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Resumen

En este documento se propone una nueva definicion y un nuevo marco conceptua para
Proteccion Socia gque esta cimentado en el manejo del riesgo socia de los riesgos. El concepto
replantea las &reas tradicionales de Proteccion Social (intervencion en e mercado laboral,
prevision social y redes de proteccion social) en un marco que incluye tres estrategias para
abordar € riesgo (prevencion, mitigacion y superacion de eventos negativos (shocks)), tres
niveles de formalidad de manejo del riesgo (informal, de mercado y publico) y varios actores
(personas, hogares, comunidades, ONGs, diversos niveles de gobierno y organizaciones
internacionales) frente a un contexto de informacion asimétrica y distintos tipos de riesgo. En
esta visién ampliada de Proteccién Social, se pone énfasis en el doble papel que desempefian
los instrumentos de manegjo del riesgo: se protege la subsistencia basica 'y al mismo tiempo se
promueve la disposicion a asumir riesgos. Se centra especificamente en los pobres, ya que son
los méas vulnerables a los riesgos y habitualmente carecen de instrumentos adecuados para
manejarlos, lo que les impide involucrarse en actividades més riesgosas, pero ala vez de mayor
rentabilidad, que les permitirian salir gradualmente de la pobreza cronica.
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| Introduccién y Descripcion General *

Proteccion S'oc_lal generalmente definida como medidas La idea revolucionaria que define la
del sector publico para proveer seguridad de ingresos a fronteraentrelaeramodernay el
las personas, esta de vuelta en € temario internacional. pasado es el dominio del riesgo: la
La reciente experiencia en e este asidtico ha nocion dr? q(;{e_el futuro ?Sr?]és qtl)le un
demostrado que las adtas tasas de crecimiento capricho divino'y quetos homoresy

. . . . mujeres no son inermes frenteala
econdmico durante varias decadas pueden reducir la naturaleza.

pobreza en forma impresionante. Sin embargo, la
reciente crisis financiera también demostré que s no se Peter L. Bernstein (1996): Against the
cuenta con medidas de proteccion de ingresos y Gods—The remarkable story of risk.
programas de redes de proteccion social adecuados, 1os individuos son muy vulnerables cuando
el PIB cae de manera dréastica, los sueldos disminuyen y/o aumenta el desempleo. Esto ha
impulsado a G7 a solicitar que e Banco Mundial formule “Principios Sociales” y “Buenas
Précticas de Politica Socia” para guiar a las autoridades en sus intentos por mejorar las
condiciones sociales minimas de las personas, incluido € suministro de Proteccion Social en
tiempos normales y en periodos de crisis y de tensiones (Banco Mundial, 1999a y b). En
economias tipo OCDE, donde si existen programas de Proteccion Social (como politicas de
mercado labora activo, prevision y asistencia socia), los elevados y con frecuencia crecientes
niveles de gasto publico son motivo de inquietud, particularmente en la perspectiva de una
poblacién que enveece y e aumento de la competencia internacional. Por su parte, las
economias en desarrollo tienen escasos recursos publicos y es poco |0 que pueden gastar en
proveer seguridad de ingresos a su poblacion, a pesar de sus altos niveles de pobreza y la
inseguridad en los ingresos de las personas en los mercados laborales tanto formales como
informales.

Este conflicto entre la necesidad de proveer seguridad de ingresos y la aparente fata de
recursos financieros, si bien es pertinente, entrega poco alivio a los mas de mil millones de
personas en € mundo que viven con menos de un dblar a dia, los desempleados debido a
gjustes estructurales 0 a la globalizacion, y e creciente nUmero de ancianos necesitados.
Responsable de este conflicto podria ser en parte la definicidn tradicional de Proteccidn Socidl,
gue en gran medida esta orientada hacia medidas publicas de respuesta (especiamente en
intervenciones del mercado laboral, previsién y redes de proteccion socia). En primer término,
la definicion tradicional hace demasiado hincapié en € papel del sector publico. En segundo
lugar, la conceptualizacion comin de Proteccion Socia tiende a poner énfasis en costos y
gastos netos, pero pasa por alto sus potenciales efectos positivos en € desarrollo econémico.
En tercer lugar, a clasificar las intervenciones de Proteccion Social en programas sectoriales se
esconde lo que tienen en comun. En cuarto término, pero mas importante aun, el pensamiento
tradicional proporciona escasa orientacion para una perspectiva estratégica sobre una reduccion

! Este documento es una versién de Holzmann y Jorgensen (1999) completamente revisada. Refleja las diversas
criticas constructivas, comentarios y sugerencias recibidos durante presentaciones en conferencias, consultas con
asociados internos y externos durante la preparacion del Documento de Estrategias para el Sector de Proteccion
Social y discusiones con muchos colegas y amigos dentro y fuera del Banco Mundial. Agradecemos
especialmente por el estimulo recibido en la busgueda del marco de manejo social de los riesgos de parte de
Ashraf Ghani, Margaret Grosh, Michael Lipton, Paul Siegel, Michael Walton y Tara Vishwanath. Sin embargo,
cualquier error es de nuestraresponsabilidad.



efectiva de la pobreza que trascienda de las exaltaciones generales de no olvidar a los pobres
gue no pueden participar en un proceso de crecimiento con uso intensivo de mano de obra.

