de administración del riesgo ocupa un lugar 
central en este informe, y esto permite analizar las si-
nergias, los mecanismos de compensación y las priori-
dades que supone abordar distintos riesgos en distintos 
contextos, con el único propósito de impulsar el desa-
rrollo (recuadro 1). 

Riesgo y oportunidad
La administración del riesgo  
como instrumento de desarrollo

Panorama general  

  3

En los últimos 25 años, se han producido 
cambios sin precedentes en todo el 
mundo, muchos de ellos para mejor. 
Numerosos países de todos los conti-
nentes han emprendido un camino 
de integración internacional, re-
forma económica, modernización 
tecnológica y participación demo-
crática. Si bien aún persisten cier-
tos desafíos y desigualdades, hoy se 
observa que varias economías que es-
tuvieron estancadas durante décadas cre-
cen, numerosas personas cuyas familias han 
sufrido privaciones durante generaciones enteras logran 
salir de la pobreza, y cientos de millones gozan de los 
beneficios de una mejor calidad de vida y del intercam-
bio científico y cultural entre naciones. A medida que el 
mundo cambia, surge constantemente un mosaico de 
oportunidades. Sin embargo, con ellas aparecen tam-
bién riesgos nuevos y antiguos, desde la posibilidad de 
perder el empleo y contraer enfermedades hasta la de 
que se produzcan disturbios sociales y daño ambiental. 
Si se los ignora, estos riesgos pueden transformarse en 
crisis que echarán por tierra los logros conseguidos con 
gran esfuerzo y pondrán en peligro las reformas sociales 
y económicas que dieron lugar a esos logros. La solución 
no es rechazar el cambio para evitar los riesgos, sino pre-
pararse para las oportunidades y los riesgos que los 
cambios conllevan. La administración responsable y 
eficaz del riesgo puede generar seguridad y constituye 
un camino de progreso para los habitantes de los países 
en desarrollo y de otras naciones. 

El Informe sobre el desarrollo mundial 2014 se 
centra en la administración del riesgo y en él se abordan 
las siguientes preguntas: ¿Por qué es importante la ad-
ministración del riesgo como instrumento de desarro-
llo? ¿Cómo debería encararse? ¿Qué obstáculos impi-
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El riesgo es una carga, pero también  
una oportunidad

¿Por qué preocuparse por el riesgo? En los últimos años, la 
economía mundial se ha visto alterada por numerosas cri-
sis que han generado importantes consecuencias negativas 
en el desarrollo. A causa de la crisis financiera mundial de 
2008-09, la mayor parte de las economías de todo el mun-
do sufrieron importantes caídas en las tasas de crecimien-
to, con las consiguientes pérdidas de ingresos y empleos y 
retrocesos en las iniciativas de reducción de la pobreza. 
Cuando los precios de los alimentos aumentaron abrupta-
mente en 2008, se produjeron revueltas en más de 12 paí-
ses de África y Asia, lo que reflejó el descontento y la inse-
guridad de la población y provocó malestar político 
generalizado. El tsunami de 2004 en Asia, el terremoto de 
2010 en Haití y el desastre múltiple de 2011 en el noreste de 
Japón (por nombrar solo algunos episodios) han dejado un 
tendal de muertes y pérdidas económicas que ejemplifican 
el incremento en la frecuencia y la intensidad de los desas-
tres naturales. En todo el mundo crece la preocupación por 
el impacto del cambio climático, y aumentan también los 
temores sobre la difusión de enfermedades mortales conta-
giosas más allá de las fronteras. De hecho, las crisis econó-
micas y los desastres de gran magnitud que se han registra-
do en los últimos años y los que pueden producirse en el 
futuro ponen de relieve la vulnerabilidad de las  
personas, las comunidades y los países ante riesgos sistémi-
cos, en particular en las naciones en desarrollo. 

Los riesgos idiosincráticos, específicos de las personas o 
de los hogares, no son menos importantes para el bienestar 
de la población. Perder el empleo o no encontrar trabajo 
por carecer de las capacidades adecuadas, ser víctima de 
una enfermedad o de delitos, sufrir una ruptura familiar a 
causa de las dificultades financieras o verse obligados a 
emigrar son situaciones que pueden resultar abrumadoras, 
en particular para las familias y las personas vulnerables. 
En Etiopía, por ejemplo, los hogares cuyos miembros pa-
decían enfermedades graves se vieron obligados a reducir 
su consumo en casi un 10% y continuaron sufriendo los 
efectos negativos de esta situación durante los siguientes 

tres a cinco años1. Los gastos en salud generados por altos 
niveles de violencia y delitos representan cada año entre el 
0,3% y el 5,0% del producto interno bruto (PIB) de diversos 
países de América Latina, y esto sin considerar el impacto 
del delito en la pérdida de producto como consecuencia de 
la caída de la inversión y la participación en la fuerza labo-
ral2. En países tan diversos como Argentina, Bulgaria y Gu-
yana, la pérdida de empleo no solo ha provocado una baja 
en los ingresos y el consumo, sino que también ha reducido 
la capacidad de las personas para encontrar nuevos traba-
jos, ha debilitado la cohesión social y en algunos casos ha 
provocado un aumento en la violencia doméstica3.

Tanto si las consecuencias adversas provienen de ries-
gos sistémicos o de peligros idiosincráticos, pueden des-
truir vidas, bienes, la confianza y la estabilidad social. Y a 
menudo son los pobres los que llevan la peor parte. A pesar 
de los notables avances logrados en los últimos 30 años en 
la reducción de la pobreza, una proporción considerable de 
los habitantes de los países en desarrollo sigue siendo pobre 
y corre el riesgo de sumirse aún más en esa situación 
cuando se ve afectada por perturbaciones negativas (grá-
fico 1). La tasa de mortalidad derivada de enfermedades y 
lesiones entre los adultos menores de 60 años es 2,5 veces 
más alta en los hombres y 4 veces más alta en las mujeres de 
los países de ingreso bajo que en los de ingreso alto, mien-
tras que entre los niños menores de 5 años, la tasa es casi  
20 veces mayor4. Un creciente cúmulo de pruebas muestra 
que las perturbaciones adversas (en particular, las meteo-
rológicas, las vinculadas con la salud y las crisis económi-
cas) son en gran medida la causa por la que los hogares 
caen por debajo de la línea de pobreza y permanecen en esa 
situación5. Asimismo, es posible que los pobres —conscien-
tes de que una perturbación negativa los puede empujar a 
la indigencia, la bancarrota o la crisis— se aferren a tecno-
logías y medios de subsistencia que parecen relativamente 
seguros pero que también les impiden progresar. 

Sí, hacer frente al riesgo —como posibilidad de sufrir 
una pérdida— constituye una carga, pero también es con-
dición necesaria para aprovechar oportunidades. El riesgo 
y la oportunidad van de la mano en la mayoría de las deci-
siones y las medidas adoptadas por países, empresas y fa-

R E c u a d R O  1 Cinco ideas clave sobre el proceso de administración del riesgo extraídas 
del Informe sobre el desarrollo mundial 2014

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

1. Es necesario asumir riesgos para aprovechar oportu-
nidades de desarrollo. El riesgo de inacción probable-
mente sea la peor opción. 

2.  Para hacer frente al riesgo con éxito, en vez de respon-
der en forma no planificada e improvisada cuando se 
produce una crisis, es esencial adoptar una administra-
ción proactiva, sistemática e integrada del riesgo.

3. No basta con detectar los riesgos: los obstáculos para 
la administración del riesgo también se deben detec-
tar, priorizar y abordar mediante acciones públicas  
y privadas.

4. Cuando los riesgos exceden los medios que tienen los 
individuos para encararlos por su cuenta, la adminis-
tración del riesgo exige la acción y la responsabilidad 
compartida entre distintos niveles de la sociedad, 
desde los hogares hasta la comunidad internacional.

5. Los Gobiernos desempeñan un papel esencial en 
administrar los riesgos sistémicos, generar el entorno 
propicio para la responsabilidad y la acción conjuntas, 
y canalizar el apoyo directo a los sectores vulnerables.
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milias en la búsqueda por mejorar su destino. De hecho, 
asumir riesgos es una parte intrínseca del proceso de desa-
rrollo. Analicemos algunos ejemplos. Desde la década de 
1990, la mayor parte de los países en desarrollo ha abierto 
sus fronteras en procura de la integración internacional y 
un mayor crecimiento económico, pero en este proceso se 
ha incrementado también su grado de exposición a pertur-
baciones internacionales. Muchas empresas de todo el 
mundo han hecho inversiones para mejorar la tecnología 
que usan e incrementar su rentabilidad, pero la deuda que 
debieron contraer para ello las ha vuelto más vulnerables a 
los cambios en la demanda y en las condiciones del finan-
ciamiento. Desde Brasil hasta Sudáfrica, millones de fami-
lias se han trasladado a las ciudades en busca de mejores 
oportunidades de empleo y servicios de salud y educación, 
pero allí también se ven más expuestas a tasas más altas de 
delincuencia y cuentan con menos apoyo comunitario. La 
motivación que subyace a estas acciones es la búsqueda de 
una mejor calidad de vida, pero surgen riesgos porque rara 
vez está garantizado un resultado favorable. 

La administración del riesgo como  
instrumento de desarrollo

Ya se trate de riesgos sistémicos o idiosincráticos, impues-
tos o asumidos voluntariamente, solo puede generarse de-

sarrollo cuando se confrontan con éxito los riesgos y se 
procura aprovechar las oportunidades. Muchas crisis y pér-
didas en el desarrollo son resultado de riesgos mal admi-
nistrados. También se desperdician muchas oportunidades 
porque no se cuenta con la preparación adecuada para en-
frentar los riesgos o porque no se toman los riesgos necesa-
rios (“el riesgo de la inacción”). Por lo tanto, en vez de res-
ponder en forma no planificada e improvisada cuando se 
produce una crisis, es esencial adoptar una administración 
proactiva, sistemática e integrada del riesgo. Como tal, la 
administración del riesgo puede fortalecer la capacidad 
para reducir las pérdidas e incrementar los beneficios que 
las personas reciben mientras llevan adelante su vida y pro-
curan aprovechar las oportunidades de desarrollo (dibujo y 
semblanza 1).  

La administración del riesgo puede salvar vidas. Anali-
cemos el caso de Bangladesh, donde una preparación más 
adecuada para hacer frente a los desastres naturales ha per-
mitido reducir drásticamente las muertes provocadas por 
ciclones. En los últimos 40 años, Bangladesh ha padecido 
tres ciclones importantes de magnitud similar. El registrado 
en 1970 se cobró más de 300 000 vidas, mientras que el de 
1991 provocó 140 000 muertes y el de 2007, unas 4000. El 
número de víctimas fatales se ha reducido considerable-
mente gracias a un programa nacional de construcción de 
refugios (en virtud del cual el país pasó de contar con solo 

G R á F i c O  1 Muchas personas de todo el mundo son pobres o se ubican muy cerca de la línea de la pobreza  
y corren el riesgo de sumirse aún más en esa situación cuando sufren perturbaciones negativas

Más del 20% de la población de los países en desarrollo vive con menos de US$1,25 al día; más del 50%, con menos de US$2,50,  
y casi el 75%, con menos de US$4.

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de datos extraídos de PovcalNet (base de datos) del Banco Mundial.  

Nota: La línea de US$1,25 al día es utilizada ampliamente como medida de la pobreza extrema. Sin embargo, se considera que para determinadas regiones, como 
América Latina y el Caribe, es más pertinente el umbral de US$2,50 al día. Véase Ferreira y otros, 2013.

a.  Todos los países en desarrollo, 2010 b.  Países en desarrollo por región, 2010
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...a través de la acción colectiva
y las instituciones

d i b u j O  1 La administración del riesgo: Representación gráfica de los conceptos clave

Ilustración de Jason Victor para el Informe sobre el desarrollo mundial 2014.
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S E m b L a n z a  1 La familia Gómez: Una historia moderna de riesgos y capacidad  
de recuperación

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

Nota: En el sitio web del Informe sobre el desarrollo mundial 2014 (http://www.worldbank.org/wdr2014) se puede ver un video sobre esta 
historia ficticia, traducido a nueve idiomas.

La familia Gómez vive en una población en las 
afueras de Lima. Hace solo unos años, vivían en 
un pueblo de la zona rural de los Andes peruanos, 
donde tenían una pequeña granja. La región era 
propensa a las sequías, y nunca obtenían ingresos 
suficientes para salir de la pobreza. Muchos de sus 
vecinos se habían mudado a la ciudad en la década 
de 1980, empujados por los conflictos civiles en 
las zonas rurales. Los Gómez se rehusaban a irse 
por temor a perder su tierra y a no encontrar nada 
mejor en la ciudad. El riesgo era demasiado grande. 
Perú era un país muy distinto en ese entonces:  
la inflación y el desempleo asolaban el país, y la 
amenaza de disturbios sociales era constante. 

En la década de 1990, la macroeconomía se 
estabilizó y se puso fin a la guerra civil. Comen-
zaron a surgir nuevas oportunidades en las zonas 
urbanas y rurales. En un principio, esas oportuni-
dades fueron esquivas con los Gómez. Se había 
construido una represa cerca de su pueblo, pero 
para usar el agua de la represa debían renovar pri-
mero los canales de su granja. Solicitaron un prés-
tamo a un banco comercial, pero no se lo otorga-
ron. Esto no fue ninguna sorpresa para ellos, pues 
era la primera vez que pedían financiamiento. El 
señor y la señora Gómez comenzaron a pensar 
que sus hijos no tendrían futuro en el pueblo y 
decidieron mudarse a la ciudad. Sin embargo, esta 
vez no tuvieron que preocuparse por la posibili-
dad de perder la granja. Les habían dado el título 
de propiedad y pudieron vender su estableci-
miento a un vecino, que tenía el capital necesario 
para renovar los canales. El dinero obtenido con la 
venta de la granja les daría un respaldo para enca-
rar el gran desafío de la migración. 

Lima, con poco menos de 10 millones de habi-
tantes, parecía un lugar enorme y poco hospita-
lario. Por eso decidieron mudarse a la población 
donde se habían establecido muchos antiguos 
vecinos de su pueblo. Allí encontrarían compa-
ñerismo, identidad cultural (se celebraban ade-
cuadamente todos los festivales de su antiguo 
pueblo) y, por supuesto, ayuda para encontrar 
empleo. El señor Gómez encontró trabajo en una 
obra en construcción, pero era irregular, con des-
pidos frecuentes. La señora Gómez debió enton-
ces colaborar y tuvo la suerte de que la tomaran 
como costurera en una empresa textil. La abuela 
ayudaba cuidando a los niños cuando regresaban 

de la escuela. Tener dos ingresos (y una abuela 
bien predispuesta) permitió a la familia Gómez 
lograr mayor capacidad de recuperación frente a 
lo que pudiera suceder. 

Y vaya si sucedieron cosas. Mario, el hijo mayor, 
resultó herido en un accidente de tránsito. El 
automóvil no tenía seguro, y la familia debió que 
hacerse cargo del costo del tratamiento médico. 
No podrían haberlo hecho solos, y no tuvieron 
que hacerlo. Recurrieron a un hospital público, 
dirigido y financiado por el Estado. La calidad de 
los tratamientos médicos que allí se ofrecían era 
dispar, pero brindaba los servicios básicos. La 
familia debió gastar una parte de sus limitados 
ahorros para complementar los servicios del hos-
pital y comprar medicamentos, pero valió la pena 
porque Mario se recuperó. 

Los Gómez tuvieron que echar mano a sus bie-
nes una vez más, pero por un motivo muy distinto. 
Elena, la segunda hija, a la que todos considera-
ban la inteligente de la familia, preguntó un día a 
sus padres si podía estudiar inglés por las noches. 
Era una buena idea. Perú había firmado reciente-
mente varios acuerdos de libre comercio (uno de 
ellos con Estados Unidos), y las empresas expor-
tadoras habían comenzado a crecer y ofrecer tra-
bajo a jóvenes calificados. Saber inglés sería una 
gran ventaja. 

Sin embargo, unos meses antes, sus padres se 
habrían opuesto a esta iniciativa debido a que no 
era seguro salir de noche. La protección policial 
era escasa en las afueras de la ciudad, y los delin-
cuentes se aprovechaban de la situación. Cuando 
la población donde vivían los Gómez se vio afec-
tada por una ola delictiva, la comunidad estable-
ció patrullas vecinales (eficaces, aunque a veces 
excesivamente duras). Cuando Elena pidió asistir 
a clases de inglés, ya se había reducido el riesgo 
a la seguridad, y podía salir por las noches para 
estudiar. A medida que pasara el tiempo, ella y su 
familia estarían bien preparados para sacar prove-
cho del período de estabilidad y crecimiento sos-
tenido que experimentaba Perú. 

Por haber hecho frente a los riesgos y apro-
vechado las oportunidades, la familia Gómez ha 
emprendido el camino para salir de la pobreza, 
quizá para siempre. Fue su trabajo, su iniciativa 
y su responsabilidad lo que lo hizo posible, pero 
ellos no habrían podido lograrlo solos. 



8 I N F O R M E  S O B R E  E L  D E S A R R O L L O  M U N D IA L  2 0 1 4

queda de mayores rendimientos (incrementando la inver-
sión en fertilizantes, semillas, plaguicidas y otros insumos) 
porque cuentan con un seguro contra la falta de lluvia9. Al 
agregarse, los beneficios de los nuevos emprendimientos 
pueden generar efectos mucho más amplios y contribuir a 
mejorar la productividad y el crecimiento para todo el país. 

Las crisis y las pérdidas generadas por riesgos mal ad-
ministrados son costosas, pero las medidas necesarias para 
lograr una mejor preparación frente al riesgo también lo 
son. ¿Entonces vale la pena prepararse? Los análisis de cos-
tos y beneficios realizados en diversas áreas sugieren que la 
preparación frente a los riesgos a menudo permite evitar 
costos posteriores, a veces en una magnitud abrumadora 
(gráfico 2). Parecería que hay mucho de verdad en el viejo 
dicho que postula “más vale prevenir que curar”. Por ejem-
plo, un régimen de suplementos minerales diseñado para 
reducir la malnutrición y los riesgos a la salud conexos 
puede generar beneficios al menos 15 veces superiores al 
costo del programa10. De manera similar, la mejora en los 
sistemas de pronósticos meteorológicos y de comunicación 
pública para emitir alertas tempranas ante desastres natu-
rales en los países en desarrollo podría generar beneficios 
que se estiman entre 4 y 36 veces mayores que su costo11.

Comparar la preparación ante el riesgo con sus conse-
cuencias posteriores en función de sus costos y beneficios 
es una de las evaluaciones más importantes que deben ha-
cerse. La decisión en favor de una de estas acciones de-
pende en parte de los resultados de la comparación entre 
los costos (ciertos) de prepararse frente a los riesgos y los 

12 refugios en 1970 a más de 2500 en 2007), a la mejora 
de la capacidad de pronosticación y a un sistema relativa-
mente simple pero eficaz para alertar a la población6. 

La administración del riesgo puede evitar daños y pre-
venir retrocesos en el desarrollo. Países tan diversos como 
República Checa, Kenya y Perú ofrecen ejemplos claros y 
recientes de cómo la preparación macroeconómica ha pro-
tegido a la economía de los efectos negativos de la crisis 
financiera internacional. Tras reducir su déficit fiscal, dis-
ciplinar su política monetaria y bajar el déficit en cuenta 
corriente, la caída en la tasa de crecimiento que experimen-
taron estos países como consecuencia de la crisis interna-
cional de 2008 fue menor que la que siguió a la crisis de 
Asia oriental de 1997. En muchos otros países de ingreso 
bajo y mediano parece haberse producido el mismo efecto 
beneficioso de la preparación macroeconómica7. 

La administración del riesgo puede abrir nuevas opor-
tunidades. Las herramientas de administración del riesgo 
(mejor información, seguros de cosechas y diversifica-
ción del empleo) pueden ayudar a las personas a mitigar 
los riesgos. Esto, a su vez, permite que los individuos (en 
particular los pobres) superen su aversión al riesgo y estén 
más dispuestos a encarar emprendimientos nuevos y pro-
metedores. Algunos agricultores de Etiopía, por ejemplo, 
eligen no aplicar fertilizantes porque temen a las sequías y 
a otras posibles perturbaciones, y prefieren conservar los 
ahorros como reserva en lugar de invertirlos en insumos 
intermedios8. En cambio, los agricultores de Ghana e India 
se han mostrado más dispuestos a asumir riesgos en la bús-

G R á F i c O  2 Los beneficios de la administración del riesgo a menudo exceden sus costos

Fuente: Wethli, 2013, para el Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

Nota: El gráfico muestra la mediana de la relación costo-beneficio consignada en diversos estudios para cada categoría (con un mínimo 
de al menos cuatro estimaciones en cada categoría). Por sobre la línea de puntos, los beneficios esperados exceden los costos previstos. 
El rango de estimaciones de cada categoría puede ser significativamente amplio, reflejo de la diversidad de las intervenciones y de los 
sitios donde se llevaron a cabo, así como de la sensibilidad de las estimaciones a la variación en los supuestos subyacentes. Sin embargo, 
en casi todos los casos, incluso el percentil 25 de los rangos se ubica por encima del punto de equilibrio de los beneficios.
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R E c u a d R O  2 Un mundo riesgoso: Tendencias de los riesgos en las diversas regiones

Los riesgos que las personas deben enfrentar han cambiado de 
manera considerable a lo largo del tiempo, si bien esta evolución en 
ocasiones ha variado de una región a otra. Algunos riesgos se han 
reducido, como en el ámbito de la salud materna, en el que la tasa  
de mortalidad ha bajado en todas las regiones. Por el contrario, la 
incidencia del delito se ha incrementado significativamente en  
América Latina y en África al sur del Sahara. Asimismo, resulta llama-

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de datos extraídos de los Indicadores del Desarrollo Mundial (base de 
datos); Base de Datos Internacional sobre Desastres EM-DAT de la Oficina de Asistencia para Desastres en el Extranjero (OFDA) y el Centro para la Investigación de 
la Epidemiología de los Desastres (CRED), y estadísticas de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (base de datos). 

Nota: Las cifras muestran el promedio simple de los países de cada región. Los países de la OCDE incluidos en el gráfico son países de ingreso alto que forman 
parte de esa organización desde hace al menos 40 años. Todos los demás países se agrupan en regiones geográficas. AOP = Asia oriental y el Pacífico;  
EAC = Europa y Asia central; ALC = América Latina y el Caribe; OMNA = Oriente Medio y Norte de África; AM = Asia meridional; ASS = África al sur del Sahara. 

a. Los desastres naturales incluyen sequías, terremotos, inundaciones y tormentas tropicales.
b. Las grandes recesiones se identifican siguiendo los criterios de Barro y Ursúa, 2012, y utilizando como umbral una caída del 5% en el crecimiento del PIB  

per cápita desde el pico hasta el punto más bajo. No se produjeron recesiones importantes en Asia meridional entre 1991 y 2010.

tivo observar que la incidencia de los desastres naturales ha aumen-
tado en todas las regiones. Por otro lado, mientras que en América 
Latina, Oriente Medio y Norte de África, y África al sur del Sahara los 
períodos de recesión han sido considerablemente más breves en 
cada década desde 1980, en los países de la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), esos períodos se 
han prolongado. 
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b.  Homicidios

beneficios (a menudo inciertos) que esto genera12. Asi-
mismo, la administración del riesgo requiere analizar di-
versas amenazas y la necesidad relativa de prepararse 
frente a cada una de ellas (recuadro 2). Cuando los recursos 
son limitados, establecer prioridades y elegir entre distintas 
opciones se vuelve una tarea tanto inevitable como necesa-
ria. Por ejemplo, una familia que vive en una comunidad 
asolada por la violencia enfrenta riesgos a la seguridad, la 
salud y la propiedad, y debe elegir cómo asignar su limi-
tado presupuesto para protegerse y asegurarse contra cada 
una de estas amenazas. De modo similar, un país pequeño 

propenso a sufrir lluvias torrenciales y expuesto a las per-
turbaciones financieras internacionales debe decidir 
cuánto gastará en infraestructura de prevención de inun-
daciones y cuánto ahorrará para contrarrestar los efectos 
de la volatilidad financiera.  

Cuando se asume voluntariamente un riesgo para 
aprovechar una oportunidad, se plantea otro dilema: se 
deben comparar los beneficios previstos de determinado 
curso de acción con las pérdidas que podría acarrear. La 
disyuntiva se profundiza cuando solo se puede lograr un 
beneficio mayor si se acepta correr más riesgos. Este suele 
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El análisis de las elecciones en condiciones  
de incertidumbre en el estudio de la economía 
y las políticas públicas 
Por lo tanto, es natural que el análisis de las elecciones en 
condiciones de incertidumbre y recursos escasos haya sido 
un elemento central del estudio de la economía y las políti-
cas públicas durante siglos. El enfoque básico sobre la toma 
de decisiones en condiciones de incertidumbre (planteado 
por primera vez por Daniel Bernoulli en el siglo XVIII y 
modelado formalmente por John von Neumann y Oskar 
Morgenstern en 1944) se basa en la noción de que los indi-
viduos optimizan la “utilidad” esperada (o la percepción 
subjetiva de bienestar) de los posibles resultados18. Este 
enfoque de la utilidad esperada supone que los individuos 
toman decisiones racionales, basadas en sus preferencias 
en relación con el riesgo y en sus conocimientos sobre los 
posibles resultados y sus respectivas probabilidades. 

A pesar de sus valiosos aportes, este enfoque ha sido 
cuestionado por dos razones importantes. La primera es 
que los individuos no parecen actuar de modo completa-
mente racional, quizá porque la incertidumbre vuelve  
tan complicado el proceso de toma de decisiones, que  
prefieren apoyarse en normas de conducta simples que 
evolucionan con el tiempo pero no siempre son óptimas. 
Los trabajos de Maurice Allais en la década de 1950 y de  
Daniel Kahneman y Amos Tversky en la de 1970 centraron 
la atención en las limitaciones y las tendencias innatas  
de la conducta humana cuando se toman decisiones en 
condiciones de incertidumbre19. 

El segundo cuestionamiento al enfoque básico sobre 
utilidad esperada sostiene que los individuos no toman  
decisiones de manera aislada, sino en grupos, principal-
mente porque el modo en que las personas actúan en coor-
dinación con otras puede influir en gran medida en los 
posibles resultados. El trabajo de Duncan Black en la dé-
cada de 1940 y de James Buchanan y Mancur Olson en la 
de 1960 puso de relieve los obstáculos a la acción colectiva 
y sus deficiencias20. Si bien originalmente analizaba la pro-
visión de bienes públicos por parte del Estado, la teoría  
de la elección pública abarca también las acciones empren-
didas por cualquier grupo, desde hogares hasta comunida-
des de cualquier tamaño. Su observación principal postula 
que la tarea de coordinar la acción colectiva es sumamente 
valiosa y a la vez esquiva, en especial en un contexto de 
incertidumbre. 

Otra vertiente de la bibliografía económica también se 
interesa por los problemas de la acción colectiva y ofrece 
una serie de principios fundamentales para superarlos. 
Leonid Hurwicz, Roger Myerson y Eric Maskin desarrolla-
ron en las décadas de 1960 y 1970 un trabajo de avanzada 
en el que estudiaron el diseño de mecanismos para lograr 
eficiencia en los mercados, las organizaciones y las institu-
ciones. Su observación fundamental sostiene que para 
comprender la toma de decisiones en un contexto de incer-
tidumbre, es necesario conceder la misma importancia a 
las limitaciones en los incentivos que a las limitaciones en 
los recursos21. Esta idea es crucial para establecer las for-
mas más adecuadas de coordinar la acción colectiva de 
cualquier grupo, en particular en un contexto de informa-

ser el caso con las inversiones financieras, en las que el ren-
dimiento bajo es característico de las posiciones seguras, 
mientras que las ganancias más altas corresponden a posi-
ciones más arriesgadas13. Cuando se aplican ciertas medi-
das en favor del desarrollo, quizá también se perciba que 
conllevan esta misma disyuntiva riesgo-beneficio: por 
ejemplo, la opinión pública y ciertos expertos tal vez vin-
culen la búsqueda de un mayor crecimiento económico 
con un menor grado de protección del medio ambiente  
o mayor desigualdad14. Si bien es posible que no surjan 
estas u otras disyuntivas entre riesgo y beneficio, adminis-
trar el riesgo supone considerarlas como una posibilidad 
legítima. 

Por otro lado, la administración del riesgo conlleva te-
ner en cuenta no solo estos dilemas sino también las siner-
gias. Estas pueden hacer que tanto la preparación frente a 
los riesgos como sus consecuencias resulten menos costo-
sas. Pueden también reducir las amenazas e incrementar 
los beneficios previstos. Estas situaciones favorables desde 
todo punto de vista son numerosas y se las debe destacar, lo 
que no significa que carezcan de costo o que sean siempre 
fáciles de poner en práctica. Las inversiones en nutrición y 
servicios preventivos de salud, por ejemplo, incrementan la 
productividad de las personas y a la vez reducen su vulne-
rabilidad a las enfermedades15. De manera semejante, las 
mejoras en el clima de negocios (como la simplificación de 
las regulaciones y la ampliación del acceso al crédito)  
pueden inducir al sector empresarial a volverse más diná-
mico y crecer con más rapidez al tiempo que lo dotan de 
mayor capacidad de recuperación frente a perturbaciones 
negativas16. En el nivel macroeconómico, las políticas fisca-
les y monetarias disciplinadas (que se traducen en tasas 
moderadas de inflación y déficits sostenibles en el sector 
público) aceleran el crecimiento a la vez que reducen la vo-
latilidad ante conmociones externas e internas17.

¿Qué implica la administración eficaz  
del riesgo?

Como escribió Heráclito, filósofo de la antigua Grecia, lo 
único que es constante es el cambio. Y con el cambio viene 
la incertidumbre. Frente a las distintas alternativas para 
mejorar su calidad de vida, las personas toman práctica-
mente todas sus decisiones en un contexto de incertidum-
bre. Los jóvenes deciden qué estudiar o en qué capacitarse 
sin saber exactamente qué empleos y qué salarios encon-
trarán cuando se incorporen al mercado laboral. Los adul-
tos deciden cuánto y cómo ahorrar para su jubilación en 
un contexto de incertidumbre respecto de su ingreso futu-
ro, de la rentabilidad de sus inversiones, de su estado de 
salud y de los años de vida que les restan. Los agricultores 
deciden qué sembrar y qué insumos utilizar sin saber con 
certeza si sus cultivos recibirán lluvia suficiente y sin cono-
cer qué demanda y qué precios tendrán sus productos en el 
mercado. Y los Gobiernos deciden el nivel de las tasas de 
política monetaria y del déficit fiscal en presencia de condi-
ciones externas inciertas, índices inciertos de aumento de 
la productividad interna y cambios desconocidos en los 
mercados financieros. 
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que caracterizan un sistema social y económico (hogar, co-
munidad o país). Es importante señalar que el efecto de 
estas perturbaciones en los resultados que obtengan las 
personas también estará mediado por los cursos de acción 
que estas adopten para prepararse frente a esos riesgos y 
confrontarlos. 

Esta interacción puede representarse mediante una ca-
dena de riesgo (diagrama 1), aplicable a distintos tipos de 
riesgos y contextos22. Por ejemplo, el hecho de que una 
persona contraiga una enfermedad durante una pandemia 
dependerá de cuán contagioso sea el virus (perturbación 
inicial), de la densidad de población y las condiciones de 
vida de determinadas regiones (entorno externo o grado 
de exposición), de la susceptibilidad de cada individuo 
(condiciones internas, como su edad o la robustez de su 
sistema inmune) y de las medidas que tome para evitar en-
fermarse o contagiar a otros, por ejemplo, lavarse con fre-
cuencia las manos o usar mascarillas (administración del 
riesgo). Del mismo modo, el éxito de una empresa para 
sacar provecho de nuevas tecnologías e innovaciones de-
penderá de las características de dicha tecnología (pertur-
bación inicial), de la infraestructura del país, que puede 
influir en la capacidad de la firma para acceder a la tecno-
logía (entorno externo), de cuán innovadora sea la em-
presa (condiciones internas), y del volumen de capital que 
ha acumulado y la cantidad de información que tiene so-
bre los beneficios y posibles desventajas de la nueva tecno-
logía (administración del riesgo). 

En este contexto, el riesgo se define como la posibilidad 
de que se produzca una pérdida. Sin embargo, no todo 
riesgo es malo, puesto que para aprovechar oportunidades 
es necesario asumir riesgos. Las oportunidades se definen 
como la posibilidad de obtener beneficios y, por ende, re-
presentan el lado favorable del riesgo. El grado de exposición 
de las personas al riesgo está determinado por su entorno 
externo. Por ejemplo, una casa estará o no expuesta al 
riesgo de inundaciones costeras según dónde esté ubicada. 
La vulnerabilidad aparece cuando las personas son espe-
cialmente susceptibles a sufrir pérdidas por perturbaciones 
negativas, debido a la conjunción de un alto grado de expo-
sición, condiciones internas débiles y administración defi-
ciente del riesgo. Por ejemplo, una institución financiera 
sumamente endeudada que ha tomado posiciones muy 
riesgosas sin coberturas que las contrarresten es vulnerable 
a las perturbaciones económicas o financieras. Del mismo 
modo, un hogar pobre con pocos bienes e ingresos volátiles 
puede ser especialmente vulnerable al incremento en el 
precio de los alimentos. 

La administración del riesgo es un proceso que consiste 
en enfrentar riesgos, prepararse para ellos y lidiar con  
sus efectos. La capacidad de recuperación se define como la 
habilidad de las personas, las sociedades y los países de re-
ponerse de perturbaciones negativas a la vez que preservan 
o mejoran su habilidad para actuar. Gran parte de los tra-
bajos recientes que analizan el riesgo en el contexto del 
desarrollo hacen hincapié en la importancia de la adminis-
tración del riesgo para incrementar la capacidad de recu-
peración frente a perturbaciones negativas. Sin embargo, la 
administración del riesgo juega también un papel funda-
mental en el incremento de la prosperidad y el bienestar, 

ción asimétrica, intereses divergentes y conocimientos li-
mitados. Esta noción fuerza a los analistas y a los funciona-
rios encargados de formular políticas a mirar más allá del 
conjunto de recursos y preguntarse qué motiva e impulsa 
las acciones de personas y organizaciones, incluidas las ac-
ciones vinculadas con la administración del riesgo. 

Marco analítico para la administración  
del riesgo
Las observaciones derivadas de la economía de la decisión 
en contextos inciertos conforman un marco analítico para 
la administración del riesgo. En el Informe sobre el desarro-
llo mundial 2014 se postula que dicho marco está confor-
mado por una serie de pasos conexos:  

•   Evaluar  los objetivos y motivaciones fundamentales de 
la administración del riesgo: esto es, la capacidad de re-
cuperación frente a acontecimientos adversos y el logro 
de la prosperidad mediante la concreción de oportuni-
dades (temas que se analizaron en las dos primeras sec-
ciones de este texto). 

•   Comprender el entorno en el que surgen los riesgos y las 
oportunidades (más adelante denominado “la cadena de 
riesgo”). 

•   Analizar qué conlleva la administración del riesgo: esto 
es, prepararse para los acontecimientos tanto adversos 
como positivos, recuperarse y aprovecharlos (activida-
des que se presentan más adelante en la sección titulada  
“Los componentes de la administración del riesgo”). 

•   Evaluar  los  principales  obstáculos  que  enfrentan  los 
individuos y las sociedades para administrar el riesgo, 
incluidas las limitaciones de recursos, información e in-
centivos (analizadas en la sección “Más allá del ideal”).  

•   Incorporar la función que pueden desempeñar los gru-
pos y la acción colectiva en distintos niveles de la socie-
dad para superar los obstáculos que enfrentan las perso-
nas a la hora de administrar el riesgo (presentada más 
adelante, en la sección “El camino a seguir”).

Comprender el entorno en el que surgen los 
riesgos y las oportunidades: La cadena de riesgo
El mundo cambia constantemente y genera perturbaciones 
que afectan a los individuos y a las sociedades. Estas per-
turbaciones pueden ser positivas (por ejemplo, lluvia abun-
dante o términos de intercambio inesperadamente benefi-
ciosos) o negativas (enfermedades o guerra). Pueden 
afectar a grupos pequeños (una familia o una comunidad 
rural) o grandes (una región o un país). Y pueden produ-
cirse de forma repentina (como los fenómenos naturales o 
las crisis financieras) o gradual (como las transiciones de-
mográficas, las tendencias tecnológicas o los cambios am-
bientales). Los resultados de estas perturbaciones serán 
positivos o negativos, grandes o pequeños, individuales o 
generalizados según la interacción que se produzca entre 
dichas perturbaciones y las condiciones internas y externas 



12 I N F O R M E  S O B R E  E L  D E S A R R O L L O  M U N D IA L  2 0 1 4

pues ayuda a las personas y a los países a abordar con éxito 
las perturbaciones positivas. De hecho, el manejo exitoso 
de los cambios positivos es esencial para incrementar con 
el tiempo la capacidad de recuperación ante perturbacio-
nes negativas. Por ejemplo, la capacidad de un agricultor 
para soportar una sequía puede estar determinada en gran 
medida por el modo en que administró las ganancias ob-
tenidas en años de buenas lluvias. En consecuencia, el ob-
jetivo de la administración del riesgo es tanto reducir las 
pérdidas como incrementar los beneficios cuando se en-
frentan y se asumen riesgos. 

Los componentes de la administración  
del riesgo: Preparación y recuperación  
y aprovechamiento
Lograr ese objetivo requiere combinar la capacidad para 
prepararse para los riesgos con la habilidad para recuperar-
se y aprovechar sus efectos, teniendo en cuenta la relación 
entre el costo inicial de la preparación con sus probables 
beneficios. Sobre la base del trabajo fundamental de Isaac 
Ehrlich y Gary Becker, señalamos que la preparación debe 
incluir una combinación de tres acciones que pueden em-

prenderse por anticipado: adquirir conocimientos, obtener 
protección y hacerse de seguros23. Una vez que el riesgo  
(o la oportunidad) se hace realidad, los individuos adoptan 
medidas para lidiar con lo que ha ocurrido a través de la 
recuperación y el aprovechamiento (diagrama 2). Una estra-
tegia sólida de administración del riesgo incluye los cuatro 
componentes: conocimientos, protección, seguros, y recu-
peración y aprovechamiento. Estos elementos interactúan 
entre sí, lo que puede incluso mejorar su calidad. Por ejem-
plo, un conocimiento más acabado puede conducir a deci-
siones más eficientes respecto de la asignación de recursos 
entre los seguros y las medidas de protección. De igual 
modo, los seguros y las medidas de protección acertadas 
pueden facilitar o hacer menos costosas las tareas de recu-
peración y de aprovechamiento de los efectos. Sin embar-
go, a menudo surgen diversos obstáculos que dificultan la  
aplicación de esta estrategia, como se analiza más abajo en 
mayor detalle. 

Conocimientos
Obtener conocimientos y reducir así la incertidumbre en 
la que se ven inmersas las personas cuando enfrentan ries-
gos y buscan aprovechar oportunidades es el primer com-

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

Nota: En el diagrama de la cadena de riesgo, las flechas de realimentación representan la posibilidad de que los resultados de per-
turbaciones pasadas influyan tanto en el grado de exposición a perturbaciones futuras como en la propensión a que estas se pro-
duzcan. De modo similar, la eficacia que se logre en la administración del riesgo puede influir significativamente en la aparición de  
perturbaciones futuras. 
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d i a G R a m a  1 La cadena de riesgo: Las características y el alcance de los resultados 
dependen de las perturbaciones, el grado de exposición, las condiciones internas  
y la administración del riesgo
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acerca de las posibles perturbaciones y permiten adoptar 
respuestas bien fundadas. Los agricultores de Ghana y de 
otros 15  países africanos, por ejemplo, reciben informa-
ción específica sobre el mercado a través de sus teléfonos 
móviles, lo que los ayuda a mejorar su respuesta a los cam-
bios en los precios y la demanda de los productos agríco-
las24. La globalización y los avances científicos también 
han permitido comprender mejor numerosos agentes pa-
tógenos, específicamente saber cómo detectarlos y diag-
nosticarlos con rapidez para controlar la enfermedad. Las 
nuevas tecnologías han propiciado además una mayor co-
laboración entre los científicos y los funcionarios encarga-
dos de formular políticas, y han permitido a los medios de 
comunicación informar incluso a los habitantes de zonas 
remotas del mundo. 

Protección
La protección abarca todas las acciones que reducen la pro-
babilidad de obtener resultados negativos y su magnitud, o 
incrementan la probabilidad de lograr resultados positivos 
y su magnitud. En las últimas décadas, los países en desa-
rrollo han logrado importantes mejoras en algunos aspec-
tos de la protección contra riesgos. El porcentaje de habi-
tantes de países de ingreso bajo y mediano que pueden 
acceder a mejores servicios de saneamiento, por ejemplo, se 
incrementó del 36% en 1990 al 56% en 2010, mientras que 
la tasa de inmunización contra el sarampión se duplicó del 

ponente de la administración del riesgo. El conocimiento 
implica mucho más que solo recopilar información: si 
bien es necesario obtener datos acerca de los posibles 
acontecimientos y de la probabilidad de que ocurran,  
también supone utilizar esa información para evaluar el 
grado de exposición a esos acontecimientos y los posibles 
resultados, para luego decidir cómo actuar. El conoci-
miento, entonces, contiene elementos de evaluación y cri-
terio. Asimismo, el conocimiento que tengan las personas 
acerca del riesgo depende no solo de la información a la 
que puedan acceder por su cuenta, sino también de la ca-
lidad de la que le proporcionan otros sistemas sociales y 
económicos. De hecho, las políticas públicas pueden cum-
plir una función importante en mejorar la disponibilidad, 
la transparencia y la confiabilidad de la información perti-
nente para prepararse frente a los riesgos; esto incluye las 
estadísticas laborales y de las cuentas nacionales, diversas 
señales del mercado y los pronósticos meteorológicos, en-
tre otros. Asimismo, el Estado puede contribuir reducien-
do la incertidumbre que genera la aplicación de políticas 
erráticas, la demora en la implementación de reformas y 
los cambios frecuentes en la regulación. 

Si bien con frecuencia en los países en desarrollo el co-
nocimiento acerca de los riesgos ha sido insuficiente, esta 
situación se está revirtiendo en varias esferas clave, como 
en la forma de abordar enfermedades, ciclos económicos  
y peligros naturales. Por otro lado, las nuevas tecnologías 
contribuyen en gran medida a mejorar los conocimientos 

d i a G R a m a  2 Los componentes de la administración del riesgo y su interrelación 

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.
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automóviles puede permitir a las aseguradoras variar las 
primas que cobran en función de la manera en que condu-
cen sus asegurados28. 

En conjunto, el conocimiento, los seguros y la protec-
ción conforman la preparación. Tanto los bienes de los 
hogares, las comunidades y los Gobiernos como los servi-
cios suministrados por el sector público y los mercados 
influyen en la preparación frente a los riesgos. En general, 
el grado de preparación de las personas ante los riesgos en 
un país tiende a correlacionarse con el ingreso nacional. 
Sin embargo, se observan variaciones interesantes dentro 
de una misma región, que ponen de relieve la importancia 
de las políticas (por sobre el acceso a los recursos) para 
determinar el grado de preparación frente a los riesgos 
(recuadro 3).

recuperación y aprovechamiento 
El último componente de la administración del riesgo es la 
recuperación y el aprovechamiento. Abarca las acciones 
que se emprenden una vez que el riesgo (o la oportunidad) 
se ha concretado. La recuperación y el aprovechamiento, 
por ende, consisten en desplegar los recursos de conoci-
mientos, protección y seguros que se han obtenido durante 
la fase de preparación. La relación entre esta etapa y la pre-
paración se vuelve muy fluida cuando se debe afrontar un 
riesgo que cambia constantemente. En este caso, se deben 
actualizar los conocimientos pertinentes mediante el se-
guimiento y la evaluación de los nuevos riesgos y luego 
adaptar las respuestas disponibles e implementar las que 
sean necesarias. 

La decisión respecto del nivel de preparación que se 
buscará tiene consecuencias en el tipo de recuperación 
que deberá implementarse, que a su vez puede alimentar 
círculos viciosos o virtuosos en la administración del 
riesgo. Cuando una preparación eficaz limita los daños 
provocados por perturbaciones adversas, las tareas de re-
cuperación pueden ser mínimas, lo que deja más recursos 
disponibles para realizar inversiones adicionales en la ad-
ministración del riesgo, reducir la vulnerabilidad a pertur-
baciones futuras, etcétera. En el nivel de los hogares, por 
ejemplo, si la familia tiene un seguro de salud, cuando uno 
de sus miembros se enferma o sufre un accidente se facilita 
el tratamiento médico y la recuperación y se reducen a la 
vez los gastos directos. En el nivel macroeconómico, diver-
sas pruebas muestran que al reducir las pérdidas provoca-
das por desastres naturales, por ejemplo, la preparación 
frente al riesgo puede sostener e incluso acelerar el creci-
miento económico29. 

Por el contrario, cuando la preparación es limitada o 
cuando sobreviene una perturbación de magnitud inespe-
rada, la recuperación puede ser errática y exigir medidas 
costosas, lo que deja escasos recursos para la administra-
ción futura del riesgo, agrava la vulnerabilidad frente a nue-
vas perturbaciones y debilita la capacidad de los hogares 
para aprovechar nuevas oportunidades. Por ejemplo, la pér-
dida de bienes como consecuencia de desastres naturales en 
países tan diversos como Etiopía y Honduras (por los daños 
directos que provoca un huracán o una sequía, la falta de 
seguro y la venta forzosa de bienes) tiene importantes efec-
tos en el corto y en el largo plazo: los hogares pobres pueden 

41% al 83% entre 1985 y 201025. La mejora en el sanea-
miento y el aumento de la vacunación, junto con otras me-
didas de salud preventivas, han contribuido a reducir las 
tasas de mortalidad infantil y materna. De igual modo, 
luego de atravesar ciclos repetidos de inflación elevada du-
rante las décadas de 1970 y 1980, muchos países en desa-
rrollo instauraron marcos sólidos de política fiscal y mone-
taria, que han ayudado a reducir la intensidad y la 
incidencia de las grandes recesiones (véase el recuadro 2). 
El uso más frecuente de los sistemas de alerta temprana ha 
permitido proteger a las poblaciones expuestas a peligros 
naturales y reducir así la cantidad de víctimas fatales cuan-
do se producen desastres de gran magnitud. 

Seguros 
En la medida en que la protección no puede eliminar por 
completo la posibilidad de que se produzcan resultados ne-
gativos, los seguros ayudan a amortiguar el golpe provoca-
do por perturbaciones adversas. Estos abarcan todos los 
instrumentos que transfieren recursos entre distintas per-
sonas o a lo largo del tiempo, de estados favorables a esta-
dos negativos. En algunos casos, los mercados especializa-
dos del sistema financiero ofrecen cobertura contra riesgos 
particulares. Sin embargo, en los países en desarrollo, los 
mercados de seguros formales suelen ser limitados, por lo 
que la carga recae mayormente sobre los mecanismos de 
aseguramiento generados por las propias personas, a me-
nudo costosos e ineficientes en términos relativos, como la 
tenencia de bienes durables (por ejemplo, joyas) que pue-
den venderse en casos de necesidad. Una gran cantidad de 
hogares participa también en sistemas de seguros informa-
les basados en relaciones comunitarias y que permiten 
compartir el riesgo dentro de la comunidad. Por otro lado, 
diversos programas de microfinanciamiento y microsegu-
ros ofrecen cada vez más instrumentos nuevos que ayudan 
a las personas a administrar el riesgo. De manera semejan-
te, las redes tradicionales de protección social, las transfe-
rencias monetarias condicionadas y otros programas de 
seguro social constituyen un medio por el que el Estado 
transfiere recursos para ayudar a los sectores más vulnera-
bles a lidiar con circunstancias adversas26.