Las limitaciones del enfoque tradicional se sintieron seriamente cuando el &rea de Proteccion
Socia del Banco Mundia comenzé a preparar su Documento de Estrategia Sectoria, e que se
basa en los logros (y fracasos) del pasado y, mas importante todavia, define directrices
estratégicas para sus futuras actividades crediticias y no crediticias®. Ademés, los draméticos
efectos negativos de las crisis financiera globa revelaron la importancia de disponer de
sistemas de Proteccion Socia bien disefiados. No se contaba con ellos debido a la resistencia
de los gobiernos a adoptar programas de Proteccion Socia tipo OCDE y a la dependencia de
una tradicién, basados en € apoyo familiar. Finalmente, los programas de Proteccion Social
disefiados bajo € marco tradicional solo han tenido un éxito moderado en mitigar la pobreza en
los paises en desarrollo. Por estas y otras razones, en este documento se desarrolla una nueva
definicion y un marco conceptua llamado “Manegjo Social del Riesgo”, e que debiera permitir
un mejor disefio de Programas de Proteccion Social como un componente de una estrategia
revisada de reduccion de la pobreza.

La definicion propuesta visualizala“ Proteccion Social como intervenciones publicas para (i)
asistir a personas, hogaresy comunidades a mejorar su manejo del riesgo y (ii) proporcionar
apoyo a quienes se encuentran en la extrema pobreza” . Esta definicion y € marco implicito
de mangjo del riesgo social:
Presenta a la Proteccidén Social como una red de proteccion y ala vez como un trampolin
para los pobres. Si bien deberia existir una red de proteccion para todos, los programas
también deberian entregar a los pobres la capacidad de salir de la pobreza o a menos,
retomar un trabajo lucrativo.
Visualiza la Proteccion Social no como un costo, sSino méas bien como un tipo de inversion
en formacion de capital humano. Un elemento clave de este concepto implica ayudar a las
personas pobres a mantener el acceso a los servicios sociales basicos, evitar la exclusion
socia y residtir las estrategias de superacion que tengan efectos negativos irreversibles
durante eventos adversos (shocks).
Se centra menos en los sintomas y mas en las causas de la pobreza, proporcionando a los
pobres la oportunidad de adoptar actividades de mayor riesgo, y de mayor rentabilidad, y
evitando mecanismos informales poco eficientes y poco equitativos para compartir 1os
riesgos.
Considera la redlidad. En la poblacion mundial de 6 mil millones, menos de una cuarta
parte de las personas tienen acceso a programas formales de Proteccion Social y menos del
5 por ciento puede confiar en sus propios activos para manegjar con éxito €l riesgo. Al
mismo tiempo, la eliminacién de la brecha de pobreza mediante transferencias fiscales hoy
en dia esta més ala de la capacidad fiscal de la mayoria de los paises clientes del Banco.

2 El Documento de Estrategias para el Sector de Proteccion Social (SPSSP-Social Protection Sector Strategy
Paper) actualmente esta en proceso de finalizacién y su presentacion ante el Consejo de Directores Ejecutivos del
Banco Mundial esta programada para el primer semestre del 2000. El documento se basa en los logros del sector
de Proteccion Social y desarrolla la direccién estratégica del futuro trabajo en esta area. El sector de Proteccion
Social es uno de los sectores méas nuevos, y dinamicos del Banco Mundial. Por ejemplo el volumen total de
prestamos otorgados se han multiplicado por seis desde 1992, alcanzando un volumen de més de $3 mil millones
en el afio fiscal 1999.