Pueden generarse sinergias entre los seguros y las me-
didas de protección como estrategias para administrar el 
riesgo, o bien puede que prevalezca uno de estos elemen-
tos en desmedro del otro. Cuando el hecho de contar con 
un seguro reduce los incentivos de las personas para pre-
venir situaciones desfavorables, los seguros y la protección 
actúan como sustitutos uno del otro. Sin embargo, cuando 
las medidas que se adoptan para lograr la protección faci-
litan o abaratan la adquisición de seguros contra resulta-
dos adversos, la protección y los seguros pueden comple-
mentarse27. Por ejemplo, para una persona que no fuma 
puede ser más fácil y más barato obtener un seguro de 
salud. Para que los seguros y la protección sean comple-
mentarios, a menudo es necesario que la protección sea 
visible. Si bien la visibilidad es ya sumamente importante 
en los mecanismos informales que se utilizan en las comu-
nidades para compartir el riesgo, la tecnología puede vol-
verla cada vez más necesaria aun en los seguros formales. 
Por ejemplo, la incorporación de nuevos dispositivos para 
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ras, los paquetes de incentivos fiscales y los prolongados 
períodos de relajación de la política monetaria) ayudaron a 
calmar los mercados en el corto plazo, estas respuestas pue-
den tener efectos negativos en el largo plazo, tales como un 
aumento significativo de la deuda publica e incentivos per-
versos para las instituciones financieras a la hora de asumir 
riesgos. 

de hecho quedar atrapados en la pobreza, lo que los vuelve 
más vulnerables a perturbaciones negativas futuras y me-
nos capaces de encarar nuevos emprendimientos para me-
jorar su calidad de vida30. Del mismo modo, si bien las res-
puestas de recuperación aplicadas por los Gobiernos de 
algunos países del mundo en plena crisis financiera de 
2008-09 (incluidos los rescates de grandes firmas financie-

R E c u a d R O  3 ¿Cómo varía el grado de preparación frente a los riesgos según el país?

En el nivel nacional, la preparación frente a los riesgos abarca 
acciones y aportes de todas las instituciones y los grupos sociales 
y económicos, incluido el Estado. El mapa aquí adjunto muestra 
un índice de preparación frente al riesgo. Este índice, elaborado 
para el Informe sobre el desarrollo mundial 2014, abarca medicio-
nes sobre bienes y servicios de cuatro categorías importantes 
(capital humano, bienes físicos y financieros, apoyo social, y 
apoyo del Estado) que influyen en la preparación frente al riesgo. 
Los indicadores que conforman el índice son los siguientes: el 
promedio de años de escolaridad de la población de 15 años y 
más de 15 años y la tasa de inmunización contra el sarampión 
(capital humano); la proporción de hogares con menos de 
US$1000 en bienes netos y un índice de acceso al financiamiento 
(bienes físicos y financieros); el porcentaje de la fuerza laboral que 
contribuye al sistema de jubilación y la proporción de encuesta-
dos que afirma que “en general, la gente es confiable” (apoyo 
social), y el porcentaje de la población con acceso a servicios de 
saneamiento adecuados y un indicador del margen fiscal que se 

Fuente: Foa, 2013, para el Informe sobre el desarrollo mundial 2014. Número de mapa: IBRD 40097. 

a. Se ha modificado la escala de todos los indicadores para que vayan del 0 al 1. El índice, que es el promedio de los ocho indicadores, mantiene entonces las 
propiedades esenciales de estos, en vez de ser simplemente un promedio de las calificaciones de sus componentes. Este enfoque sigue en parte la metodolo-
gía utilizada en la construcción de los Indicadores Mundiales de Buen Gobierno (véase Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2010). En caso necesario, se transforma 
cada indicador de modo que un incremento en su valor represente una mejora. 

basa en el cálculo de la deuda pública bruta como porcentaje de 
los ingresos (apoyo del Estado)a.

Este índice muestra que el grado de preparación de las personas 
frente al riesgo tiende a correlacionarse con el ingreso nacional,  
pero solo hasta cierto punto. En promedio, las personas mejor prepa-
radas tienden a ubicarse en los países de ingreso alto (particular-
mente en América del Norte y Europa occidental), y las menos prepa-
radas, en los países de ingreso bajo (en especial en África). Sin 
embargo, se observan variaciones significativas dentro de una 
misma región. Por ejemplo, Chile está razonablemente bien prepa-
rado para el riesgo, mientras que Argentina (país con el que limita al 
Este) muestra solo un nivel de preparación promedio, a pesar de 
tener un ingreso per cápita similar. Del mismo modo, el nivel de pre-
paración de Etiopía es mejor que el de otros países de la región con 
ingresos per cápita semejantes o relativamente más elevados. Esto 
pone de relieve la importancia de las políticas en la determinación 
del grado de preparación frente al riesgo, por encima del nivel de 
ingreso y del acceso a los recursos. 

Índice de preparación frente al riesgo, por país

Quintil más preparado Datos insuficientesQuintil menos preparado
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cunstancias, aun en países avanzados. En Estados Unidos, 
por ejemplo, una encuesta reveló que solo el 31% de los pro-
pietarios de viviendas en zonas propensas a inundaciones 
eran conscientes del riesgo31. Más adelante se analizan las 
consecuencias de los casos extremos de falta de información 
y conocimientos (la llamada incertidumbre “profunda”). 

Fallas en la conducta. Aun cuando tengan información, es 
posible que quienes toman decisiones no sean capaces de 
transformar el conocimiento en acciones y conductas que 
les permitan prepararse frente al riesgo. En muchos casos, 
quienes toman decisiones y quienes elaboran políticas pa-
recen tener poca memoria respecto del origen de crisis de 
diversos tipos. Las crisis financieras sistémicas, por ejem-
plo, casi siempre están precedidas por una concentración y 
expansión inusual del crédito, proceso que parece com-
prenderse adecuadamente32. No obstante, los encargados 
de formular políticas suelen hacer muy poco por controlar 
los auges crediticios. Es posible que la incapacidad de las 
personas para prepararse frente a los riesgos en épocas nor-
males (ahorrando para las épocas de vacas flacas o imple-
mentando planes de preparación frente a desastres, por 
ejemplo) sea consecuencia de un falso sentido de seguri-
dad. Y en esos casos puede surgir la “paradoja de la protec-
ción”: cuando la protección contra riesgos permite evitar 
pérdidas durante un período prolongado, se genera una 
falsa sensación de seguridad que conduce a la disminución 
en la vigilancia y en la conciencia del riesgo, lo que puede 
dar lugar a pérdidas mayores en el futuro33. En muchos ca-
sos, lo que quizá se perciba como una conducta irracional 
puede ser en realidad consecuencia de incentivos distorsio-
nados, de conocimientos erróneos o insuficientes, o de 
ciertas normas sociales y creencias culturales. 

Los obstáculos que exceden el control de  
los individuos les hacen más dificultosa  
la administración del riesgo
Falta de mercados y bienes públicos. En muchos países en 
desarrollo, los mercados esenciales para una administra-
ción eficaz del riesgo (créditos, seguros, empleos) son defi-
cientes o incluso inexistentes. Lo mismo ocurre con los 
bienes y servicios públicos fundamentales para adminis-
trar riesgos (estabilidad política, orden público e infraes-
tructura básica). De hecho, es posible que la ausencia de 
mercados adecuadamente desarrollados se deba a que los 
bienes públicos que les dan sostén son deficientes. Si, por 
ejemplo, el sistema de justicia no logra hacer cumplir los 
contratos, no tiene sentido adquirir seguros de salud, de 
vivienda o de automotores, y por lo tanto no surgirá un 
mercado formal de seguros34. Las razones de la ausencia de 
bienes públicos son numerosas, pero aquí solo se tendrán 
en cuenta las más pertinentes para la administración del 
riesgo. La primera, ya analizada, es la falta de recursos: las 
costosas obras de protección contra las inundaciones cons-
truidas en los Países Bajos, por ejemplo, son simplemente 
inviables en muchos países en desarrollo también amena-
zados por estos fenómenos, como Bangladesh o Viet Nam. 
La segunda razón se vincula con la economía política de la 

más allá del ideal: Los obstáculos para  
la administración del riesgo

Si administrar el riesgo permite salvar vidas, evitar perjui-
cios económicos y abrir nuevas oportunidades —y más 
aún: si la administración del riesgo es eficiente en función 
de sus costos y sus elementos fundamentales se compren-
den bien—, ¿por qué las personas y las sociedades no son 
más eficaces en esta tarea? Si bien la respuesta específica 
varía en cada caso, siempre se relaciona con los obstáculos 
y las limitaciones que deben enfrentar los individuos y las 
sociedades, entre las que figuran la falta de recursos y de 
información, fallas de conocimiento y en la conducta, au-
sencia de mercados y de bienes públicos, y externalidades 
sociales y económicas. Esta observación conduce a una 
conclusión importante. No basta con detectar los riesgos: 
también se deben detectar, priorizar y abordar mediante 
acciones públicas y privadas los obstáculos a la administra-
ción del riesgo (recuadro 4). 

Analicemos el caso de Mumbai. Su sistema de desagüe 
data de hace más de 100 años y apenas alcanza para hacer 
frente a las lluvias monzónicas anuales. En numerosos in-
formes y propuestas se ha señalado repetidamente que se 
necesitan inversiones (como la instalación de estaciones de 
bombeo y la remoción de residuos) para ampliar la capaci-
dad del sistema de desagüe pluvial. Sin embargo, salvo en 
unos pocos casos, estas propuestas no se llevaron a la prác-
tica. En 2005 la ciudad se vio afectada por un monzón ex-
cepcionalmente violento, que provocó más de 400 muer-
tes, graves daños en las construcciones y la infraestructura 
y la interrupción de la actividad económica y financiera. 
Con posterioridad, un comité investigador presentó reco-
mendaciones para reformar el sistema de desagüe penosa-
mente similares a las formuladas en la década de 1990. Es 
más, en 2013 su implementación está otra vez demorada. 
Como consecuencia, la capital financiera de India sigue 
siendo muy vulnerable a las lluvias monzónicas. 

¿Por qué las personas no administran mejor 
su propio riesgo? 
Falta de recursos. Aun cuando la estrategia de administra-
ción del riesgo sea eficiente en función de sus costos, quizá 
los individuos y los grupos encuentren dificultades para 
implementarla debido a que conlleva importantes costos 
iniciales y su acceso al crédito es limitado. La escasez de 
activos y de financiamiento, particularmente grave en paí-
ses pobres y en desarrollo, puede hacer más difícil estable-
cer las soluciones de compromiso inherentes a la adminis-
tración del riesgo. Los Gobiernos pueden decidir que, en 
vista de su limitado presupuesto, es más urgente el gasto 
corriente en consumo que las inversiones destinadas a re-
ducir el riesgo de desastres. 

Falta de información y falla de conocimiento. Es posible que 
no se disponga de información pertinente o que los que to-
man las decisiones no tengan acceso a ella, o que carezcan de 
la capacidad para comprenderla. Las deficiencias en los co-
nocimientos son obstáculos importantes y generalizados 
que dificultan la administración del riesgo en muchas cir-
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R E c u a d R O  4 Cómo reunir en el diseño de las políticas los elementos esenciales de la administración  
del riesgo y sus obstáculos

Este enfoque práctico permite extraer dos importantes recomenda-
ciones para el diseño de políticas de administración del riesgo:

Ser realista. Cuando la capacidad es escasa, se deben preferir los ins-
trumentos simples de administración del riesgo. Los funcionarios 
encargados de formular políticas deben concentrarse en las solucio-
nes más accesibles y en las que no tengan consecuencias adversas. 
Es preferible aplicar como punto de partida medidas poco drásticas 
que modifiquen los incentivos (por ejemplo, mejorar las normas de 
zonificación de las áreas costeras), en lugar de implementar iniciati-
vas de ingeniería (como la construcción de diques para prevenir 
inundaciones). Asimismo, resulta particularmente rentable fortale-
cer las capacidades que sirven para administrar riesgos de distinta 
índole, como la de realizar evacuaciones de gran escala (que puede 
resultar útil tanto en caso de un huracán como de un accidente 
nuclear, por ejemplo). Al optar por políticas realistas, se debe verifi-
car que las medidas de administración del riesgo eviten consecuen-
cias no deseadas, generen los incentivos adecuados para fortalecer 
las capacidades más salientes de los ciudadanos y protejan a los más 
vulnerables, que a menudo son quienes menos posibilidades tienen 
de implementar soluciones ideales pero costosas. 

Establecer bases sólidas para mejorar la administración del riesgo a lo 
largo del tiempo. A menudo es recomendable crear mecanismos ins-
titucionales cuando la necesidad de contar con ellos es evidente 
(por ejemplo, después de un desastre) y diseñarlos de modo tal que 
no puedan ser fácilmente desmontados una vez que se haya desva-
necido el recuerdo del acontecimiento que los originó. Esta irrever-
sibilidad institucional debe combinarse con una implementación 
flexible y un aprendizaje continuo. Los funcionarios deberían procu-

Para diseñar políticas públicas eficaces, es necesario ir más allá de  
la simple identificación de los posibles riesgos y analizar los obstá-
culos que impiden administrarlos. El diagrama a que se incluye a  

rar aplicar políticas adecuadas que quizá no resulten óptimas en el 
futuro más probable, pero den lugar a resultados aceptables en una 
amplia gama de situaciones posibles y sean fáciles de modificar 
cuando se disponga de nueva información. Establecer una base 
sólida para la administración del riesgo supone adoptar una pers-
pectiva de largo plazo. Esto crea los incentivos adecuados y mini-
miza el riesgo de que se produzcan efectos adversos indeseados. 
También ayuda a garantizar que las políticas sean lo suficiente-
mente flexibles para poder introducir ajustes una vez que se dis-
ponga de nueva información (véase un análisis más detallado de 
estas dos recomendaciones en la conclusión, titulada “Cinco princi-
pios de acción pública para una mejor administración del riesgo”, al 
final de este panorama general). 

Pensar tanto en los componentes fundamentales de la adminis-
tración del riesgo como en los obstáculos teniendo en cuenta estas 
enseñanzas puede ayudar a identificar las políticas más adecuadas 
para los distintos contextos. Por ejemplo, los países con recursos 
limitados o escasa capacidad institucional deberían centrarse en 
políticas de base, mientras que los que ya han establecido cimientos 
sólidos para la administración del riesgo pueden procurar aplicar 
políticas más avanzadas (véase el diagrama b). Este marco se utiliza 
en todo el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 para organizar y 
priorizar las políticas de administración del riesgo en relación con 
sus cuatro componentes principales (conocimientos, protección, 
seguros, y recuperación y aprovechamiento) en los distintos siste-
mas económicos y sociales, desde los hogares hasta la comunidad 
internacional (esto se resume en los cuadros correspondientes a 
cada uno de estos sistemas). 

continuación presenta una serie de paneles que pueden ayudar en 
la toma de decisiones, contribuyendo a detectar deficiencias clave  
y señalando intervenciones eficaces y de bajo costo. 

a. Conjunto de paneles que pueden contribuir a la administración del riesgo

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

b. Marco para priorizar las políticas públicas
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proceso de la administración del riesgo, volviéndola menos 
predecible y distorsionando los incentivos. La solución es 
la coordinación y la acción colectiva, pero esto puede ser 
difícil de lograr cuando hay grandes diferencias en las pre-
ferencias, los valores y los grados de exposición al riesgo. 
Por ejemplo, es posible que las externalidades y las fallas de 
la acción colectiva sean la razón de que resulte tan dificul-
toso alcanzar un acuerdo internacional vinculante sobre la 
emisión de gases de efecto invernadero. 

Incertidumbre profunda y soluciones robustas 
y adaptables
La “incertidumbre profunda” es un obstáculo a la adminis-
tración del riesgo que merece especial atención. También 
conocida como “incertidumbre knightiana” en los círculos 
económicos37, el término hace referencia a la situación en la 
que ni siquiera los expertos se ponen de acuerdo en qué 
modelos son adecuados para comprenderla, ni sobre los 
posibles resultados ni las probabilidades de que se produz-
ca, ni sobre la importancia que se le debe conceder. Desde 
una perspectiva amplia, la diferencia entre la incertidumbre 
profunda y la ordinaria es una cuestión de grado, fluida y 
cambiante. Generar conocimientos ayuda a reducir el gra-
do de incertidumbre. La historia de la ciencia está plagada 
de casos en los que la incertidumbre profunda se convirtió 
gradualmente en ordinaria, pasible de ser administrada y 
controlada. Pero hasta que esto suceda, ¿qué se debe hacer 
ante la presencia de factores mayormente desconocidos? 

En un contexto de incertidumbre profunda, es preferi-
ble implementar medidas y políticas robustas y adaptables, 
que den lugar a resultados aceptables en una amplia varie-
dad de situaciones y que puedan modificarse cuando se 
disponga de nueva información o el entorno cambie38. En 
el ámbito de las políticas monetarias y financieras, resulta 
prometedora la aplicación de pruebas de tensión a bancos 
y otras instituciones financieras en un amplio espectro de 
situaciones, incluidas crisis hipotéticas futuras39. Deben 
evitarse especialmente los planes diseñados para hacer 
frente a los resultados más probables pero que incrementan 
la vulnerabilidad a los acontecimientos menos probables. 
Por ejemplo, los sistemas de represas construidos solo para 
tormentas y mareas normales pueden de hecho aumentar 
la vulnerabilidad al crear una falsa sensación de seguridad, 
incrementando drásticamente los daños cuando se pro-
duce una inundación. 

El camino a seguir: Enfoque holístico  
de la administración del riesgo

¿Pueden los individuos por sí solos superar los obstáculos 
que les impiden administrar sus riesgos? Si bien los esfuer-
zos, las iniciativas y la responsabilidad de los propios indi-
viduos son esenciales para administrar el riesgo, si estos no 
cuentan con un entorno que los respalde, su éxito será limi-
tado. Es posible que sean capaces de lidiar por sí solos con 
numerosos riesgos; no obstante, están inherentemente mal 
posicionados para enfrentar perturbaciones de gran enver-
gadura (por ejemplo, la enfermedad del jefe de familia), 

administración del riesgo. Es posible que los Gobiernos 
sean renuentes a gastar en medidas de preparación frente 
al riesgo debido a que sus costos son inmediatos y visibles, 
mientras que sus beneficios, aun cuando resulten significa-
tivos, son de largo plazo y menos visibles. 

Fallas del Estado. La administración del riesgo también 
puede verse obstaculizada por las fallas de los Gobiernos 
que derivan de su captura por parte de grupos de interés, 
de la corrupción de funcionarios públicos y de políticas 
distorsivas. Las empresas y los individuos que se ven perju-
dicados por ciertas medidas de administración del riesgo 
naturalmente tenderán a oponerse y harán explícitos sus 
reclamos, mientras que las personas a las que dichas medi-
das protegen a menudo no son conscientes de ello (y por lo 
tanto no las apoyan), o carecen de un grado de influencia 
equiparable al de los grupos de presión activos. Los pode-
rosos grupos de presión del sector tabacalero y del asbesto, 
por ejemplo, pueden frenar normas sanitarias valiosas, aun 
cuando se disponga de pruebas científicas incontrastables 
que las recomienden. En lo que respecta a las políticas dis-
torsivas, en ocasiones aun las medidas bien intencionadas 
pueden dificultar la administración del riesgo, modifican-
do los incentivos de los individuos para administrar sus 
propios riesgos. Como ejemplo pueden mencionarse las 
medidas mal diseñadas de apoyo luego de un desastre, que 
generan riesgo moral y desalientan en los individuos y las 
empresas la administración del riesgo. De manera similar, 
las redes de protección social demasiado generosas o los 
rescates al sector financiero pueden socavar los incentivos 
para prepararse frente al riesgo. 

Externalidades sociales y económicas. Las medidas de ad-
ministración del riesgo que adoptan algunas personas o 
países pueden provocar pérdidas en otros. Por ejemplo, el 
uso excesivo de antibióticos está generando bacterias aún 
más resistentes a los medicamentos. De igual modo, la ex-
plotación excesiva de recursos naturales comunes como 
los océanos, los bosques y la atmósfera (fenómeno que en 
la bibliografía especializada se conoce como “la tragedia de 
los bienes comunes”) conduce a la degradación ambiental, 
al cambio climático y a la futura caída en el crecimiento 
económico35. En un ámbito distinto, la expansión de la 
oferta monetaria para estimular la economía interna en los 
grandes países avanzados genera flujos de capital desesta-
bilizadores hacia los países en desarrollo, a la vez que ero-
siona la riqueza de los ahorristas y contribuyentes naciona-
les. Asimismo, la instauración de barreras comerciales para 
proteger a los productores nacionales durante una desace-
leración económica impone costos más elevados para sus 
socios comerciales y puede provocar represalias, lo que 
posiblemente convierta una desaceleración en una rece-
sión mundial prolongada36. Otras medidas de administra-
ción del riesgo pueden generar beneficios para personas 
que no sobrellevan sus costos, lo que genera incentivos 
para sacar ventajas del esfuerzo de otros. Tal es el caso, por 
ejemplo, de los países que adoptan costosas medidas para 
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, que 
pueden beneficiar al resto del mundo. Tanto las externali-
dades negativas como las positivas pueden complicar el 
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tado pueden complementar y mejorar las herramientas de 
seguro y protección de que dispone un hogar. Las empresas 
dependen de la estabilidad macroeconómica, los servicios 
públicos y los productos financieros para mantener su dina-
mismo y continuar brindando ingresos y empleo a la pobla-
ción. El sistema financiero solo puede ofrecer herramientas 
de seguro, ahorro y crédito si en él participa un número sufi-
ciente de hogares y empresas, y si la economía muestra cier-
to grado de estabilidad y previsibilidad. Los mercados, en 
general, podrán brindar recursos y herramientas de admi-
nistración del riesgo en una escala cada vez mayor si el Esta-
do suministra con eficacia los servicios públicos necesarios, 
como el respeto de la ley y un marco regulatorio adecuado. 
La comunidad internacional depende en parte de Gobier-
nos responsables que estén dispuestos a cooperar para hacer 
frente a riesgos mundiales; a su vez, puede brindar asistencia 
a los Gobiernos y los países que carecen de los recursos y la 
capacidad para administrar riesgos.  

La importancia relativa de estos sistemas varía en fun-
ción del nivel de desarrollo. En los países menos adelanta-
dos, y en especial en los frágiles y afectados por conflictos, 
tienden a prevalecer los mecanismos informales, y el peso 

sistémicas (como un desastre natural o una crisis financie-
ra internacional) o perturbaciones múltiples que se pro-
duzcan simultáneamente o en secuencia (por ejemplo, una 
sequía seguida por alteraciones en el precio de los alimen-
tos e inseguridad alimentaria).  

Las personas pueden enfrentar con éxito riesgos que 
exceden sus medios si los administran conjuntamente con 
otros individuos. Pueden compartir los riesgos colectiva-
mente a través de diversas agrupaciones sociales y econó-
micas interconectadas (sistemas). De hecho, la necesidad 
de administrar el riesgo y aprovechar oportunidades de 
manera colectiva suele ser un motivo clave para la forma-
ción de estos grupos o sistemas40. Estos sistemas presentan 
distintos tamaños y grados de complejidad, desde el ho-
gar hasta la comunidad internacional, y pueden respaldar 
la administración del riesgo de los individuos de modos 
distintos pero complementarios (diagrama 3). Los diversos 
alcances y tamaños de cada uno de estos sistemas les per-
miten afrontar perturbaciones y grados de exposición que 
se corresponden con su escala (recuadro 5).

•   El hogar es la primera instancia de apoyo, pues permite 
compartir los riesgos, protege a sus miembros (en par-
ticular a los vulnerables) y les permite invertir en su fu-
turo. 

•   Las comunidades ofrecen redes informales de protección 
y aseguramiento, pues ayudan a sus integrantes a lidiar 
con riesgos idiosincráticos y a aunar recursos para hacer 
frente a amenazas comunes.

•   Las empresas pueden contribuir a absorber las perturba-
ciones y sacar provecho de la faceta de oportunidad del 
riesgo para brindar empleo más estable, incrementar los 
ingresos y generar mayor innovación y productividad.

•   El sistema financiero puede proporcionar herramientas 
útiles de administración del riesgo, tales como instru-
mentos de ahorro, seguros y crédito, y administrar a la 
vez sus propios riesgos con responsabilidad. 

•   El Estado tiene la escala y las herramientas necesarias 
para administrar los riesgos sistémicos en el nivel na-
cional y regional, generar un entorno propicio para que 
los otros sistemas funcionen adecuadamente y brindar 
apoyo directo a los sectores vulnerables. Puede cumplir 
con estas funciones mediante la provisión de servicios 
de protección social (asistencia y seguros sociales), bie-
nes públicos (defensa nacional, infraestructura, orden 
público) y políticas públicas (normas sólidas, gestión 
macroeconómica).  

•   La comunidad internacional puede aportar conocimien-
tos técnicos, facilitar la coordinación internacional de 
las políticas y aunar recursos cuando los riesgos exce-
den la capacidad del país o traspasan las fronteras na-
cionales o generacionales. 

Estos sistemas interactúan unos con otros, a menudo 
complementándose y en ocasiones sustituyéndose en las 
funciones de administración del riesgo. Por ejemplo, diver-
sos mecanismos de protección y seguro ofrecidos por las 
comunidades, las empresas, el sistema financiero y el Es-

d i a G R a m a  3 Los principales sistemas sociales y 
económicos pueden contribuir a la administración  
del riesgo de formas complementarias

El Estado

Protección social
•	 Seguros de salud, 

de desempleo y 
jubilación

•	 Asistencia y alivio

Bienes públicos
•	 Infraestructura
•	 Orden público
•	 Defensa nacional

Políticas públicas
•	 Gestión 

macroeconómica
•	 Marco regulatorio

Sociedad civil y  
sector privado

Hogar
•	 Lazos familiares

Comunidades
•	 Acción colectiva

Sector empresarial
•	 Empleos e ingresos

Sistema financiero
•	 Seguros y créditos

Comunidad internacional
•	 Recursos, conocimientos técnicos, normas internacionales 

y coordinación

Los individuos administran el riesgo

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.
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ciero. La función que puede desempeñar el Estado es más 
importante en los países menos desarrollados, pero en estos 
casos suele tener mayores limitaciones en cuanto a capaci-
dad y recursos. Estas restricciones hacen necesaria una re-
lación mutua y simbiótica entre el Estado, la sociedad civil,  
el sector privado y la comunidad internacional, que acom-
pañe el desarrollo de los países (véase la sección siguiente). 

relativo de los hogares y las comunidades es mayor. Para 
estos países, la comunidad internacional puede también 
desempeñar una función importante a través de la asisten-
cia financiera y el fortalecimiento de la capacidad. A medi-
da que los países progresan (y los mecanismos informales 
dan paso a los formales), crece la importancia relativa de 
las contribuciones del sector empresarial y el sistema finan-

R E c u a d R O  5 ¿Qué sistemas para qué riesgos?

Los individuos enfrentan una multitud de riesgos, pero existen  
diversos sistemas sociales y económicos que pueden ayudarlos a 
administrar aquellos que exceden sus medios. ¿Pero qué sistemas 
son más adecuados para cada riesgo? Hay dos principios importan-
tes que pueden aplicarse para establecer prioridades en la adminis-
tración del riesgo: 

1.  El principio de subsidiariedad indica que los riesgos deben admi-
nistrarse en el nivel más bajo posible, a fin de sacar ventaja de la 
proximidad a los agentes más afectados por ese riesgo y de su 
mayor grado de conocimiento de la amenaza en cuestión, y apro-
vechar también la capacidad para hacer el seguimiento de dichos 
agentes y de los riesgos que enfrentan.

2.  El principio de la ventaja comparativa indica que la administración 
de los riesgos debe recaer en el sistema que pueda manejarlos 
con mayor eficacia.

Tanto las personas como los hogares están en condiciones de 
hacer frente a los riesgos idiosincráticos (como lesiones menores o 
escasez de ingresos), siempre que las posibles pérdidas sean relativa-
mente pequeñas. A la hora de administrar estos riesgos, tienen la 
ventaja de la proximidad al nivel donde se produce el mayor impacto 
y de su capacidad para supervisar las condiciones y los esfuerzos 
dentro del propio hogar. 

A medida que incrementa la magnitud de las posibles pérdidas, 
las herramientas de las que disponen los individuos pueden ago-
tarse con rapidez. El sistema empresarial y el financiero pueden ofre-
cer entonces instrumentos y mecanismos eficaces (que se analizan 
en más detalle en las secciones siguientes) para que las personas 
administren las posibles pérdidas provocadas por perturbaciones 
idiosincráticas de gran envergadura (como la pérdida del empleo del 

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

jefe de la familia o el incendio de la vivienda). En ocasiones, cuando 
no hay mercados o algún sector no puede acceder a ellos, el Estado 
debe ofrecer alternativas sustitutas para estas funciones. 

Dado que los riesgos sistémicos afectan a grandes grupos de per-
sonas, los individuos rara vez pueden administrarlos por sí solos. Las 
comunidades se encuentran en una situación más favorable para 
administrar riesgos sistémicos de escasa envergadura (como la vio-
lencia local o las inundaciones) debido a su proximidad con los gru-
pos de personas afectadas y su posible ventaja para el seguimiento y 
la resolución de las tensiones locales. El Estado también tiene venta-
jas para la administración de riesgos sistémicos de pequeña escala 
(como las fluctuaciones moderadas en los precios agregados o la 
escasez regional de alimentos) por su capacidad para controlar la 
macroeconomía y transferir recursos de una zona del país a otra. 

Debido a que cuando se producen grandes perturbaciones sisté-
micas (como crisis del sistema bancario en toda la economía o desas-
tres naturales) son muchos los agentes de un país que se ven grave-
mente afectados, el apoyo que pueden brindarse mutuamente es 
limitado. En otras palabras, es difícil que el sector privado por sí solo 
pueda diversificar entre sus miembros los riesgos sistémicos y asegu-
rarse contra ellos. En consecuencia, el Estado es el único que puede 
administrar los grandes riesgos sistémicos, puesto que tiene la escala 
y las herramientas para llevar adelante las tareas de preparación en el 
nivel nacional y regional. El apoyo y la coordinación de la comunidad 
internacional se vuelven necesarios cuando esos grandes riesgos sis-
témicos traspasan las fronteras de los países o exceden la capacidad 
nacional. En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 se incluyen 
estudios de casos que ilustran cómo administran el riesgo los diver-
sos sistemas de apoyo. 

Tipos de riesgos que pueden administrar los distintos sistemas  
y casos incluidos en el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 

Riesgo  
idiosincrático de 
pequeña escala

Riesgo  
idiosincrático  
de gran escala

Riesgo sistémico  
de pequeña escala

Riesgo sistémico  
de gran escala

Sistema más  
adecuado para  

administrar el riesgo

Personas y  
hogares

El sector  
empresarial y  
el sistema financiero

La comunidad  
y el Estado

El Estado y la comunidad 
internacional

Casos

Amenazas a la salud (Turquía y  
República Kirguisa)

Pérdida del empleo y los ingresos (India)

Escasez de alimentos 
(Etiopía y El Salvador) 

Violencia urbana 
(Brasil y Sudáfrica)

Desastres naturales (Filipinas  
y Colombia)

Crisis financieras  
(República Checa, Perú y Kenya)

Pandemias (alcance mundial)
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Brindan protección y permiten a sus integrantes compartir el 
riesgo. La protección y el aseguramiento provistos al nivel 
del hogar resultan particularmente valiosos ante riesgos 
idiosincráticos y son aún más relevantes en ausencia de se-
guros sociales o de mercado. La protección contra pertur-
baciones adversas reviste especial importancia para los 
miembros vulnerables de la familia: los jóvenes, los ancia-
nos y los enfermos. Para lograr esta protección, las familias 
pueden sacar provecho de los recursos disponibles en la 
sociedad, mucho más si dichos recursos van en aumento y 
su calidad mejora. Así, por ejemplo, el incremento de los 
ingresos y la ampliación del acceso a los servicios de salud 
han permitido aumentar las tasas de inmunización contra 
el sarampión a más del 70% en todas las regiones, si bien en 
África al sur del Sahara hay todavía mucho margen para 
mejorar (gráfico 3a). 

Por otro lado, dentro del hogar se comparten de manera 
natural las malas rachas (y las buenas). De hecho, las me-
didas para compartir el riesgo entre distintas generaciones 
de la familia o dentro de una misma generación han sido 
una forma básica de seguro desde tiempos inmemoriales. 
La familia ampliada (más allá del núcleo de padres e hi-
jos) desempeña un papel activo, en especial en los países 
en desarrollo. Por ejemplo, diversos datos recogidos en 
Bangladesh, Etiopía, India, Malí y México muestran que 
los integrantes de la familia ampliada intervienen para 
ayudar decididamente cuando algún familiar se enferma44. 
De igual modo, en varios países se ha observado que los 
integrantes del grupo familiar que emigran asisten a sus pa-
rientes mediante el envío de remesas cuando se producen 
perturbaciones negativas en su lugar de origen45.

Permiten a sus integrantes, en particular a los jóvenes, inver-
tir para el futuro. La función de los hogares se extiende mu-
cho más allá de la de proteger a sus miembros y asegurarlos 
contra acontecimientos adversos. Los hogares invierten en 
el capital humano y las habilidades sociales de sus integran-
tes, en especial de los jóvenes, preparando a las futuras ge-
neraciones para administrar los riesgos y las oportunidades 
que se les presentarán. La escolaridad es un ejemplo nota-
ble de los avances registrados en las últimas décadas. El 
número promedio de años de escolaridad se incrementó 
desde 1960 en todas las regiones, y en mayor grado en 
aquellas que inicialmente presentaban los niveles más bajos 
(gráfico 3b). Sin embargo, la calidad de la educación, medi-
da a través de exámenes internacionales sobre ciencia, ma-
temáticas y lectura, todavía es insuficiente en muchos paí-
ses de ingreso bajo y mediano, y aún no muestra signos de 
alineación con el resto de los países46. 

¿Qué características permiten incrementar 
la contribución de los hogares a la 
administración del riesgo?
Los hogares son unidades pequeñas pero complejas. La 
motivación de sus integrantes puede abarcar desde el al-
truismo hasta la conveniencia propia; las relaciones dentro 
del hogar pueden basarse en objetivos comunes o en el po-
der relativo de negociación, y sus vínculos con la sociedad 

El Estado, la sociedad civil y el sector privado: 
Colaboración mutua en la administración  
del riesgo
Ninguno de los sistemas sociales y económicos presenta-
dos en el apartado anterior funciona a la perfección. De 
hecho, en algunos casos entorpecen la administración del 
riesgo en lugar de facilitarla. Sin embargo, cuando se re-
suelven sus deficiencias, pueden convertirse en sistemas de 
apoyo eficaces. En consecuencia, el Estado puede cumplir 
un papel importante al complementar y respaldar las fun-
ciones de los hogares, las comunidades, las empresas y el 
sistema financiero. Desde esta perspectiva, la función del 
Estado va más allá del propósito estrecho de corregir las 
fallas del mercado, y se extiende al tratamiento de riesgos 
sistémicos, la creación de instituciones que mejoren cada 
uno de los componentes de la administración del riesgo y 
el apoyo directo a las poblaciones vulnerables. 

No obstante, sería ingenuo ignorar que el Estado a 
menudo no cumple estas funciones posibles. Lamentable-
mente, abundan en el mundo y en la historia los ejemplos 
de fallas del Estado41. Esto cobra una evidencia manifiesta 
en el caso de los países frágiles y afectados por conflictos. 
¿Qué se debe hacer entonces? La sociedad civil, el sector 
privado y la comunidad internacional pueden proporcio-
nar, aunque de manera imperfecta, los bienes y servicios 
públicos que sean necesarios. En particular en las socieda-
des democráticas (pero no únicamente), también pueden 
ayudar a mejorar la gestión institucional y los servicios 
públicos mediante la generación de mecanismos que fuer-
cen al Estado responder a las necesidades de la población y 
rendir cuentas por sus acciones42. 

En el análisis que se presenta a continuación se eva-
lúa la posible contribución de cada uno de los principales 
sistemas y se sugieren modos de mejorar su desempeño, 
tanto individualmente como en combinación con otros 
sistemas. El aporte que puede realizar el Estado se pre-
senta aquí en relación con cada uno de los restantes sis-
temas, de modo de reflejar su función comprensiva. Esto 
permite además elaborar recomendaciones específicas 
para las políticas públicas, y analizar sus fundamentos y 
desafíos. 

Los hogares

¿Cómo pueden fomentar la capacidad  
de recuperación y la prosperidad?
Para la mayoría de las personas, el hogar (definido como 
grupo de personas vinculadas entre sí por lazos familiares) 
constituye la principal fuente de apoyo material y emocio-
nal al momento de enfrentar riesgos y aprovechar oportu-
nidades. Se puede extender la metáfora que utilizó Gary 
Becker en Tratado sobre la familia y afirmar que los hogares 
son “pequeñas fábricas”, donde se producen bienes y servi-
cios de conocimiento, protección y seguro utilizando tanto 
los “insumos intermedios” obtenidos del resto de la socie-
dad como las habilidades y los esfuerzos mancomunados 
que aportan los miembros de la familia43. ¿Cómo pueden 
contribuir los hogares? 
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masiada frecuencia situaciones de abuso y discriminación, 
por lo que el hogar se puede convertir en una fuente de ries-
gos y no de soluciones frente a las amenazas. Hay pruebas 
incontrastables que muestran que el empoderamiento eco-
nómico y social de la mujer puede influir en gran medida 
para que dentro del hogar se establezca una asignación de 
recursos que beneficie a los niños y las niñas y promueva la 
igualdad de género49. Al evaluar un programa de transferen-
cias monetarias condicionadas de Sudáfrica, por ejemplo, se 
observó que las pensiones que recibían las mujeres permi-
tían mejorar la salud y la situación nutricional de las niñas, 
mientras que las recibidas por hombres no tenían efectos 
sobre los niños ni sobre las niñas50. Un ingrediente impor-
tante del empoderamiento económico de la mujer es el acce-
so al mercado laboral, que en numerosos contextos se ve li-
mitado por la falta de una infraestructura adecuada para el 
cuidado de los pequeños y por normas sociales restrictivas. 
En algunos países y regiones, el margen de mejora es muy 
amplio: la tasa de participación de la mujer en el mercado 
laboral se ubica solo entre el 20% y el 30% en Oriente Medio, 
Norte de África y Asia meridional, mientras que en el resto 
del mundo supera largamente el 50%51. 

¿Cómo puede contribuir el Estado? 
El Estado puede desempeñar una función importante a tra-
vés de la prestación de servicios sociales y de medidas para 
contrarrestar normas sociales perniciosas. Es necesario 
contar con políticas que permitan empoderar los hogares 
como unidades y a los individuos que los conforman. 

pueden ser fluidos o remotos. Estas características pueden 
influir significativamente en el funcionamiento del hogar 
como primera línea de apoyo a sus miembros al momento 
de hacer frente al riesgo y las oportunidades. 

Acceso y participación. Las comunidades, los mercados la-
borales y financieros y las instituciones públicas propor-
cionan los “insumos intermedios” que las familias utilizan 
para administrar sus riesgos. El acceso continuo de las fa-
milias a esas instituciones y esos mercados y su participa-
ción en ellos son cruciales para que logren administrar el 
riesgo con éxito (tanto es así, que se dedican las próximas 
cuatro secciones del Informe sobre el desarrollo mun-
dial 2014 a analizar de qué manera contribuyen). Citamos 
tan solo un ejemplo: diversas pruebas recogidas en 59 paí-
ses sugieren que el acceso a programas que permiten limi-
tar los gastos directos en salud (tales como los seguros 
sociales y los seguros médicos privados) reduce significa-
tivamente la incidencia de gastos médicos catastróficos, en 
especial en los hogares pobres47. En vista de la importan-
cia decisiva de la salud para cualquier cosa que hagan las 
personas, la necesidad de contar con seguros médicos es 
de hecho enorme, y hay todavía un amplio margen para 
mejorar en este ámbito: solo el 17% de los adultos de los 
países en desarrollo declaran haber aportado a seguros de 
salud, y esta proporción se reduce a tan solo el 2% en algu-
nos países de ingreso bajo48.

Equidad dentro del hogar. Nos gustaría pensar en los hogares 
como unidades cohesionadas que brindan amparo y estímu-
lo. No obstante, dentro de las familias se producen con de-

G R á F i c O  3 Los resultados en salud y educación de los países en desarrollo están 
mejorando, pero de manera dispar 

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de los Indicadores del Desarrollo Mundial 
(base de datos) del Banco Mundial (panel a), y Barro y Lee, 2010 (panel b). 

Nota: Los países de la OCDE incluidos en el gráfico son países de ingreso alto que forman parte de esa organización desde hace al menos 
40 años. Todos los demás países se agrupan en regiones geográficas.
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constituidos por relaciones étnicas. Las comunidades llevan 
a cabo su labor a través de redes informales basadas en la 
confianza, la reciprocidad y las normas sociales: lo que Ja-
mes Coleman y Robert Putnam denominan el “capital so-
cial”57. Así, las comunidades ayudan a sus miembros pues 
les permiten compartir los riesgos idiosincráticos, afrontar 
los riesgos comunes y aprovechar las oportunidades. 

Medidas que permiten compartir los riesgos idiosincráticos. 
El seguro informal es especialmente importante para los 
hogares de ingreso bajo y algunas veces es su única red real 
de protección social. Por ejemplo, en la aldea de Nyakatoke, 
en Tanzanía, cuya población asciende a tan solo 120 fami-
lias, existen alrededor de 40 esquemas diferentes de seguros 
(sociedades funerarias, asociaciones de ahorro rotatorio y 
mecanismos para compartir el trabajo y el ganado)58. Estas 
prácticas también son importantes a nivel nacional. En  
Indonesia, por ejemplo, los hogares tienen un seguro infor-
mal que cubre el 38% de los costos económicos de las  
enfermedades graves y el 71% de los costos de las enferme-
dades leves59. En Nigeria, el crédito y la asistencia informa-
les constituyen el 32% de las medidas adoptadas por los 
hogares para afrontar los riesgos (gráfico 4). 

Medidas para afrontar los riesgos comunes y aprovechar las 
oportunidades. Cuando las comunidades encauzan su capi-
tal social hacia la acción colectiva, pueden proporcionar 
algunos bienes públicos (como servicios básicos de trans-
porte e infraestructura de riego) para brindar protección 
contra eventos adversos comunes (como las epidemias, los 
peligros naturales, el delito y la violencia) y para facilitar el 
aprovechamiento de las oportunidades comunes (como los 
nuevos mercados y tecnologías)60. Esta acción colectiva 
puede ser especialmente importante cuando el Estado tiene 
un bajo nivel de capacidad. Por ejemplo, el asentamiento 
informal de Orangi, en Karachi (Pakistán), financió y orga-
nizó sus propios sistemas de saneamiento, vacunación,  
microfinanzas, planificación familiar y prevención de la 
violencia, con la asistencia de una organización no guber-
namental local. 

¿Qué características permiten mejorar 
la contribución de la comunidad a la 
administración del riesgo? 
Cohesión. Las comunidades en las que existen vínculos sóli-
dos entre sus miembros —es decir, las que poseen un alto 
nivel de capital social intragrupal— están en mejores condi-
ciones para organizar una acción colectiva en representación 
del grupo61. De hecho, cuando los mercados y los Gobiernos 
no logran solucionar algunos problemas locales, es posible 
que una comunidad cohesiva sea la pieza faltante para armar 
el rompecabezas. Sin embargo, la cohesión no se logra fácil-
mente cuando los miembros de la comunidad tienen valores 
e identidades culturales diferentes, como sucede cada vez 
con más frecuencia en las comunidades urbanas. Asimismo, 
la cohesión de la comunidad se ve gravemente comprometi-
da cuando se excluye o discrimina a las personas. 

Brindar servicios sociales esenciales. El acceso a servicios 
educativos y médicos adecuados, aunque sean básicos, 
prepara a las personas para hacer frente a riesgos de salud 
importantes, manejar las transiciones en su ciclo de vida y 
aprovechar oportunidades laborales. En este sentido, el tra-
bajo en pos de la “igualdad de oportunidades” puede tam-
bién generar capacidad de recuperación en los hogares y 
las personas52. Aquí merecen una mención especial los es-
fuerzos de Tailandia y Turquía por ofrecer acceso universal 
a seguros médicos de calidad. Es probable que para lograr 
el acceso universal a la salud sea necesario constituir una 
asociación entre el sector público y el privado, de modo de 
garantizar tanto la sostenibilidad fiscal como la dotación 
adecuada de recursos humanos53. Entre los sectores más 
vulnerables, las redes de protección social específicas pue-
den tener un impacto muy significativo, pues permiten a 
los hogares evitar las respuestas que suponen costos en el 
largo plazo, como reducir el consumo básico, retirar a los 
niños de la escuela, vender activos productivos en ventas 
forzosas o recurrir al delito. El Programa de Redes de Pro-
tección Social Productivas de Etiopía constituye un ejem-
plo exitoso de cómo se puede proteger a los sectores más 
vulnerables de la inseguridad alimentaria y generar a la vez 
activos comunitarios para administrar mejor los riesgos 
climáticos y aumentar la productividad54.

Incrementar el poder de la mujer dentro del hogar. Esto se 
puede lograr, en primer lugar, mediante el empoderamiento 
económico, alentando la participación de la mujer en la fuer-
za de trabajo y, en el caso de los hogares pobres, incremen-
tando directamente su poder adquisitivo. Como ejemplo de 
esto último cabe mencionar los programas de transferencias 
monetarias condicionadas en los que las mujeres reciben pa-
gos directos. Las evaluaciones de impacto han mostrado que 
estas iniciativas mejoran los resultados de la familia, y en 
particular de los niños y las niñas, incluso en áreas como la 
salud y el desarrollo cognitivo55. Una segunda vía es el empo-
deramiento social y legal: establecer medidas legales contra 
el abuso y la violencia doméstica, eliminar las normas que 
discriminan a las mujeres en la propiedad de activos o la ac-
tividad económica y poner en marcha campañas educativas 
para contrarrestar las normas sociales que toleran la violen-
cia contra mujeres y niños o su discriminación. Estas campa-
ñas deben dirigirse tanto a hombres como a mujeres: más del 
20% de las mujeres de todas las regiones, excepto América 
Latina y el Caribe, consideran justificable que un marido gol-
pee a su mujer por motivos tales como salir sin avisarle o 
discutir con él56.

La comunidad

¿Cómo puede la comunidad promover la 
capacidad de recuperación y la prosperidad?
Las comunidades son grupos de individuos que interac-
túan con frecuencia y viven en un mismo lugar o tienen 
una misma identidad. A modo de ejemplo cabe citar a las 
agrupaciones vecinales, los grupos religiosos y los grupos 
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autónomos de seguro y de medidas de recuperación y 
aprovechamiento de riesgos que adoptan las comunidades 
no constituye una adecuada administración del riesgo; 
también es necesario que el Gobierno nacional y los Go-
biernos locales complementen sus esfuerzos. Por ejemplo, 
si bien, en potencia, los vecindarios pueden realizar las ta-
reas de mantenimiento de sus propios desagües, para pre-
venir inundaciones urbanas se requiere una planificación 
de los desagües y el uso de la tierra que solo pueden realizar 
los Gobiernos municipales. Del mismo modo, los vecinda-
rios pueden realizar tareas de vigilancia para defenderse de 
pequeños delincuentes, pero son impotentes para luchar 
contra el crimen organizado. 

Promoción de la inclusión y el respecto de la diversidad. Las 
comunidades no son necesariamente justas o confiables y 
pueden caracterizarse por grandes desigualdades en mate-
ria de poder y riqueza62. Pueden excluir a las personas vul-
nerables (enfermos crónicos, viudos), a los nuevos miem-
bros (migrantes, refugiados) o a quienes son diferentes 
(minorías étnicas). El Estado puede colaborar mediante la 
sanción de leyes contra la discriminación, la realización de 
campañas educativas y el fomento de las interacciones que 
promueven la cohesión frente a la diversidad. 

Así como el Estado puede respaldar a las comunidades, 
la participación comunitaria puede aumentar la calidad 
del proceso de gestión de gobierno y mejorar el desempe-
ño de los programas gubernamentales. Si bien es posible 
que los individuos no escuchen al Gobierno cuando este 

Conexión. Las comunidades también deben conectarse 
con otras comunidades y con los mercados; sin esas co-
nexiones, siguen siendo pequeñas y permanecen aisladas, 
carecen de influencia política y no pueden lograr nada en 
gran escala. Las comunidades unidas por vínculos sólidos 
—es decir, las que poseen un alto nivel de capital social in-
tergrupal— suelen colaborar en proyectos de administra-
ción del riesgo que son mutuamente beneficiosos y tam-
bién coexisten pacíficamente. Las ciudades con mayor 
nivel de violencia por motivos religiosos o étnicos, por 
ejemplo, suelen carecer de una interacción continua entre 
los miembros de grupos diferentes y se caracterizan por 
tener dirigentes locales, medios de información y pandillas 
de delincuentes que fomentan las divisiones. 

¿Cómo puede contribuir el Estado?
La fortaleza de las comunidades se basa en su dependencia 
de las interacciones personales y de medios informales para 
exigir el cumplimiento de las normas, pero dicha depen-
dencia es también un factor que las debilita. Las comunida-
des tienen dificultades para enfrentar los riesgos sistémicos 
y vacilan cuando la administración del riesgo entraña pre-
parativos complejos y a largo plazo. El Estado puede contri-
buir mediante el suministro de bienes públicos esenciales y 
la promoción de la inclusión y el respeto de la diversidad.

Suministro de bienes públicos esenciales, como la infraes-
tructura y el respecto de la ley. El conjunto de mecanismos 

G R á F i c O  4 Las personas responden a las perturbaciones de manera individual y a través 
de mecanismos que permiten compartir los riesgos con terceros

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de los datos de las encuestas de hogares, 
varios años (2004-11).
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cuencias beneficiosas para la capacidad de recuperación y 
la prosperidad de los individuos65.

Medidas que permiten compartir el riesgo. Las empresas 
permiten que el riesgo se comparta entre los trabajadores, a 
través de la colaboración; entre los dueños de empresas, a 
través de la diversificación de las inversiones, y entre los 
trabajadores y los dueños, a través de mecanismos contrac-
tuales (formales o informales). Para compartir el riesgo 
dentro de una empresa, lograr que esta alcance un cierto 
tamaño constituye una ventaja. Lamentablemente, en el 
sector empresario de muchos países en desarrollo predo-
mina el trabajo independiente (gráfico 5). Las tasas de tra-
bajo independiente ascienden aproximadamente al 70% en 
Asia meridional y superan el 80% en África al sur del Saha-
ra y también son elevadas en los países en desarrollo de 
otras regiones. Estas altas tasas de trabajo independiente 
indican que los ingresos de un vasto número de trabajado-
res en los países en desarrollo son vulnerables a diversas 
perturbaciones: la enfermedad de un hijo, la rotura de un 
equipo o un cambio en el clima podrían entrañar la pérdida 
de los ingresos de uno o más días. También indican que el 
sector empresario no recibe los beneficios de la especializa-
ción y el aumento de la productividad que generan las em-
presas pluripersonales.

Innovación y reasignación de recursos. Cuando está estimu-
lado por la competencia, el sector empresario puede pro-
mover la innovación mediante la adopción de nuevas  
tecnologías y la reasignación de recursos. En algunas cir-
cunstancias, esto puede requerir la salida y entrada de las 
empresas en la economía. Aunque este proceso de “des-
trucción creativa”, como lo denominó por primera vez  
Joseph Schumpeter66, puede generar grandes costos de 
ajuste, es posible que sea la única manera de mantener la 
capacidad de recuperación y la prosperidad de una econo-
mía frente a condiciones que cambian constantemente. El 
mejoramiento de este proceso dinámico puede tener efec-
tos significativos en materia de reducción del riesgo de re-
cesiones prolongadas y de aumento de la productividad 
agregada. Por ejemplo, en un estudio se estima que lograr 
que la asignación de recursos en China e India sea tan  
eficiente como en Estados Unidos permitiría aumentar la 
productividad total de los factores hasta en un 50% en  
China y un 60% en India67. Sin embargo, para lograr estos 
grandes aumentos también sería necesario crear institucio-
nes y un clima de negocios que pueda respaldar un alto 
grado de dinamismo en el sector empresario, lo que no es 
una tarea fácil.

Protección de los trabajadores, los consumidores y el medio 
ambiente. Motivado por cuestiones relativas a la reputación 
y con una adecuada regulación del Estado, el sector empre-
sario puede ayudar a los individuos a administrar los ries-
gos a través de medidas de seguridad en el lugar de trabajo 
y de protección del consumidor y salvaguardias ambienta-
les. Estas protecciones no están garantizadas, empero, y en 
algunos casos las empresas no las aplican fielmente y gene-
ran pérdidas para la sociedad. Estas prácticas perjudiciales 
pueden corregirse mediante el control del Estado, las co-

les recomienda evacuar sus viviendas ante la inminencia 
de un desastre, seguramente saldrán corriendo cuando la 
advertencia provenga de un miembro de su comunidad en 
el que confían. La movilización de la participación, la ener-
gía y la acción colectiva de las comunidades puede ayudar 
a superar algunos de los obstáculos que impiden mejorar la 
administración del riesgo en los países y regiones donde la 
capacidad gubernamental es débil. Por ejemplo, en el mar-
co del Programa de Solidaridad Nacional de Afganistán se 
está construyendo infraestructura rural con la participa-
ción de la comunidad y se están sentando las bases para 
mejorar la gestión de Gobierno local. En India y Uganda, 
la difusión de la información sobre los derechos y resul-
tados en materia de salud y educación a través de reunio-
nes públicas patrocinadas por la comunidad ha permitido 
mejorar tanto los servicios públicos como la participación 
de la comunidad, con el consiguiente aumento de las vacu-
naciones y los suplementos prenatales y la reducción de los 
aranceles escolares excesivos63. 

El sector empresario

¿Cómo puede el sector empresario  
promover la capacidad de recuperación  
y la prosperidad?
El sector empresario comprende a los trabajadores y los 
dueños, a los mecanismos que organizan sus relaciones y 
las tecnologías que transforman los factores de produc-
ción en bienes y servicios. La empresa es la unidad que 
define al sector empresario y existen diversos tipos que 
abarcan desde las formales a las informales, desde el traba-
jo independiente y las asociaciones a las grandes corpora-
ciones multinacionales, y desde la agricultura y las manu-
facturas a los servicios. Mientras que el objetivo del dueño 
de una empresa podría consistir en maximizar sus ganan-
cias, el sector empresario en su conjunto engloba los inte-
reses de los trabajadores, los dueños y los consumidores. 
A pesar de la posibilidad de que existan diferencias im-
portantes entre estos intereses, el sector empresario puede 
ayudar a los individuos a administrar el riesgo a través de 
varios canales, como se describe a continuación.

Tanto a los trabajadores como a los dueños, el hecho 
de formar parte de una empresa pluripersonal —es decir, 
una firma— les brinda la posibilidad de compartir los be-
neficios y las pérdidas que se derivan de la especialización, 
la colaboración y la innovación. En efecto, este es uno de 
los principales motivos para crear una firma. Como seña-
laron Frank Knight y Ronald Coase en sus esclarecedores 
estudios, las firmas tienen una ventaja institucional pues 
permiten adoptar medidas rentables para abordar la in-
certidumbre y para superar los costos de transacción64. 
Mientras que la mayoría de las personas, en forma indi-
vidual, siente una natural aversión al riesgo y por lo tanto 
es renuente a encarar nuevos emprendimientos, cuando 
forman parte de un grupo estos individuos están más dis-
puestos a emprender proyectos que entrañan mayor ries-
go pero también prometen mayores ganancias. Las firmas, 
por lo tanto, pueden actuar como vehículos naturales para 
aprovechar los aspectos positivos del riesgo, con conse-
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la reciente crisis financiera mundial, por ejemplo, Dina-
marca y España sufrieron un duro golpe, pero sus resulta-
dos laborales fueron marcadamente diferentes. En Dina-
marca, la tasa de despidos fue elevada pero los períodos 
de desempleo fueron breves. En España, por el contrario, 
la tasa de desempleo ascendía al 25% a principios de 2013, 
y desde el comienzo de la crisis se han observado pocos 
indicios de descenso. La diferencia podría radicar en la 
rigidez del sector empresario de España, en comparación 
con el clima de negocios propicio de Dinamarca. Esta 
cuestión ha dado lugar a un serio debate y a recientes pro-
puestas de reforma en España para subsanar la situación. 
En términos generales, los datos indican que los países 
cuyo sector empresario es menos flexible padecen rece-
siones más profundas y prolongadas cuando se producen 
perturbaciones negativas69.

Formalidad. En el caso de las empresas, la formalidad es el 
cumplimiento de las leyes y regulaciones. El hecho de que 
la formalidad sea, o no, beneficiosa (para las empresas y la 
economía) depende de la calidad de las normas dictadas 
por el Estado y de la calidad de los servicios públicos que 
brinda. Cuando estas normas y estos servicios son adecua-
dos, el sector empresario se caracteriza por un nivel más 
bajo de trabajo independiente y por firmas más grandes, 
estables y formales. Estas características están interrelacio-
nadas. Los mecanismos informales pueden ser eficaces 
para las firmas pequeñas y las transacciones sencillas, pero 

munidades y las propias empresas. Con los incentivos ade-
cuados, las firmas que asignan prioridad a estas medidas de 
protección social pueden obtener grandes beneficios. Un 
reciente metaanálisis, por ejemplo, permitió establecer que 
los programas de promoción de la salud en el lugar de tra-
bajo reducen los costos de atención médica y ausentismo y, 
por lo tanto, benefician tanto a los trabajadores como a las 
firmas en general68. 

¿Qué características permiten mejorar la 
contribución del sector empresario a la 
administración del riesgo?
Dos características acrecientan la habilidad del sector em-
presario para contribuir a la capacidad de recuperación y  
la prosperidad de los individuos: la flexibilidad y, con el 
tiempo, la formalidad. 

Flexibilidad. La flexibilidad es la capacidad de todo el sec-
tor empresario (dueños, trabajadores, tecnologías) para 
adaptarse a los cambios en las condiciones. No debe con-
fundirse con la simple facilidad para despedir al personal. 
Cuando el sector empresario es flexible tiene más capaci-
dad para responder a las perturbaciones de su entorno 
mediante la asignación de los recursos dentro de cada 
empresa y entre ellas, la diversificación del riesgo y la in-
novación en un mundo que cambia constantemente. En 

G R á F i c O  5 El trabajo independiente prevalece en mayor medida en los países en 
desarrollo, especialmente en África al sur del Sahara y Asia meridional
Trabajo independiente, como porcentaje del empleo total, promedio (2004-06)
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Regulaciones más firmes y con fuerza obligatoria en materia 
de seguridad de los trabajadores, de los consumidores y del 
medio ambiente. Si bien en muchas esferas las regulaciones 
pueden ser excesivas y perturbar las fuerzas del mercado, 
se necesitan regulaciones más firmes y que se hagan cum-
plir para garantizar la seguridad en el lugar de trabajo, la 
protección del consumidor y la preservación del medio 
ambiente. Las fallas del mercado derivadas de externalida-
des e información asimétrica abundan en estas esferas y 
requieren la intervención directa del Estado. El fatal de-
rrumbe de una fábrica de indumentaria en Bangladesh en 
2013 —que se cobró la vida de más de 1100 trabajadores— 
es un triste recordatorio de que el Estado debe controlar y 
exigir el cumplimiento de las regulaciones que las perso-
nas no tienen la potestad de supervisar. Estas regulaciones 
son importantes, especialmente en los Estados cuya escasa 
capacidad institucional los obliga a ser muy cuidadosos al 
momento de asignar prioridad a sus intervenciones.

El sistema financiero

¿Cómo puede el sistema financiero promover  
la capacidad de recuperación y la prosperidad?
Mediante la provisión de instrumentos financieros útiles y 
la administración responsable de sus propios riesgos, el 
sistema financiero puede proteger a las personas de los im-
pactos de las perturbaciones negativas y posicionarlas más 
adecuadamente para aprovechar las oportunidades. Los 
instrumentos de ahorro (como los depósitos bancarios y 
los valores líquidos) permiten que las personas acumulen 
una reserva para los tiempos difíciles. Los instrumentos de 
crédito (como los préstamos para educación o los présta-
mos hipotecarios) alivian las limitaciones financieras de 
las personas pues contribuyen a facilitar el consumo des-
pués de perturbaciones negativas y también proporcionan 
más flexibilidad para aprovechar las oportunidades. Por 
último, los seguros de mercado (como el seguro de salud y 
del hogar) proporcionan un medio para cubrir los costos 
de acontecimientos adversos perjudiciales.

¿Qué características permiten mejorar la 
contribución del sistema financiero a la 
administración del riesgo?
Inclusión y profundidad financiera. Como Merton Miller y 
numerosos seguidores han argumentado de manera con-
vincente, cuando los mercados financieros son competiti-
vos y funcionan sin distorsiones, pueden proporcionar con 
eficiencia más y mejores instrumentos y servicios a un ma-
yor número de personas74. De hecho, los mercados finan-
cieros pueden proporcionar instrumentos y servicios que 
ayudan a las personas a afrontar riesgos de diversa frecuen-
cia, intensidad y naturaleza, sean idiosincráticos o sistémi-
cos. Sin embargo, alrededor del 70% de los habitantes de 
países de ingreso bajo y mediano no utilizan ningún instru-
mento financiero esencial, en comparación con alrededor 
del 40% de los habitantes de países de ingreso alto. Los da-
tos sobre las carteras financieras de los individuos indican 

no son suficientes para las firmas más grandes y las relacio-
nes complejas con los trabajadores y los mercados. Cuando 
las regulaciones y los servicios públicos son adecuados, las 
firmas formales gozan de una mayor protección jurídica 
(por ejemplo en lo relativo a la ejecución de contratos) y 
pueden aprovechar mejor la infraestructura pública (por 
ejemplo los puertos para el comercio internacional). Eso, a 
su vez, puede promover la adopción de medidas para com-
partir el riesgo y la innovación en el ámbito de las empre-
sas. Asimismo, brinda facilidad para exigir a las empresas 
que rindan cuentas de su impacto en la seguridad de los 
trabajadores y en el bienestar de los consumidores y el me-
dio ambiente70. 

Existen tanto sinergias como discordancias entre la fle-
xibilidad y la formalidad. En los países con instituciones es-
tatales eficaces, la formalidad acrecienta la flexibilidad. Por 
el contrario, en los países con instituciones estatales débiles 
y regímenes normativos engorrosos, el costo de la formali-
dad podría ser excesivamente elevado para la mayoría de las 
empresas y los trabajadores. En este caso, la informalidad 
constituye un medio para que la economía alcance un cier-
to grado de flexibilidad y para que los trabajadores tengan 
acceso a una red de protección social práctica71. El gráfico 
6 contiene una tipología de países basada en la flexibilidad 
y la formalidad de los mercados laborales y de productos.

¿Cómo puede contribuir el Estado?
La política pública para el sector empresario exige la adop-
ción de reformas que permitan equilibrar la necesidad de 
flexibilidad en la economía con la necesidad de proteccio-
nes jurídicas y regulatorias para la sociedad. 

Un clima de negocios más propicio. Varias de las maneras 
en las que el Estado puede contribuir a la productividad y 
la innovación también mejoran la capacidad de recupera-
ción derivada del sector empresario. Un clima de negocios 
más propicio puede mejorar la administración del riesgo 
en el sector empresario al promover el cumplimiento de 
normas y regulaciones sensatas y aumentar la capacidad 
del sector para adaptarse a nuevas condiciones. Primor-
dialmente, es fundamental que exista seguridad en mate-
ria de derechos de propiedad y certeza respecto de cues-
tiones normativas, y que los costos de entrada y salida de 
las firmas sean bajos. Además, si bien es improbable que 
las reformas del mercado laboral, por sí solas, tengan éxi-
to, la reducción de la carga de los impuestos laborales y la 
simplificación de las regulaciones son componentes cru-
ciales de un conjunto integral de reformas, donde el efecto 
global es mayor que la suma de sus partes72. Un estudio 
reciente que compara resultados entre países revela que 
cuando un país avanza del quintil con la mayor rigidez 
laboral al quintil con la menor rigidez, la adaptación a las 
perturbaciones es un 50% más rápida y el crecimiento de 
la productividad aumenta hasta en 1,7 puntos porcentua-
les73. Asimismo, es necesario un seguro social firme e in-
cluyente para que la flexibilidad en el sector empresario no 
se logre a expensas del bienestar de los trabajadores, sus 
hogares o sus comunidades (recuadro 6).
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perjudicar a las personas, tanto directamente, al impedirles 
el acceso a financiamiento, como indirectamente, al redu-
cir el crédito a disposición de las empresas y ejercer presión 
sobre las finanzas públicas, lo que contribuye a la pérdida 
de empleos, ingresos y riqueza. La experiencia derivada de 
las 147 crisis bancarias que sufrieron 116 países entre 1970 
y 2011 (mapa 1) indica que la pérdida media acumulada de 
producto durante los primeros tres años de una crisis as-
cendió al 33% del PIB en las economías avanzadas y al 26% 
en los mercados emergentes76.

Es posible que existan tanto sinergias como discor-
dancias entre la inclusión financiera, el desarrollo de los 
sistemas financieros y su estabilidad. Dado que el ahorro 
interno que se pone a disposición de los bancos es mayor y 
más diversificado (y por lo tanto se reduce su dependencia 
del capital extranjero inestable), el aumento de la inclusión 

que en los países de ingreso bajo y mediano tan solo alre-
dedor del 17% de los habitantes utiliza, respectivamente, 
instrumentos financieros de ahorro y de seguro (en com-
paración con el 45% de las personas que usan estos instru-
mentos en los países de ingreso alto), y alrededor del 8% 
utiliza instrumentos de crédito (en comparación con el 
14% en los países de ingreso alto), aunque se registra una 
gran heterogeneidad entre los países (gráfico 7). 

Estabilidad. El talón de Aquiles del sistema financiero es su 
propensión a las crisis. Como se señaló en el esclarecedor 
estudio de Douglas Diamond y Phillip Dybvig, la discor-
dancia entre la duración de los activos (largo plazo) y los 
pasivos (corto plazo) de los bancos hace que el sistema fi-
nanciero sea inherentemente inestable75. Si el sistema fi-
nanciero no logra administrar el riesgo que asume, puede 

G R á F i c O  6 Los países varían ampliamente en lo que respecta a la flexibilidad y la formalidad de  
sus mercados laborales y de productos

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de la base de datos sobre pensiones del Banco Mundial; los Indicadores 
del Desarrollo Mundial (base de datos) del Banco Mundial; Foro Económico Mundial, 2012; Schneider, Buehn y Montenegro, 2010.

Nota: Las economías situadas en el renglón superior tienen un puntaje alto (superior al valor de la mediana) en los indicadores de flexibilidad del mercado de 
productos y del mercado laboral; en el renglón central se sitúan las que tienen un puntaje alto en el indicador de flexibilidad en uno de esos dos mercados, y en el 
renglón inferior están las que tienen un puntaje bajo (inferior al valor de la mediana) en ambos indicadores de flexibilidad. De igual modo, las economías situadas 
en la primera columna a la izquierda tienen un puntaje bajo en los indicadores de producción formal y de trabajo formal; en la columna central se sitúan las que 
tienen un puntaje alto en uno de los dos indicadores de formalidad, y en la última columna a la derecha están las que tienen un puntaje alto en ambos indicadores 
de formalidad. Solo se tienen en cuenta las economías que registran datos para los cuatro indicadores, y los valores de la mediana se calculan dentro de esta muestra.
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cluye, además, un marco regulatorio que promueve la pro-
tección de los consumidores y la competencia entre las 
instituciones financieras. México y Sudáfrica, por ejemplo, 
han sancionado marcos eficientes de protección de los con-
sumidores, que incluyen un ombudsman para resolver las 
controversias relativas al financiamiento para consumo78. 
La competencia puede dar lugar a innovaciones en materia 
de inclusión financiera, como en el caso de Filipinas, donde 
se ha permitido que los operadores de redes móviles se en-
carguen de muchas operaciones bancarias79. Asimismo, 
para promover la inclusión financiera, el Estado puede pre-
dicar con el ejemplo a través de prácticas novedosas. Un 
caso interesante es el de la Ley Nacional de Garantía del 
Empleo Rural de la India, que ha permitido abarcar a los 
habitantes pobres de las zonas rurales mediante la incorpo-
ración de las transferencias del Estado a individuos a través 
de una cuenta bancaria80.

Sanción de regulaciones macroprudenciales para afrontar los 
riesgos sistémicos. Para prevenir más adecuadamente la posi-

financiera y el desarrollo del sistema permite intensificar la 
estabilidad del sistema financiero77. Sin embargo, la exce-
siva inclusión financiera y el rápido desarrollo del sistema 
pueden poner en peligro la estabilidad. Esto se aplica espe-
cialmente a los mercados de crédito. Por ejemplo, antes de 
las crisis bancarias de Tailandia (1997), Colombia (1982) y 
Ucrania (2008) se registró un excesivo crecimiento anual 
del crédito, del 25%, 40% y 70%, respectivamente. Propor-
cionar el monto justo de crédito —ni demasiado ni muy 
poco— es un motivo de gran preocupación para todos los 
países. 

¿Cómo puede contribuir el Estado?
Suministro de una infraestructura financiera sólida. La in-
fraestructura financiera está compuesta de instituciones 
que facilitan la intermediación financiera, incluidos los sis-
temas de pago, las oficinas de información de créditos y  
los registros de garantías. La infraestructura financiera in-

R E c u a d R O  6 ¿El acceso al seguro social debería estar vinculado a la situación laboral?
Se considera que la provisión de un seguro básico contra los riesgos 
asociados con la enfermedad y la vejez —especialmente para los 
grupos vulnerables— es un objetivo fundamental de la política 
pública. La cuestión es cómo se financia y a quiénes beneficia. Tradi-
cionalmente, se ha financiado mediante impuestos obligatorios 
sobre la nómina aplicados a empleadores y empleados, y ha benefi-
ciado a los trabajadores activos y formales. El problema de este enfo-
que es que su cobertura es limitada: en la mayoría de los países en 
desarrollo, los trabajadores formales (que realizan aportes al seguro 
social y reciben sus beneficios) constituyen menos de la mitad de la 
fuerza laboral (y mucho menos en África al sur del Sahara y Asia meri-
dional). En última instancia, por lo tanto, el enfoque tradicional no 
incluye a muchos trabajadores, en su mayoría personas de ingreso 
bajo que realizan un trabajo independiente o en el sector agrícolaa.

Para subsanar la insuficiencia de cobertura, varios países han 
establecido sistemas no contributivos de seguro de salud y pensio-
nes por vejez. ¿Es una buena idea combinar sistemas no contributi-
vos con sistemas contributivos obligatorios? Si los beneficios de con-
tribuir al seguro social son inciertos y el cumplimiento de los pagos 
obligatorios es débil, la existencia de estos sistemas paralelos puede 
socavar los incentivos de los empleadores para contratar trabajado-
res de manera formal, y de los empleados para buscar un empleo 
formal. Esta situación podría dar lugar a un círculo vicioso: la informa-
lidad genera baja cobertura y la respuesta a la baja cobertura genera 
más informalidadb.

Una de las cuestiones que amerita un examen es la posibilidad de 
desvincular el seguro social de la situación laboral. Esta separación 
entrañaría las siguientes medidas públicas:  

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

a. Ribe, Robalino y Walker, 2012.
b. Los datos correspondientes a Chile, Colombia y México indican que la interacción de sistemas contributivos y no contributivos ha llevado a una disminución  

del empleo formal, y existen amplias pruebas de que las firmas informales más pequeñas suelen ser menos productivas y pagan salarios más bajos. Véanse Levy 
y Schady, 2013; Pagés-Serra, 2010; OIT, 2009; La Porta y Shleifer, 2008.

c. Algunos países en desarrollo, como por ejemplo Mauricio y Sudáfrica, ya utilizan primordialmente sistemas no contributivos de pensiones, mientras que otros 
países —entre ellos China, India, Tailandia, Turquía y Viet Nam— también han comenzado a brindar acceso universal al seguro de salud. Véase Holzmann, 
Robalino y Takayama, 2009.

•	 	Permitir	que	las	personas	participen	en	el	seguro	de	salud	y	vejez,	
sin importar su situación laboral (empleado o desempleado y for-
mal o informal), y establecer períodos de atribución razonable-
mente cortos y beneficios transferibles.

•	 	Realizar	aportes	adicionales	a	los	planes	de	salud	y	pensión,	volun-
tarios y claramente vinculados a beneficios previsibles que exce-
dan las prestaciones básicas otorgadas por el Estado. Incluir al 
sector privado en la administración y prestación del componente 
voluntario de las contribuciones y beneficios del seguro social.

•	 	Proporcionar	servicios	básicos	de	atención	de	la	salud	y	pensiones	
por vejez financiados por el Estado y destinados a los habitantes 
vulnerables pero con la posibilidad de brindar acceso a todos  
(por lo menos en el caso de la atención de la salud)c.

•	 	Financiar	 esta	 prestación	 básica	 a	 través	 de	 las	 rentas	 públicas	
generales y los cargos del usuario (para la atención de la salud), en 
un nivel congruente con la sostenibilidad fiscal. 

•	 	Informar	al	público	claramente	las	características	y	las	limitaciones	
de las prestaciones básicas y los costos y beneficios adicionales de 
las contribuciones voluntarias. 

•	 	Promover	 los	conocimientos	financieros	y	 fomentar	 la	confianza	
en el sistema financiero en lo referente a su función de seguro a 
través de medidas macroprudenciales y certeza normativa. 

¿Son medidas excesivamente ambiciosas o demasiado amplias? Tal 
vez, pero vale la pena analizarlas. 
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las pérdidas? Al solucionar las crisis, los países deberían 
intentar trasladar las pérdidas de los bancos a los accionis-
tas, a los directivos y, en algunos casos, a los acreedores no 
asegurados, con el objeto de minimizar los costos para los 
contribuyentes, las amenazas a la estabilidad fiscal y el ries-
go moral en el futuro. Para facilitar la recuperación tras una 
crisis financiera internacional, la contribución de los Go-
biernos y la comunidad internacional puede consistir en 
reducir la incertidumbre normativa mediante la adopción 
de decisiones en el momento oportuno y la coordinación 
eficaz a nivel mundial.

Consideración explícita de las discordancias y las sinergias 
entre la inclusión financiera, el desarrollo del sistema finan-
ciero y su estabilidad. Los datos indican que en el 90% de 
los casos, en las estrategias nacionales en materia de sector 
financiero no se abordan soluciones de compromiso espe-
cíficas entre los objetivos relativos al desarrollo del sistema 
financiero y la administración del riesgo sistémico, aunque 
más de dos tercios de los países se comprometen a alcanzar 
ambos objetivos en el marco de su estrategia82. Los países 

bilidad de que se produzcan crisis sistémicas de los merca-
dos financieros, los países deberían establecer sólidos marcos 
regulatorios macroprudenciales que tengan en cuenta la in-
terconexión de las instituciones financieras y los mercados y 
que contemplen al sistema financiero en su conjunto81. El 
primer paso en esta dirección es dotar de independencia a 
los reguladores macroprudenciales. Con ese fin, se los podría 
situar en la órbita del banco central, como se hizo en la Repú-
blica Checa, donde en 2006 se asignó al banco central la res-
ponsabilidad explícita de promover la estabilidad financiera. 
A partir de allí, los Gobiernos pueden aplicar una supervi-
sión macroprudencial dinámica e intervenir en el momento 
oportuno utilizando sólidos instrumentos normativos, como 
se hizo en la República de Corea en 2011, tras las crisis finan-
ciera internacional, mediante la aplicación de un impuesto 
sobre los pasivos financieros no básicos de los bancos para 
moderar los flujos de capital especulativo. 

En teoría, la regulación macroprudencial tendría el 
efecto de prevenir las crisis de los mercados financieros. 
Algunas de ellas, empero, son inevitables y se necesita un 
sistema de solución de crisis. ¿Cómo deberían manejarse 

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de la base de datos sobre la inclusión 
financiera en el mundo del Banco Mundial (Global Findex) y los datos de los Indicadores del Desarrollo Mundial (base de datos) del 
Banco Mundial.

Nota: El índice de inclusión financiera se calcula sobre la base de los datos de Global Findex sobre el uso de instrumentos de ahorro 
(porcentaje de adultos que ahorraron dinero en una institución financiera en el año anterior); instrumentos de crédito (porcentaje de 
adultos que se endeudaron con una institución financiera en el año anterior), y seguros (porcentaje de adultos que pagaron personal-
mente el seguro de salud, y porcentaje de adultos que trabajan en el sector agrícola que contrataron un seguro agrícola). INB = ingreso 
nacional bruto.

G R á F i c O  7 Inclusión financiera en términos del ahorro, el crédito y los seguros  
en diversos países en desarrollo con distintos niveles de ingreso

0,7

0,6

0,5

0,4

0,3

0,2

0,1

0

5 6 7 8 9 10

Ín
di

ce
 d

e 
in

cl
us

ió
n 

fin
an

ci
er

a 
en

 2
01

1,
 

en
tr

e 
0 

y 
1

CHN

IDN

KHM

LAO

MNG

MYS

PHL

THA

VNM

ALB

ARM

AZE

BGR

BIH

BLR

GEO

KAZ

KGZ

KSV

LTU

LVA

MDA

MKD

MNE

ROM RUSSRB

TJK

TKM

TUR
UKR

UZB

ARG

BOL

BRA
CHL

COL

CRI
DOM

ECU
GTM

HND

HTI

MEXNIC

PANPER

PRY

SLV

URY

VEN

DZAEGY

IRQ

LBN

MAR

TUN

YEM

AFG

BGD

IND

LKA

NPL

PAK
BDI

BENBFA

BWA

CAF

CMR

COG

COM

GAB

GHA

GIN

KEN

LBR

LSO

MDG

MLI

MOZ

MRT

MUS

MWI

NER

NGA

RWA

SDN
SEN

SLE

SWZ

TCD

TGO

TZA

UGA

ZAF

ZAR

ZMB

ZWE

INB per cápita en 2011, en logaritmo natural

África al sur del Sahara
Asia meridional
Asia oriental y el Pacífico

Oriente Medio y Norte de África
América Latina y el Caribe
Europa y Asia central



 Riesgo y oportunidad 31

administración del riesgo. Asimismo, la política macroeco-
nómica puede abordar los grandes riesgos sistémicos, que 
los hogares y otros sistemas socioeconómicos no están pre-
parados para manejar por su cuenta. Como ha señalado 
Robert Barro, entre otros, la economía mundial se ha ca-
racterizado por crisis macroeconómicas con grandes cos-
tos para el bienestar durante muchas décadas, y de manera 
palpable desde 200783. Las autoridades del Estado cumplen 
la función esencial de prevenir estas crisis o, por lo menos, 
mitigar sus efectos. 

Estabilidad macroeconómica. Los ciclos económicos son 
parte intrínseca de las economías modernas y es normal 
un cierto grado de volatilidad en los precios, el producto y 
el empleo agregados. Los datos indican que los efectos per-
judiciales de la volatilidad no se derivan de fluctuaciones 
moderadas sino de la alta inflación y las variaciones abrup-
tas en la actividad económica. Estos efectos influyen en 
toda la economía —reducen el empleo, interrumpen el cré-
dito y postergan la inversión— y producen pérdidas que 
generan una disminución del crecimiento económico a 
largo plazo. De hecho, un análisis de un conjunto de países 
desarrollados y en desarrollo que abarcó cuatro décadas 
indica que un aumento de la volatilidad del PIB de los ni-
veles normales a los relacionados con una crisis puede re-
ducir en alrededor de dos puntos porcentuales al año el 
crecimiento a largo plazo del PIB per cápita84. 

podrían considerar más adecuadamente las discordancias 
y las sinergias en el sector financiero y mejorar la coordina-
ción normativa mediante la creación de un comité de polí-
tica financiera. Un ejemplo interesante en este respecto es 
el de Malasia, donde el Banco Central impulsa la participa-
ción de las principales partes interesadas en la política del 
sector financiero, incluido el Ministerio de Hacienda y los 
expertos del sector privado. Esta participación tiene por 
objeto preparar una estrategia nacional para el sector fi-
nanciero del país que permita aprovechar las soluciones de 
compromiso entre la promoción de la inclusión financiera 
y el desarrollo del sistema financiero y la administración 
del riesgo sistémico en el sector financiero.

La macroeconomía

¿Cómo puede la macroeconomía promover la 
capacidad de recuperación y la prosperidad? 
La macroeconomía es la plataforma en la que se lleva a 
cabo toda la actividad económica: desde el consumo hasta 
el ahorro en los hogares, desde la inversión hasta la pro-
ducción en las empresas, y desde la obtención hasta el otor-
gamiento de préstamos en los mercados financieros. Una 
acertada gestión macroeconómica puede crear las condi-
ciones para que los hogares, las comunidades y las empre-
sas puedan trazar planes a largo plazo y encarar su propia 

m a Pa  1 Crisis bancarias en el planeta, 1970-2011

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de Laeven y Valencia, 2012. Número de mapa: BIRF 40098. 

Una crisisNinguna crisis bancaria Dos crisis Tres o cuatro crisis Datos insuficientes
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que los tipos de cambio flexibles son eficaces para amorti-
guar el impacto de las perturbaciones. Esto es valedero en 
el caso de las perturbaciones que se originaron tanto den-
tro como fuera de la economía interna. Los países con ti-
pos de cambio flexibles suelen adaptarse mejor —con una 
recuperación más rápida y firme— al deterioro de sus tér-
minos de intercambio89, peligros naturales tales como te-
rremotos y tormentas90, y otras perturbaciones que pueden 
producir desequilibrios internos o externos91. 

Política fiscal contracíclica y sostenible. A nivel mundial, la 
política fiscal no ha avanzado en la misma medida que la 
política monetaria en términos de un proceso eficaz y re-
sultados positivos. Este dato no sorprende: la política fiscal 
es inherentemente más compleja dado que tiene objetivos 
e instrumentos múltiples y está inserta en el proceso políti-
co. Con respecto a la administración del riesgo, la política 
fiscal de los países en desarrollo ha sufrido las consecuen-
cias de un sesgo procíclico que tendió a amplificar las fases 
ascendentes y agravar las recesiones92. En las últimas dos 
décadas, empero, varios países en desarrollo de todo el  
planeta han asignado especial importancia a la transparen-
cia y la disciplina fiscales, y han constituido reservas du-
rante las épocas de bonanza en previsión de futuras fases 
descendentes. Estas mejoras institucionales explican que, 
recientemente, gran parte de los países en desarrollo haya 
logrado llevar a cabo una política fiscal contracíclica, prin-
cipalmente mediante la orientación de la inversión y el gas-
to de consumo en una dirección opuesta a la del ciclo de la 
actividad económica general (el mapa 2 se enfoca en el 
comportamiento cíclico del consumo público). Los conse-
jos fiscales independientes pueden ser importantes como 
un medio para lograr una mayor institucionalización de 
esa disciplina (recuadro 7).

¿Por qué es útil la política fiscal contracíclica? Primero, 
permite que los Gobiernos continúen suministrando bie-
nes y servicios y mantengan sus programas de inversión 
pública en forma estable, inclusive cuando disminuyen 
las rentas públicas (como sucede habitualmente en la fase 
descendente del ciclo económico). Segundo, proporciona 
recursos para ampliar la asistencia y el seguro sociales a 
un número mayor de personas necesitadas que padecen las 
consecuencias de las condiciones macroeconómicas cícli-
cas adversas. Estos dos mecanismos realizan una contribu-
ción significativa no solo durante la parte recesiva del ciclo 
sino también para el bienestar a largo plazo de las personas 
y de la economía93. Tercero, también es posible que estimu-
le la economía, aunque se dispone de poca evidencia que 
confirme la eficacia del estímulo fiscal discrecional basado 
en el aumento del consumo. Por el contrario, las estimacio-
nes del multiplicador fiscal keynesiano —el aumento cícli-
co del PIB por cada dólar de gasto público adicional— tan 
solo oscilan entre 0,4 y 0,6 para la mayoría de los países 
en desarrollo y entre 0,6 y 1,2 para la mayoría de los paí-
ses desarrollados94. Una vez que se tiene en cuenta el costo 
de obtener los ingresos fiscales adicionales necesarios (en 
términos de impuestos, deuda y burocracia), es probable 
que el multiplicador neto se aproxime a cero o sea negativo. 

Por último, desde la perspectiva de la administración 
del riesgo, para asegurar la sostenibilidad fiscal es preciso  

Provisión constante de bienes y servicios públicos. Las crisis 
inciden en el crecimiento a largo plazo debido, en parte, a 
que pueden ocasionar una interrupción o un deterioro en 
la provisión de bienes y servicios públicos esenciales. Estas 
interrupciones se producen especialmente cuando los Go-
biernos se ven obligados a realizar reducciones drásticas del 
gasto durante las fases descendentes de la economía. Como 
ejemplo cabe citar el de varios países latinoamericanos du-
rante los decenios de 1980 y 1990, donde más de la mitad 
del ajuste fiscal consistió en recortes del gasto de inversión 
en infraestructura85. De igual modo, el gasto en seguridad 
social se redujo en casi la mitad de los países de Oriente 
Medio y Norte de África después de las crisis que sufrió la 
región86. Durante la crisis financiera mundial más reciente, 
los presupuestos de educación disminuyeron marcada-
mente en la mayoría de los países de Europa oriental: por 
ejemplo, un 25% en Serbia y un 10% en Hungría87. 

¿Qué políticas son las más adecuadas para 
propiciar la buena administración del riesgo?
Los expertos han sostenido que las políticas macroeconó-
micas deben ser creíbles, previsibles, transparentes y soste-
nibles. Este es un consejo sensato. También puede describir-
se de manera más concreta en términos de la administración 
del riesgo: los encargados de formular la política macroeco-
nómica deben actuar con prudencia durante las fases as-
cendentes de la economía para evitar la necesidad de adop-
tar medidas de respuesta que entrañen altos costos durante 
las fases descendentes. 

Política monetaria transparente y creíble. Dotadas de inde-
pendencia y del impulso para alcanzar la transparencia y la 
credibilidad, las autoridades encargadas de la política mo-
netaria han logrado reducir la inflación en todo el planeta 
en los últimos 25 años: mientras que 34 países tenían una 
inflación anual superior al 50% en el período 1990-94, esa 
tasa se registraba tan solo en un país (Zimbabwe) hacia fi-
nes de la década de 2000. La adopción de un marco de po-
lítica monetaria que crea incentivos para lograr la estabili-
dad de los precios a largo plazo, al tiempo que se tiene en 
cuenta el ciclo económico, ha sido fundamental para de-
rrotar a la inflación. 

La crisis financiera internacional de 2008-09 y la pos-
terior recesión en los países desarrollados han puesto a 
prueba las mejoras incorporadas en la política monetaria 
en los países en desarrollo. En general, han demostrado te-
ner capacidad de recuperación. Una cuestión importante a 
considerar después de la crisis es determinar si la estabili-
dad financiera debería incluirse como un objetivo directo 
de la política monetaria. Aunque todavía no se ha llegado 
a un consenso al respecto, puede argumentarse que la esta-
bilidad financiera se logra de manera óptima mediante ins-
trumentos macroprudenciales —orientados a reducir los 
desequilibrios financieros y los flujos de capital volátil— en 
vez de a través de la política monetaria88.

Regímenes cambiarios flexibles. Aunque el tema ha sido ob-
jeto de debate durante mucho tiempo, se ha demostrado 
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bonos para riesgos de catástrofe como un seguro contra pe-
ligros naturales. Por último, debe constituirse una reserva 
destinada a los pasivos residuales que el Estado pueda verse 
obligado a afrontar.

La comunidad internacional

¿Cuándo es necesaria la participación de la 
comunidad internacional para promover la 
capacidad de recuperación y la prosperidad? 
Los riesgos no administrados no respetan fronteras, y nin-
gún país o agente puede, por sí solo, abordar eficazmente 
un riesgo que trasciende las fronteras nacionales. Una vez 
que se han desencadenado, las pandemias y las crisis finan-
cieras o económicas se propagan rápidamente por un 
mundo que cada vez está más interconectado. Los conflic-
tos armados pueden tener consecuencias devastadoras 
para las personas y repercuten en los países vecinos. Los 

prestar atención a los pasivos contingentes. Algunos de ellos 
son legítimos, como la reconstrucción y la asistencia des-
pués de desastres naturales y las mayores erogaciones nece-
sarias para cubrir el seguro social y los costos de tratamiento 
médico ocasionados por el envejecimiento de la población. 
Otros son más controvertidos. Los rescates financieros, por 
ejemplo, pueden constituir una pesada carga para el Estado: 
alrededor del 50% del PIB en Indonesia y Tailandia después 
de la crisis de Asia oriental en 1997, y más del 40% del PIB 
en Islandia e Irlanda durante la crisis de 2008-0995. El ma-
nejo de los pasivos contingentes requiere una combinación 
de medidas. Primero, los Gobiernos deben proporcionar 
los incentivos adecuados para propiciar la autosuficiencia 
—por ejemplo mediante el reemplazo de los sistemas de 
reparto por sistemas de pensiones por vejez con total ca-
pitalización— y establecer que quienes asumen riesgos en 
los mercados financieros deben soportar las pérdidas tota-
les ocasionadas por los emprendimientos fallidos. Segundo, 
es preciso promover soluciones de mercado, como permitir, 
por ejemplo, que en los mercados internacionales se emitan 

m a Pa  2 El consumo público se tornó contracíclico en más de un tercio de los países en desarrollo durante  
la última década

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de la metodología de Frankel, Végh y Vuletin 2013. Número de mapa: 
BIRF 40099.

Nota: El mapa muestra la evolución de la posición cíclica de la política fiscal desde el período de 1960-99 hasta el período de 2000-12. La posición cíclica se mide 
en una regresión del componente cíclico (Hodrick-Prescott) del gasto de consumo del Gobierno general sobre su propio valor retrasado y el componente cíclico 
del PIB real. El signo del coeficiente del componente cíclico del PIB real indica si el gasto de consumo del Gobierno general es procícliclo (signo positivo) o con-
tracíclico (signo negativo). El coeficiente del componente cíclico del PIB real se estimó por separado para los períodos de 1960-99 y de 2000-12. Luego, los países 
se clasificaron así: siempre contracíclicos (en ambos períodos); en vías de ser contracíclicos (contracíclicos únicamente en el período de 2000-12); en vías de ser 
procíclicos (procíclicos únicamente en el período de 2000-12), y siempre procíclicos (en ambos períodos). A fin de tener en cuenta la probable endogeneidad 
del componente cíclico del PIB real se utilizaron como instrumentos el componente cíclico (a valor corriente y retrasado) del PIB real de los principales asociados 
comerciales del país y los precios internacionales del petróleo, así como el valor retrasado del componente cíclico del PIB real del propio país. 

Siempre contracíclicos En vías de ser contracíclicos En vías de ser procíclicos Siempre procíclicos Datos insu�cientes
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más extremos para administrar el riesgo, con acceso limita-
do a mercados, comunidades e instituciones públicas que 
funcionen adecuadamente. Aunque los habitantes de esos 
países constituían el 15% de la población mundial en 2010, 
ascendían a un tercio de las personas que viven en la pobre-
za extrema97. Los conflictos pueden trascender las fronteras 
nacionales, con el consiguiente aumento de las poblaciones 
de refugiados, la propagación de las enfermedades trasmi-
sibles, y la creciente presión sobre los bienes públicos en los 
países limítrofes que absorben a las poblaciones afectadas. 
El hecho de compartir una frontera con un país de Estado 
frágil puede reducir el crecimiento económico del país en 
un 0,4% al año98. Al intervenir para mejorar las perspecti-
vas económicas y las condiciones en materia de salud, se-
guridad y educación, la comunidad internacional puede 
reducir las tensiones sociales y económicas que exacerban 
y difunden el conflicto, al tiempo que propicia la creación 
de oportunidades.

El apoyo internacional también es necesario cuando se 
producen perturbaciones de gran magnitud, como desas-
tres naturales y crisis financieras, que ocasionan pérdidas 
superiores a los recursos del país en cuestión. Esta situación 

desastres naturales pueden causar la ruina de una país o de 
toda una región. Y es probable que el cambio climático in-
tensifique todos estos riesgos. Claramente, los riesgos que 
se propagan y afectan a varios países o generaciones re-
quieren la atención de la comunidad internacional.

La comunidad internacional es una fusión de agentes 
relativamente diversos que incluye Estados soberanos, 
organizaciones internacionales, la comunidad científica y 
los medios de información internacionales y la sociedad 
civil. Puede ofrecer especialistas y conocimientos; brindar 
protección a través de reglas y normas mundiales, fortale-
cimiento de la capacidad y coordinación internacional, y 
mancomunar los recursos nacionales a fin de mejorar la 
preparación para afrontar los riesgos y aliviar las situacio-
nes de crisis. 

Riesgos que exceden la capacidad nacional. La intervención 
de la comunidad internacional puede ser necesaria cuando 
los países afrontan graves limitaciones de capacidad o tie-
nen Gobiernos débiles o disfuncionales96. Esto sucede es-
pecialmente en los países frágiles o afectados por un con-
flicto, donde las personas enfrentan los riesgos y obstáculos 

R E c u a d R O  7 Un consejo fiscal independiente puede ayudar a superar el sesgo fiscal procíclico

¿Cuál es el problema? Las autoridades fiscales suelen desviarse de los 
planes sostenibles y sufren las consecuencias de un sesgo “procí-
clico”: tienden a registrar déficits presupuestarios y acumular deuda 
en los períodos de bonanza y luego carecen de recursos suficientes 
y flexibilidad (“espacio fiscal”) para estabilizar el producto en perío-
dos adversos. 

Una solución propuesta. La creación de un consejo fiscal indepen-
diente puede proporcionar los incentivos adecuados para que el 
Gobierno acumule recursos para afrontar las fases descendentes 
cíclicas y las contingencias de largo plazo. El consejo fiscal adminis-
traría un conjunto de reglas fiscales flexibles establecidas por ley y 
se encargaría de tomar decisiones respecto de la asignación de los 
déficits en el curso del tiempo, indicar cuándo se justifica adoptar 
medidas contracíclicas, y realizar un seguimiento de la sosteni-
bilidad de la deuda pública. La total delegación de la facultad de 
formular políticas en un consejo fiscal independiente no es realista 
debido a la naturaleza política y redistributiva de la política fiscal. 
El Gobierno, en consonancia con su mandato político, retendría el 
control de la distribución de los gastos y la estructura de tributación. 
Sin embargo, aislar del proceso político algunos aspectos de la apli-
cación de la política fiscal y delegarlos en un consejo independiente 
permitiría aumentar la credibilidad fiscal y la rendición de cuentasa. 

¿Cómo puede implementarse esta solución? Al diseñar los consejos 
fiscales se deberían incluir medidas para evitar la captura política, 
el aumento de los incentivos del Gobierno para ignorar su asesora-
miento, o la posibilidad de que sean desmantelados cuando surjan 
conflictos en el seno del Gobierno. Para ser eficaz, el consejo debe 

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014. 

a. Debrun, Hauner y Kumar, 2009.
b. Calmfors y Wren-Lewis, 2011. 
c. FMI, 2013. 
d. Banco Mundial, 2013.

ser independiente del proceso político, lo que incluye la designa-
ción por concurso y por un largo mandato de los miembros de su 
junta, un presupuesto independiente y sólidos mecanismos de ren-
dición de cuentas (entre ellos, la evaluación por consejos similares u 
organizaciones internacionales)b. 

¿Esta solución se ha implementado en algún país? Para 2012,  
22 Gobiernos nacionales (y la lista sigue aumentando) habían 
creado consejos fiscales, con diversas características y distintos gra-
dos de pertinenciac. El Centraal Planbureau de los Países Bajos y el 
Consejo de Política Fiscal de Suecia son las instituciones que más 
se asemejan a un consejo fiscal formal. En Chile, dos órganos ase-
sores independientes proporcionan información clave para las pro-
yecciones de la renta “estructural” que, a su vez, determina el gasto 
público a través de una regla fiscal. En calidad de órganos asesores, 
los consejos fiscales de Marruecos, Kenya y Uganda proporcionan 
al parlamento evaluaciones ex ante y ex post de las políticas fiscales.

Si no es factible crear un consejo, ¿existe otra opción? Para crear un  
consejo fiscal independiente se requiere la voluntad política de 
establecer instituciones autónomas y deben existir sólidas bases 
de gestión de gobierno, por lo cual es posible que ello no sea fac-
tible en todos los países. Cuando no sea factible crear un consejo 
independiente, la adopción de marcos fiscales transparentes e 
integrales, que incluyan enfoques de arriba hacia abajo del proceso 
presupuestario, proporcionaría bases sólidas para lograr sostenibi-
lidad fiscal. Por ejemplo, a partir de la década de 2000, Armenia ha 
formulado un marco presupuestario trienal renovable con límites 
máximos del gasto e integrado en la ley de presupuestod.
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alrededor del mundo en menos de 36 horas102. De igual 
modo, las crisis financieras pueden propagarse a través de 
una red cada vez más compleja de nexos entre los sistemas 
financieros de todo el planeta. El rápido crecimiento econó-
mico que se ha asentado marcadamente en la energía deri-
vada del carbón también está relacionado con riesgos que se 
generan lentamente, como el cambio climático y la degrada-
ción del medio ambiente, con consecuencias que podrían 
ser irreversibles para las nuevas generaciones. 

¿Qué características permiten aumentar la 
capacidad de la comunidad internacional  
en materia de administración del riesgo?
La eficacia de la comunidad internacional depende de su 
capacidad para subsanar las insuficiencias de conocimien-
tos y de capacidad, establecer reglas y normas que las nacio-
nes puedan utilizar como guía para administrar sus riesgos, 
y facilitar y coordinar la acción colectiva para administrar 
los riesgos que trascienden las fronteras nacionales. A su 
vez, se propicia la acción colectiva cuando los agentes de la 
comunidad internacional están unidos por las mismas pre-
ferencias y los mismos objetivos o cuando algunos actores 
tienen la posibilidad de movilizar recursos y exigir el cum-
plimiento de acuerdos, inclusive cuando no existe cohesión 
o unidad entre las naciones. 

Cohesión a través de preferencias y objetivos comunes. El 
reconocimiento mutuo de la necesidad de abordar los ries-

puede darse inclusive en países más grandes y desarrolla-
dos, como lo demuestra claramente la crisis de la zona del 
euro, aunque los países de ingreso bajo se ven afectados de 
manera desproporcionada por los riesgos y desastres eco-
nómicos. Por ejemplo, la provincia de Aceh, en Indonesia, 
sufrió la furia del gran terremoto y tsunami de 2004, que 
dejó sin vivienda a más de 500 000 personas y ocasionó 
una pérdida económica de aproximadamente el 97% de su 
PIB. La comunidad internacional creó un fondo especial 
de varios donantes para respaldar la reconstrucción y es-
tablecer sistemas de alerta temprana, medidas estas que a 
casi 10 años de la tragedia han demostrado ampliamente 
su eficacia99. Sin embargo, no siempre se alcanza el éxito, 
como lo demuestran los resultados desalentadores de la in-
tervención de la comunidad internacional en Haití después 
de un terremoto de grandes proporciones en 2010100. 

Riesgos que trascienden las fronteras nacionales. A raíz de la 
apertura y la modernización, los sistemas económicos, so-
ciales y ecológicos están cada vez más interconectados (grá-
fico 8). Además de oportunidades para el crecimiento y el 
alivio de la pobreza, esta interconexión también ha creado 
un conjunto de riesgos que trascienden las fronteras nacio-
nales y requieren la adopción de medidas cruciales de admi-
nistración del riesgo por parte de la comunidad internacio-
nal, incluidas las organizaciones regionales101. El aumento 
del tráfico aéreo y el comercio de bienes y servicios, por 
ejemplo, permite el libre paso de patógenos que causan en-
fermedades infecciosas, que en algunos casos pueden viajar 

G R á F i c O  8 Las interconexiones económicas, financieras y sociales van en aumento

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014, a partir de los datos de los Indicadores del Desarrollo 
Mundial (base de datos) del Banco Mundial, las estadísticas bancarias consolidadas del Banco de Pagos Internacionales (base de datos) y 
el Anuario Estadístico de Turismo (base de datos) de la Organización Mundial del Turismo.

Nota: Todas las series están indexadas a 100; 2000 es el año base.
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incentivos están armonizados y el curso de acción es claro, 
la ampliación de la administración del riesgo requiere in-
tervenciones dinámicas y bien coordinadas por parte de la 
comunidad internacional. Cuando se abordan riesgos tales 
como pandemias o crisis financieras en un mundo interco-
nectado, para que esas acciones sean eficaces es fundamen-
tal respaldar la capacidad de los países individuales para 
supervisar y contener los riesgos en su territorio. Por ejem-
plo, si bien 36 donantes proporcionaron apoyo a más de 
100 países en desarrollo para adoptar medidas de prepara-
ción ante la posibilidad de una pandemia de gripe aviar 
(virus H5N1) desde 2005 hasta 2010, el seguimiento local, 
en los países en desarrollo, fue esencial para contener el 
virus. Deberían destinarse más recursos a fortalecer la ca-
pacidad en materia de sistemas de alerta temprana, segui-
miento y comunicación, y a diseñar medidas para compar-
tir los riesgos que recompensen la preparación. 

Si los incentivos no están armonizados: Utilización de enfo-
ques progresivos para alcanzar soluciones mundiales. En los 
casos en los que los incentivos no están armonizados, los 
principales Estados soberanos no participan totalmente y 
las consecuencias de la inacción son potencialmente ca-
tastróficas —como en el caso del cambio climático y otros 
riesgos ambientales, entre ellos la pérdida de biodiversi-
dad—, la comunidad internacional debería aplicar enfo-
ques progresivos que permitan lograr, gradualmente,  so-
luciones mundiales (recuadro 8). Para preservar la 
participación global en cuanto objetivo primordial, empe-
ro, debe prestarse especial atención a medidas que contri-
buyan a armonizar los incentivos de los diversos países en 
torno a un objetivo común, inclusive cuando lograr la ar-
monización resulte muy difícil. En el caso de los riesgos 
ambientales, este esfuerzo puede abarcar la difusión de los 
conocimientos y actividades de promoción que contribu-
yan a acercar puntos de vista distantes, transferencias fi-
nancieras y de tecnología a los países en desarrollo para 
prevenir la deforestación y propiciar el uso de tecnologías 
menos contaminantes, e inversiones en investigación y 
desarrollo, por ejemplo para elaborar métodos que permi-
tan contrarrestar la concentración de gases de efecto in-
vernadero en la atmósfera105. En un espíritu similar, en el 
Nuevo Acuerdo para la Participación en los Estados Frági-
les (la Asociación de Busan) se reconoce que el riesgo rela-
tivo a la no intervención puede superar a la mayoría de los 
riesgos relacionados con la participación en los países frá-
giles, y se describe un marco que la comunidad interna-
cional puede aplicar para ayudarlos a fortalecer las institu-
ciones y las políticas básicas y a reducir el riesgo de que se 
reanude el conflicto106. 

una reforma institucional para integrar  
la administración del riesgo

El Informe sobre el desarrollo mundial 2014 contiene de-
cenas de recomendaciones normativas específicas para 
mejorar la administración del riesgo en niveles distintos y 
complementarios de la sociedad (el recuadro 9 incluye un 
resumen de estas políticas). La principal recomendación, 

gos permite que la comunidad internacional se prepare 
mejor para los riesgos que exceden la capacidad nacional 
—por ejemplo, los mecanismos para conceder financia-
miento de emergencia a los países que afrontan graves dé-
ficits de financiamiento, y brindar apoyo a fondos regiona-
les, como el Fondo de Seguro contra Riesgo de Catástrofe 
en el Caribe103. Del mismo modo, la cooperación multila-
teral para afrontar los riesgos que trascienden las fronteras 
alcanza su grado óptimo cuando los intereses de varias 
naciones están armonizados adecuadamente y no existen 
prioridades contrapuestas de política interna que los inva-
liden. Al contribuir a armonizar los intereses nacionales, el 
acuerdo casi universal respecto de la necesidad de elimi-
nar la viruela facilitó su erradicación. Por el contrario, en 
los casos en los que existen divergencias entre los intereses 
nacionales, por ejemplo para solucionar los riesgos deriva-
dos del cambio climático y aliviar el sufrimiento de los 
habitantes de países frágiles y afectados por un conflicto, 
los avances suelen ser lentos. 

Poder para movilizar recursos y exigir el cumplimiento de 
acuerdos. La comunidad internacional puede incidir mar-
cadamente en la administración de los riesgos cuando exis-
te un claro objetivo para movilizar recursos. Por ejemplo, 
con apoyo de la comunidad internacional, los sistemas de 
alerta temprana han permitido reducir las muertes ocasio-
nadas por muchos tipos de desastres104. De igual modo, 
aunque no exista un total consenso internacional, la comu-
nidad internacional puede realizar avances con respecto a 
los riesgos que trascienden las fronteras si logra elaborar 
mecanismos para exigir el cumplimiento de acuerdos. Esa 
capacidad depende en forma crucial de su habilidad para 
reestructurar los incentivos en torno a objetivos comunes y 
para lograr la participación de los principales actores. Por 
ejemplo, los elementos clave del éxito del Tratado sobre la 
No Proliferación de las Armas Nucleares y el Protocolo de 
Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono fue-
ron la toma de conciencia del peligro que corría la seguri-
dad mundial y la amenaza de sanciones comerciales. Estos 
permitieron reestructurar los intereses nacionales y facili-
tar la participación y la acción.

¿Cómo puede la comunidad internacional 
mejorar su contribución?
La información aportada por Leonid Hurwicz, Roger 
Myerson y Eric Maskin en su estudio sobre el diseño de 
mecanismos para instituciones reviste gran importancia 
para una colectividad tan fluida, diversa y compleja como 
la comunidad internacional. Al diseñar mecanismos efica-
ces para que la comunidad internacional contribuya a la 
administración del riesgo a pesar de sus múltiples actores, 
sus complicadas estructuras de poder y sus diversos objeti-
vos es fundamental tener en cuenta las restricciones en 
materia de incentivos (y no tan solo las relativas al presu-
puesto y la información). 

Si los incentivos están armonizados: Puesta en marcha de 
intervenciones dinámicas y bien coordinadas. Cuando los 
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Creación de un consejo nacional de 
administración de riesgos para administrar 
los riesgos en forma dinámica, sistemática  
e integrada 
¿Cuál es el problema? Con mucha frecuencia, las estrate-
gias y la implementación de la administración del riesgo 
son ineficaces (o plantean otros riesgos) porque no se 
coordinan entre todos los actores normativos pertinentes. 
La administración del riesgo en forma dinámica e integra-
da proporciona claras ventajas: permite definir las priori-
dades, cerciorarse de que se han tenido en cuenta todas las 
contingencias y evitar un gasto excesivo en la administra-
ción de un riesgo en forma aislada al tiempo que se des-
atienden otros. En algunos países se realizan evaluaciones 
nacionales del riesgo en las que participan equipos forma-
dos por múltiples partes interesadas de varios ministerios 
y, con frecuencia, el sector privado y la sociedad civil.  
Países Bajos, Reino Unido y Estados Unidos han llevado a 
cabo estas evaluaciones, y otros países, como Marruecos, 
han puesto en marcha un proceso con ese fin. Sin embar-

empero, es que estas medidas se deberían implementar en 
forma dinámica, sistemática e integrada para optimizar 
su eficacia. Con ese fin, en su marco se promueve la crea-
ción de un consejo nacional de administración de riesgos 
que contribuya a integrar la administración del riesgo en 
el programa de desarrollo. Este consejo podría ser un or-
ganismo nuevo o el producto de la reforma de órganos 
existentes: lo más importante es realizar un cambio de 
enfoque que lleve a una evaluación coordinada y sistemá-
tica de los riesgos a nivel agregado. La implementación de 
esta recomendación podría requerir un gran cambio en 
cómo los Gobiernos nacionales elaboran y ejecutan sus 
planes generales, que les permita dejar de planificar en un 
marco de certeza y comenzar a considerar que el cambio 
y la incertidumbre son características fundamentales de 
las economías modernas. Un consejo nacional de admi-
nistración de riesgos puede ayudar a los Gobiernos a su-
perar los obstáculos de política económica que afrontan 
cuando administran los riesgos a nivel nacional o, inclu-
sive, internacional.

R E c u a d R O  8 En el caso de algunos riesgos mundiales, como el cambio climático, la comunidad 
internacional debe aplicar enfoques progresivos que permitan lograr, gradualmente, soluciones mundiales

¿Cuál es el problema? La administración de los riesgos mundiales 
requiere la acción concertada y dinámica de los Estados soberanos. 
Sin embargo, los escasos avances en algunas esferas han sembrado 
dudas respecto de la posibilidad de promover una acción colectiva 
entre países con intereses opuestos, limitaciones de capacidad e 
incentivos para aprovecharse de las medidas adoptadas por otros. 
Las negociaciones mundiales para concertar acuerdos con total  
participación se han estancado, y lo más lamentable es que esto 
también ha sucedido en el caso del cambio climático, en cuyo res-
pecto la inacción persistente podría tener consecuencias catastrófi-
cas e irreversibles. Algunas acciones internacionales que podrían ser 
útiles —incluida la cooperación para desarrollar y difundir tecnolo-
gías e instrumentos financieros existentes— se han postergado con 
la expectativa de que formarán parte de un “inminente” acuerdo 
mundial.

La solución propuesta. En el caso de algunos riesgos mundiales, como 
el cambio climático, la comunidad internacional debe aplicar enfo-
ques progresivos que permitan impulsar gradualmente la búsqueda 
de soluciones mundiales. Cuando los incentivos no están armoniza-
dos, los principales Estados soberanos no participan totalmente y las 
consecuencias de la inacción son desastrosas, de todos modos se 
pueden realizar avances aunque no exista un tratado multilateral. 
Los acuerdos y las acciones progresivas de un grupo de participantes 
inicialmente pequeño pueden utilizarse como elementos básicos de 
los acuerdos mundiales. Una vez que la acción genera beneficios, 
cabe esperar que, con el tiempo, el grupo incluya gradualmente a un 
mayor número de países participantes. 

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014. 

a. PNUMA, 2007.
b. Falkner, Stephan y Vogler, 2010; Goldin, 2013; Hale, 2011.

¿Existen ejemplos exitosos? Existen algunos ejemplos notables. El Pro-
tocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono 
fue suscrito originalmente por 24 países pero se logró su ratificación 
universal en el decenio de 1990 gracias a los esfuerzos combinados 
de Gobiernos, organizaciones internacionales, organizaciones no 
gubernamentales y científicosa. Asimismo, el Tratado de Prohibición 
Parcial de los Ensayos Nucleares, cuyos signatarios aumentaron de 3 
a 119 entre 1963 y 1992, sentó las bases para el Tratado sobre la No 
Proliferación de las Armas Nucleares, que es más amplio. 

¿Cómo puede implementarse? Los Gobiernos nacionales, las organiza-
ciones internacionales y las entidades especializadas pueden formar 
una “coalición de voluntarios” para coordinar, promover, y adoptar 
medidas en materia de cambio climáticob. La coalición puede crear 
incentivos para que otros se incorporen con el tiempo, mediante la 
promoción del cambio tecnológico y financiamiento que permita 
reducir los costos de participación (medidas más económicas para 
reducir las emisiones, subsidios o transferencias de tecnología). Tam-
bién puede asociarse con científicos, la sociedad civil y los medios de 
información para inducir a los participantes a aplicar las medidas y a 
los no participantes a incorporarse a la coalición. Las instituciones 
internacionales, incluido un consejo internacional de administración 
de riesgos, pueden proporcionar plataformas para el debate norma-
tivo y realizar un seguimiento, presentar informes y aunar medidas 
para cerciorarse de que los esfuerzos progresivos estén bien encami-
nados. Estratégicamente, la coalición podría vincular sus actividades 
a marcos mundiales existentes para demostrar que es posible esta-
blecer una conexión entre los acuerdos progresivos y los mundiales.
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¿Cómo se soluciona? Para facilitar una administración del 
riesgo dinámica e integrada a nivel nacional, puede estable-
cerse un consejo nacional de administración de riesgos en 
forma de un comité permanente. Este consejo puede anali-
zar los riesgos, incluidas las soluciones de compromiso en-
tre diversos riesgos y diversas políticas de administración 
del riesgo; analizar y publicar evaluaciones de las prácticas 
de administración del riesgo utilizadas en el país; definir las 
prioridades en materia de administración del riesgo, y for-
mular recomendaciones respecto de las políticas que co-
rresponde implementar. La institucionalización de este 

go, la labor se suele encomendar a un grupo ad hoc tempo-
ral que solo existe mientras se lleva a cabo la evaluación. 
Otros países han creado órganos integrados por varios 
ministerios que tienen a su cargo el intercambio de infor-
mación y la coordinación para la administración del ries-
go. Pero estos órganos suelen ocuparse de un solo riesgo 
que, en la mayoría de los casos, está relacionado con de-
sastres naturales, como en Perú, o con la seguridad nacio-
nal, como en Israel. Pocos países cuentan con un organis-
mo de administración del riesgo permanente e integrado 
que se ocupa de múltiples riesgos.

R E c u a d R O  9 Algunas recomendaciones de políticas públicas incluidas en el Informe sobre el desarrollo 
mundial 2014 

El Estado desempeña la importante función de respaldar las contri-
buciones que realizan todos los sistemas sociales y económicos a la 
administración de los riesgos por parte de las personas. A continua-
ción se resumen algunas recomendaciones de políticas públicas 
incluidas en el Informe sobre el desarrollo mundial 2014, divididas por 
sistema, según se analizan en el informe: 

Para los hogares:

•	 Seguro	público	de	salud,	administrado	en	asociación	con	el	sector	
privado, con énfasis en la atención preventiva y el tratamiento de 
enfermedades contagiosas y accidentes.

•	 Educación	pública,	administrada	en	asociación	con	el	sector	pri-
vado, centrada en la generación de aptitudes flexibles, que pueda 
adaptarse a los cambios en los mercados laborales.

•	 Redes	focalizadas	de	protección	social	para	los	pobres,	por	ejem-
plo transferencias monetarias condicionadas con pagos directa-
mente a mujeres.

•	 Leyes	exigibles	contra	 la	violencia	familiar	y	 la	discriminación	en	
razón de género, junto con campañas educativas.

Para la comunidad:

•	 Infraestructura	pública	para	mitigar	los	riesgos	de	desastre,	cons-
truida en consulta con las comunidades circundantes.

•	 Infraestructura	 de	 transporte	 y	 comunicaciones,	 especialmente	
para integrar y consolidar a las comunidades aisladas. 

•	 Protección	policial	contra	los	delitos	comunes	y	el	crimen	organi-
zado, destinada especialmente a las comunidades en situación  
de riesgo.

•	 Leyes	exigibles	contra	la	discriminación	racial	o	étnica,	junto	con	
campañas educativas.

Para el sector empresario:

•	 Seguridad	 y	 respeto	 en	 materia	 de	 derechos	 de	 propiedad	
privada.

•	 Regulaciones	simples	y	previsibles	para	la	tributación,	los	merca-
dos laborales y la entrada y la salida de las firmas.

•	 Regulaciones	 exigibles	 en	 materia	 de	 seguridad	 en	 el	 lugar	 de	 
trabajo, protección del consumidor y preservación del medio 
ambiente.

•	 Consideración	 de	 la	 posibilidad	 de	 desvincular	 el	 seguro	 social	 
(es decir, los seguros de salud y las pensiones de jubilación) de la 
situación laboral.

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.

Para el sistema financiero:

•	 Infraestructura	 financiera	 sólida	 (sistemas	 de	 pago,	 información	
crediticia) para facilitar la inclusión financiera y el desarrollo del 
sistema financiero.

•	 Regulación	exigible	que	promueva	la	protección	de	los	consumi-
dores y la competencia entre las instituciones financieras.

•	 Regulación	 macroprudencial,	 para	 el	 sistema	 financiero	 en	 su	 
conjunto, para reducir las crisis financieras y evitar los rescates.

•	 Una	 estrategia	 nacional	 en	 materia	 de	 sector	 financiero	 que	
aborde las soluciones de compromiso entre la inclusión, la profun-
didad y la estabilidad del sistema financiero.

Para la macroeconomía:

•	 Una	política	monetaria	transparente	y	creíble,	orientada	a	 lograr	 
la estabilidad de los precios y dirigida por un banco central 
autónomo. 

•	 Para	la	mayoría	de	los	países,	un	régimen	cambiario	flexible,	en	el	
marco de una política monetaria transparente y creíble. 

•	 Una	política	fiscal	 sostenible	y	 contracíclica,	 con	 la	asistencia	de	 
un consejo fiscal independiente.

•	 Una	reserva	para	pasivos	contingentes,	como	por	ejemplo	desas-
tres naturales, crisis financieras y pensiones para una población 
anciana más numerosa.  

Para la comunidad internacional:

•	 Participación	en	acuerdos	bilaterales,	regionales	y	mundiales	que	
promuevan intervenciones dinámicas y coordinadas para com-
partir el riesgo entre países, aumentar la capacidad nacional y 
afrontar los riesgos comunes.

•	 Para	 riesgos	 mundiales	 difíciles	 de	 abordar,	 como	 el	 cambio	 
climático, formar una “coalición de voluntarios” con Gobiernos  
de países con intereses afines y crear incentivos para que otros  
países se incorporen a la coalición.  

En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 se recomienda 
implementar estas medidas en forma dinámica, sistemática e 
integrada. Con ese fin, se propone crear un consejo nacional de 
administración de riesgos que contribuya a integrar la adminis-
tración del riesgo en los programas de desarrollo de cada país y se 
sugiere la posibilidad de crear un consejo internacional de admi-
nistración de riesgos que brinde apoyo a la “coalición de 
voluntarios”.
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El Marco Integrado de Administración de Riesgos para 
la Totalidad del Gobierno usado en Singapur sirve como 
ejemplo de un enfoque que ha superado los compartimen-
tos estancos del Gobierno109. El ámbito institucional del 
marco es el Comité de Estrategia, que está integrado por se-
cretarios permanentes de diversos ministerios del Gobier-
no y está presidido por el jefe de la administración pública. 
Además, el sistema de gestión de crisis en el frente interno 
incluye un comité ministerial presidido por el ministro del 
Interior que cuenta con el respaldo del Grupo Ejecutivo 
de Crisis en el Frente Interno, cuyos miembros son altos 
representantes de ministerios y organismos públicos. Este 
marco de múltiples riesgos se complementa con organis-
mos focalizados en riesgos concretos, como la Secretaría 
de Coordinación de la Seguridad Nacional. En Singapur, el 
mecanismo institucional para la administración integrada 
del riesgo entraña un alto grado de especialización y un 
complejo proceso de coordinación que ha evolucionado 
con el tiempo. En el caso de los países en desarrollo, un me-
canismo más sencillo cuyo diseño institucional entrañe un 
menor grado de especificidad y especialización (y requiera 
mecanismos de coordinación menos exigentes) podría ser 
un buen punto de partida.

Por último, es preciso abordar dos cuestiones importan-
tes. Primero, ¿qué motivos impulsan a un Gobierno a insti-
tuir un consejo nacional de administración de riesgos? Es 
necesario un impulso inicial para que los dirigentes supe-
ren los incentivos contrapuestos y establezcan una institu-
ción perdurable. Este impulso puede surgir dentro del país, 
a través de dirigentes y tecnócratas dispuestos a introducir 

consejo nacional debería agregar valor pues permitiría in-
tegrar la administración del riesgo en todos los sectores, 
cuestionar la inacción basada en intereses políticos e incor-
porar claros mecanismos de rendición de cuentas con res-
pecto a las medidas concertadas de administración del 
riesgo107. 

¿Cómo se implementa esta solución? El consejo nacional de 
administración de riesgos debería estar integrado por un 
amplio espectro de partes interesadas. Podría ser parte del 
Gobierno o un organismo autónomo. Su composición in-
cluiría autoridades normativas (para reflejar las priorida-
des en materia de políticas) y expertos independientes 
(para incorporar conocimientos técnicos y las perspectivas 
del sector privado). Tendría la facultad de formular reco-
mendaciones que obliguen a las autoridades pertinentes 
encargadas de implementar las políticas a actuar o dar ex-
plicaciones; en otras palabras, las autoridades deberían po-
ner en práctica las recomendaciones formuladas por el 
consejo o explicar la razón por la que han decidido recha-
zarlas. Si bien el diseño institucional apropiado dependerá 
del contexto político e institucional de cada país, al diseñar 
la composición y las facultades del consejo se debería po-
ner empeño en lograr un equilibrio adecuado de conoci-
mientos especializados, credibilidad, pertinencia y legiti-
midad, o en términos del diagrama 4, que se ubique en la 
región de “equilibrio”.  

El Poder Ejecutivo podría designar a las autoridades 
normativas del consejo, y los expertos independientes po-
drían provenir de los círculos académicos, la comunidad 
empresarial y las organizaciones de la sociedad civil. Sus 
conocimientos especializados abarcarían los riesgos relati-
vos a operaciones militares, seguridad y terrorismo; el ries-
go económico; el riesgo ambiental, sanitario y tecnológico, 
y el riesgo social. Para evitar que el consejo se convierta en 
un órgano vacío de poder, se debería destacar adecuada-
mente su importancia ante la opinión pública. Asimismo, 
el consejo debería rendir cuentas mediante la publicación 
periódica de sus recomendaciones, junto con análisis y 
declaraciones de prioridades de políticas, y a través de au-
diencias anuales ante un comité legislativo.

Un consejo nacional de riesgos que sea autónomo ofre-
cería algunas ventajas, aunque también podría funcionar 
adecuadamente si es parte del Gobierno. De hecho, países 
tan diferentes como Jamaica, Malí, México, Marruecos y 
Rwanda están considerando la posibilidad de crear una 
función integrada de administración del riesgo dentro del 
sector público, sobre la base, en parte, de una propuesta de 
designar un director nacional de administración de ries-
gos, formulada por el Foro Económico Mundial. Este cargo 
es similar al de oficial principal de riesgos que se ha crea-
do en muchas compañías multinacionales108. Este diseño 
institucional resultaría práctico en países con un sólido 
marco para promover la eficacia y la independencia de la 
administración pública; en ese contexto, los miembros del 
consejo nacional de administración de riesgos se designa-
rían en calidad de tecnócratas especializados con garantía 
de permanencia en el cargo durante un período superior 
al ciclo político. 

d i a G R a m a  4 Equilibrio entre las soluciones de 
compromiso en el diseño institucional de un consejo 
nacional de administración de riesgos

Fuente: Equipo a cargo de la elaboración del Informe sobre el desarrollo mundial 2014.
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Segundo, el Gobierno puede favorecer al grupo que 
lo respalda políticamente, sea este una pequeña élite o un 
electorado numeroso, en detrimento de los intereses le-
gítimos de otros habitantes. Por ejemplo, los Estados que 
expropian activos financieros (por ejemplo ahorros y fon-
dos de pensión) o infraestructura privada (por ejemplo 
edificios residenciales o fábricas) pertenecientes a algunos 
hogares quizá obtengan ganancias a corto plazo, pero en 
última instancia reducirán la capacidad del sistema finan-
ciero y del sector empresario para crecer, desarrollarse y 
proporcionar a toda la población los recursos necesarios 
para administrar los riesgos. 

Tercero, es posible que un Gobierno fragmentado inter-
namente que carece de organización y coordinación termi-
ne formulando políticas ambivalentes o no las aplique de 
manera eficaz. Esto podría ocurrir, por ejemplo, a raíz de 
un proceso de descentralización defectuoso, en el que los 
Gobiernos locales y regionales no tengan los recursos y las 
capacidades necesarias para cumplir sus responsabilidades, 
no compartan las prioridades y preferencias del Gobierno 
nacional o intenten tomar ventaja de los aportes realizados 
por otros Gobiernos locales y regionales. 

Por último, el Gobierno podría basarse en una ideolo-
gía, una ilusión vana o, sencillamente, en la desesperación 
al encarar problemas difíciles y genuinos, en vez de aplicar 
medidas basadas en datos y análisis adecuados. Un ejemplo 
frecuente es el de las regulaciones del mercado laboral que 
pretenden defender los intereses de los trabajadores pero 
terminan protegiendo solo a unos pocos y contribuyen a 
generar un amplio sector informal. El financiamiento in-
flacionario de los déficits presupuestarios o las políticas 
macroeconómicas variables e incongruentes en situaciones 
de crisis brindan otros ejemplos: más temprano que tarde, 
ambos caminos llevan a una mayor incertidumbre, ines-
tabilidad macroeconómica y, posiblemente, a recesiones 
prolongadas.

2. Proporcionar los incentivos adecuados para 
que las personas y las instituciones realicen su 
propia planificación y preparación, tratando, 
al mismo tiempo, de no imponer riesgos o 
pérdidas a terceros
El desafío en materia de política pública consiste en crear 
incentivos para que las personas formulen sus propios pla-
nes y se preparen para afrontar los riesgos, y evitar las cir-
cunstancias que permiten la apropiación privada de los 
beneficios y la imposición de las pérdidas a otros. 

Los rescates financieros, por ejemplo, son perjudi-
ciales no solo porque pueden generar una pesada carga 
fiscal sino también porque proporcionan incentivos para 
asumir riesgos excesivos. Aún así, en algunas circunstan-
cias son necesarios para evitar un colapso sistémico de la 
intermediación financiera. Los rescates deberían evitarse 
—en la mayoría de los casos mediante el uso de políticas 
macroprudenciales de probada eficacia, claras y transpa-
rentes— pero si se producen, deberían diseñarse de mane-

reformas, o provenir de su exterior, a través de la incitación 
y el apoyo de la comunidad internacional. Una vez creado, 
el consejo nacional puede oponerse a la inacción o a las 
prácticas inadecuadas mediante la incorporación de un 
claro mecanismo de rendición de cuentas respecto de la 
administración del riesgo. Un Gobierno reformista intere-
sado en que su legado beneficioso perdure, probablemente 
querrá que los Gobiernos futuros rindan cuentas por sus 
acciones o su falta de acción. 

La segunda cuestión consiste en determinar si es posi-
ble crear un órgano similar a nivel mundial —un consejo 
internacional de administración de riesgos— para ayudar 
a abordar los riesgos que trascienden las fronteras naciona-
les. En el marco de un consejo internacional, la comunidad 
de científicos y expertos del planeta podría reunir todos 
los conocimientos disponibles para identificar, evaluar y 
administrar los principales riesgos mundiales. Su mayor 
desventaja sería que, al no existir un órgano rector a ni-
vel internacional, carecería de relevancia en lo referente a 
la implementación. Esto podría subsanarse, empero, si el 
consejo internacional trabaja en forma conjunta con los 
países que conforman la “coalición de voluntarios” (véase 
el recuadro 8), para asignar prioridad a los problemas que 
deben resolverse con urgencia y dar credibilidad y legitimi-
dad a sus esfuerzos. 

En conclusión: cinco principios de acción 
pública para una mejor administración  
del riesgo

El análisis que se llevó a cabo en el Informe sobre el desarro-
llo mundial 2014 sugiere que algunos principios clave pue-
den orientar a la acción pública para mejorar la calidad y la 
prestación de la protección social, los bienes públicos y las 
políticas públicas, que son fundamentales para respaldar la 
administración del riesgo por parte de los individuos. Los 
cinco principios que se describen a continuación reflejan 
las lecciones derivadas de las prácticas óptimas en el mun-
do y son pertinentes para distintos tipos de riesgos y países. 
Su aplicación, empero, debe adaptarse a cada contexto. 
Aunque a primera vista estos principios pueden parecer 
irrefutables, en la práctica entrañan tensiones y soluciones 
de compromiso que dificultan su implementación. 

1. No generar incertidumbre o riesgos 
innecesarios
En sus políticas y acciones, el Estado debería poner empe-
ño en reducir los riesgos y atenuar la incertidumbre y, 
como mínimo, no debería empeorarlos. ¿Cómo o por qué 
los Gobiernos harían algo así? Primero, a través de sus po-
líticas pueden perpetuar normas sociales que discriminan 
a algunos grupos y los hacen más vulnerables. Por ejemplo, 
las políticas del Estado que promueven la desigualdad en 
razón de género o el favoritismo étnico menoscaban la ca-
pacidad de recuperación de los hogares y la comunidad en 
vez de promoverla. 



 Riesgo y oportunidad 41

lados durante un período prolongado y en diversas situa-
ciones. Las mejores prácticas indican que es conveniente 
apuntar a un equilibrio presupuestario a largo plazo, como 
lo están haciendo, entre otros, Chile, Colombia y Noruega. 
Los mecanismos institucionales que trascienden el ciclo 
político —como un consejo nacional de administración de 
riesgos y un consejo fiscal independiente— pueden ayudar 
a mantener un enfoque a largo plazo de la administración 
del riesgo. 

4. Promover la flexibilidad dentro de un 
marco institucional claro y previsible
La flexibilidad para adaptarse a circunstancias nuevas es 
fundamental para promover la capacidad de recuperación 
y aprovechar al máximo las oportunidades. Los ejemplos 
más claros al respecto incluyen la migración familiar en 
respuesta a los cambios en las tendencias económicas, la 
adaptación de las comunidades rurales al cambio climático 
y la renovación de las empresas para encarar las perturba-
ciones de la tecnología y la demanda. La flexibilidad, sin 
embargo, no debería entrañar medidas arbitrarias ni res-
puestas poco cuidadosas. El Estado enfrenta el desafío de 
promover la flexibilidad y preservar al mismo tiempo una 
estructura institucional sensata, transparente y previsible. 

En el caso de las empresas, el modelo danés de flexigu-
ridad proporciona ese equilibrio pues combina la facilidad 
para contratar y despedir trabajadores con una sólida red 
de protección social y políticas de reinserción laboral. El 
resultado es una economía dinámica con una elevada rota-
ción laboral y breves períodos de desempleo. En cuanto a 
la macroeconomía, los regímenes monetarios de metas de 
inflación y tipos de cambio flotantes son un buen ejemplo 
de política monetaria flexible y a la vez acertada desde el 
punto de vista institucional. Para 2012, 27 países de todo el 
planeta habían adoptado un régimen monetario de metas 
de inflación. Cuando se puso en marcha la Unión Mone-
taria Europea en 1999, muchos países que aplicaban un 
régimen monetario de metas de inflación en el decenio de 
1990 dejaron de utilizarlo. Dada la prolongada recesión y 
la incertidumbre en la zona del euro, la flexibilidad mone-
taria podría haber sido un instrumento útil que esos países 
ya no tienen.

5. Proteger a los grupos vulnerables y, al 
mismo tiempo, alentar la autosuficiencia  
y preservar la sostenibilidad fiscal
La dura realidad es que en todo el planeta muchas perso-
nas carecen de los recursos materiales y la información 
necesarios para encarar los riesgos que afrontan. La lucha 
diaria por ganarse la vida suele ser un obstáculo que impi-
de a los pobres planificar para el futuro. El Estado enfrenta 
el desafío de proteger a los grupos vulnerables y, al mismo 
tiempo, preservar la sostenibilidad fiscal y alentar la auto-
suficiencia. 

En el caso de los hogares altamente vulnerables a las 
perturbaciones, el Estado puede proporcionar redes de 

ra de evitar que proporcionen incentivos indebidos para 
situaciones futuras. Aunque es difícil encontrar buenos 
ejemplos de rescates financieros ordenados, la experiencia 
de Turquía tras la crisis bancaria de 2000-01 (y especial-
mente la firme posición de los organismos de regulación 
y resolución de crisis bancarias) es un ejemplo a seguir 
digno de análisis110. 

En una esfera muy diferente, la protección social puede 
ser objeto de críticas que señalan que no alienta la autosu-
ficiencia personal y constituye una carga insostenible para 
el Estado. La evidencia, sin embargo, demuestra que estos 
problemas pueden evitarse si en el diseño de la protección 
social se tienen en cuenta directamente los incentivos de 
las personas. Las redes de protección social diseñadas ade-
cuadamente —como las transferencias monetarias condi-
cionadas o los programas de ayuda laboral en Bangladesh,  
Brasil, India y México, por mencionar algunos— han pro-
piciado mejores prácticas familiares en las esferas de edu-
cación y salud e inclusive han fomentado el espíritu em-
presarial, a la vez que eran sostenibles desde el punto de 
vista fiscal111. 

En todos los casos, para administrar los riesgos con 
eficacia es fundamental que las personas modifiquen su 
actitud frente a la responsabilidad individual y social, para 
pasar de la dependencia a la autosuficiencia y del aisla-
miento a la cooperación. Así pues, cuando se proporcio-
nan los incentivos adecuados se contribuye a ambos fines. 

3. Crear mecanismos institucionales que 
trasciendan los ciclos políticos a fin de 
mantener una perspectiva de largo plazo  
para administrar los riesgos
Uno de los mayores desafíos en materia de acción pública 
consiste en crear mecanismos institucionales que induzcan 
al Estado a mantener una perspectiva de largo plazo que 
perdure más allá de los cambios volátiles en la opinión pú-
blica o las alianzas políticas. Por ejemplo, el Estado presta 
servicios de educación y salud que representan una gran 
inversión en medidas de preparación contra riesgos para 
las familias y las comunidades y que deben financiarse en 
forma constante y sostenible para lograr su cometido, lo 
que entraña una planificación de largo plazo. En el caso de 
los servicios de salud, el reciente cambio a programas de 
seguro de salud universales en Tailandia y Turquía consti-
tuye un ejemplo de éxito. 

También cabe considerar los siguientes dos ejemplos en 
materia de política financiera y macroeconómica. Para que 
el sistema financiero respalde la administración del riesgo 
es fundamental lograr un justo equilibrio entre la inclusión 
y la estabilidad. Este equilibrio solo se alcanza a través de 
una planificación integral de largo plazo, como la que se 
está llevando a cabo en Malasia, donde el Banco Central 
prepara la estrategia para el sector financiero en colabo-
ración con el Ministerio de Hacienda y el sector privado. 
Las políticas monetarias y fiscales contracíclicas también 
requieren una perspectiva de largo plazo, que permita ges-
tionar el ciclo económico utilizando los recursos acumu-
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algunas ideas finales

El destino de los individuos y las familias puede cambiar 
favorablemente si hacen planes y se preparan para afrontar 
los riesgos y aprovechar las oportunidades que son parte 
esencial de la vida moderna. El destino de las comunidades 
y los países también puede mejorar si comparten la respon-
sabilidad permanente necesaria para administrar los ries-
gos con éxito.

“Crecí en una atmósfera de guerra. Y aprendí que uno puede 
planificar su destino, por lo menos en parte, si evalúa sus 
riesgos y hace algo al respecto”.  

— Klaus Jacob, experto en administración de riesgos  
de desastre en la Universidad de Columbia y 
sobreviviente de la Segunda Guerra Mundial112

“En una época caminaba al trabajo todos los días. La ruta 
que debía tomar era peligrosa y muchas personas eran vícti-
mas de robos y abusos físicos. Por lo tanto, sí, he superado los 
riesgos para aprovechar las oportunidades”. 

— Kariuki Kevin Maina, estudiante, Kenya  
Contribución al sitio web del  
Informe sobre el desarrollo mundial 2014

protección social para evitar los costosos mecanismos de 
recuperación que socavan el consumo, el capital humano 
y los activos productivos. Se pueden establecer redes de 
protección social inclusive en los países de ingreso bajo, 
siempre y cuando el apoyo esté focalizado en los habi-
tantes vulnerables y se diseñe para incentivar el esfuerzo  
laboral. El Sistema de Protección Social Productiva de 
Etiopía, por ejemplo, demuestra que una red de protección 
social diseñada adecuadamente puede proteger a millones 
de hogares contra la inseguridad alimentaria y, al mismo 
tiempo, invertir en activos comunitarios. 

La comunidad internacional también puede propor-
cionar apoyo a las poblaciones vulnerables mediante re-
cursos y conocimientos especializados. Aunque es objeto 
de muchas críticas, la ayuda externa ha tenido éxito cuan-
do se proporcionó en forma coordinada con instituciones 
locales responsables. Tal fue el caso en Indonesia cuando, 
después del tsunami de 2004, la ayuda externa se destinó 
a la reconstrucción de infraestructura y la creación de sis-
temas de alerta temprana. 

En última instancia, la protección de los grupos vul-
nerables entraña adoptar las medidas necesarias para el 
desarrollo sostenible, que erradica la pobreza extrema y 
permite a las personas dejar de ser vulnerables mediante 
el crecimiento sostenido que la administración del riesgo 
puede lograr. 
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AUDITORÍA AMBIENTAL
Declaración sobre los beneficios para el medio ambiente

El Banco Mundial mantiene su compromiso 
de preservar los bosques y los recursos natu-
rales en peligro de extinción. La División de 
Publicaciones y Conocimientos ha elegido 
imprimir el Informe sobre el desarrollo 
mundial 2014. Panorama general: Riesgo y 
oportunidad. La administración del riesgo 
como instrumento de desarrollo en papel 
reciclado con un 50% de fibra de papel 
usado, según las normas recomendadas para 
el uso del papel establecidas por Green Press 
Initiative, un programa sin fines de lucro 
que alienta a las editoriales a utilizar fibra 
de papel que no provenga de bosques en 
peligro. Para obtener más información,  
visite www.greenpressinitiative.org.

Ahorro:
•   37 árboles
•   17 millones de BTU  

de energía total
•   1422 kilogramos de  

gases de efecto  
invernadero netos

•   64 337 litros de agua 
residual

•   516 kilogramos de  
residuos sólidos



En los últimos 25 años, se han producido cambios sin precedentes en todo el mundo, 
muchos de ellos para mejor. Numerosos países de todos los continentes han 
emprendido un camino de integración internacional, reforma económica, 
modernización tecnológica y participación democrática. Como resultado, diversas 
economías que estuvieron estancadas durante décadas crecen, personas cuyas familias 
han sufrido privaciones durante generaciones enteras logran salir de la pobreza, y 
cientos de millones gozan de los beneficios de una mejor calidad de vida y del 
intercambio científico y cultural entre naciones. 

A medida que el mundo cambia, surge constantemente un mosaico de oportunidades. 
Sin embargo, con ellas aparecen también riesgos nuevos y antiguos, desde la 
posibilidad de perder el empleo y contraer enfermedades hasta la de que se produzcan 
disturbios sociales y daño ambiental. Si se los ignora, estos riesgos pueden 
transformarse en crisis que echarán por tierra los logros conseguidos con gran esfuerzo 
y pondrán en peligro las reformas sociales y económicas que dieron lugar a esos logros. 

En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014. Riesgo y oportunidad: La administración  
del riesgo como instrumento de desarrollo se sostiene que la solución no es rechazar el 
cambio para evitar los riesgos, sino prepararse para las oportunidades y los riesgos que 
los cambios conllevan. La administración responsable y eficaz del riesgo puede generar 
seguridad y constituye un camino de progreso para los habitantes de los países en 
desarrollo y de otras naciones. 

Si bien los esfuerzos, las iniciativas y la responsabilidad de los propios individuos  
son esenciales para administrar el riesgo, si estos no cuentan con un entorno social  
que los respalde, su éxito será limitado, en especial cuando se trate de riesgos de gran 
envergadura o sistémicos. En el Informe sobre el desarrollo mundial 2014 se argumenta 
que las personas pueden enfrentar con éxito riesgos que exceden sus medios si los 
administran conjuntamente con otros individuos. Esto puede realizarse a través de los 
sistemas sociales y económicos que surgen naturalmente y permiten superar los 
obstáculos que enfrentan las personas y los grupos, tales como la falta de recursos  
y de información, las fallas cognitivas y en la conducta, la falta de mercados y bienes 
públicos, y la exclusión y las externalidades sociales. Estos sistemas (desde el hogar  
y la comunidad hasta el Estado y la comunidad internacional) pueden respaldar la 
administración del riesgo de las personas de maneras distintas pero complementarias.  

El presente informe se centra en algunas de las preguntas más acuciantes que se 
plantean los funcionarios encargados de formular políticas. ¿Qué función debe 
desempeñar el Estado para ayudar a las personas a administrar el riesgo? ¿En qué casos 
esa función debe plasmarse en intervenciones directas y cuándo debe circunscribirse a 
generar un entorno propicio? ¿Cómo pueden mejorar los Gobiernos su propia gestión 
del riesgo y qué ocurre cuando fracasan o no tienen la capacidad suficiente, como en 
muchos países frágiles y afectados por conflictos? ¿A través de qué mecanismos se 
puede incorporar la administración del riesgo en los programas de desarrollo?  
¿Y cómo pueden abordarse las fallas de la acción colectiva en la administración de 
riesgos sistémicos, en especial los de consecuencias irreversibles? En el Informe sobre  
el desarrollo mundial 2014 se ofrece a los funcionarios encargados de formular políticas 
diversas ideas y recomendaciones para responder estas preguntas complejas.  
Este documento debe ser una guía para el diálogo, las operaciones y las contribuciones 
de los principales actores del ámbito del desarrollo, desde la sociedad civil y los 
Gobiernos nacionales hasta la comunidad de donantes y las organizaciones 
internacionales de desarrollo. 
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