El MSR (Mangjo social del riesgo) se basa en la idea fundamental de que todas las personas,
hogares y comunidades son vulnerables a multiples riesgos de diferentes origenes, ya sean
éstos naturales (como terremotos, inundaciones y enfermedades) o producidos por € hombre
(como desempleo, deterioro ambiental y guerra). Estos eventos afectan a las personas,
comunidades y regiones de una manera impredecible 0 no se pueden evitar, por lo tanto,
generan y profundizan la pobreza. La pobreza tiene relacion con la vulnerabilidad, ya que los
pobres habitualmente estdn més expuestos a riesgos, pero a mismo tiempo tienen poco acceso
a instrumentos adecuados de manejo del riesgo. En consecuencia, €l suministro y seleccion de
instrumentos adecuados para € MSR se convierte en un medio importante para reducir la
vulnerabilidad y proporcionar un medio para salir de la pobreza. Para ello se debe encontrar un
equilibrio entre disposiciones de MSR (informales, de mercado, publicas) alternativas y
estrategias de MSR (prevencién, mitigacion, superacion de eventos negativos) y encontrar 10s
correspondientes instrumentos de mangjo en términos de oferta y demanda. Reconocer la
importancia del manegjo del riesgo para los pobres, junto con la necesidad de otorgarles voz y
potenciar sus capacidades para la creacion de oportunidades, también son parte esencia del
Informe de Desarrollo Mundial 2000/01 sobre reduccion de la pobreza que actualmente se
encuentra en preparacion (Banco Mundial, 2000).

La aplicacion del marco de manegjo del riesgo va bastante mas ala de la proteccién social, ya
gue muchas intervenciones publicas (como politicas macroecondmicas solidas, un buen
giercicio del poder y acceso a la atencion de salud y educacion basica) ayudan a reducir o
mitigar los riesgos y en consecuencia, la vulnerabilidad. También amplia € marco de
aplicacion de la proteccion social, seguin su definicion tradicional, extendiéndolo mas alla de la
entrega estatal de instrumentos de manegjo de riesgo y atrayendo la atencidn hacia prestaciones
informales y de mercado y sobre su eficaciay repercusion en € desarrollo y € crecimiento.

La estructura del documento sirve para destacar €l fundamento, ideas principales y preguntas
pendientes del nuevo marco y esta orientada a estimular nuevas discusiones. En la Seccion ||
se presentan los antecedentes y motivacion para € marco conceptua, que esta basado en las
necesidades, desafios y oportunidades del mangjo del riesgo. En la Seccion 111 se esbozan las
dimensiones principales del marco conceptual, incluyendo tres estrategias para abordar €l
riesgo, tres niveles principales de formalidad en e mango del riesgo, fuentes de riesgos y los
diversos actores pertinentes. En la Seccidn 1V se identifican las implicancias del marco y las
interrogantes no resueltas, incluidas las barreras y superposiciones entre enfoques de mangjo
del riesgo, proteccion social mas alla del aporte del estado y nuevos principios de orientacion.
En la Seccién V se concluye con unavision del sector en e futuro.

II. Antecedentes: Objetivo, Desafiosy Oportunidades

Enfrentar & riesgo®, y en especial € riesgo del ingreso, no es un desafio nuevo para la
humanidad. Pero estan apareciendo nuevos desafios, por gemplo de la globalizacién, que hace

3 Lanocion de riesgo habitualmente se refiere a la incertidumbre o incapacidad de predecir y que genera pérdidas
en el hienestar social. Para mayor conveniencia, usamos la palabra riesgo en su sentido mas amplio, incluyendo
tanto elementos predecibles como impredecibles. Para los individuos que carecen de instrumentos de manejo de
riesgo, los eventos predecibles (como sequias estacionales) también tendran efectos negativos en el bienestar y
crearan riesgos a nivel de bienestar. Sin embargo, una nocién mas exacta como son las “fluctuaciones no
deseables” (Sinhay Lipton, 1999) resulta algo engorrosa.



surgir la necesidad de mangar e riesgo de manera proactiva para poder aprovechar las
oportunidades en términos de desarrollo econémico y reduccién de la pobreza. En esta seccién
se entregan los antecedentes y fundamentos para €l nuevo marco conceptual.

1. Mangjo dél riesgo: Problemas Vigosy Nuevos

Las personas y las sociedades siempre han estado preocupadas de los desastres naturales (por
g., terremotos y erupciones volcanicas), los problemas climéticos (por €., inundaciones y
sequias) y los problemas relacionados con la saud (por €., enfermedades individuales o
epidemias, discapacidad, ancianidad y muerte). Los riesgos asociados a estas fuentes dieron
origen a estrategias de precaucion individuales (diversificacion de cultivos y acumulacion de
mercancias, entre otros) y, quizas aun mas importante, a la creacion de mecanismos informales
para compartir los riesgos basados en € intercambio, a través de familias extendidas, la entrega
mutua de regalos, sistemas tribales igualitarios, esquemas para compartir las cosechas con los
duefios de tierras, etc. Gran parte de la poblacion de los paises en desarrollo alin depende en
gran medida o exclusivamente de estos sistemas informales para enfrentar el riesgo.

La industridizacion y la urbanizacion trgeron consigo dos cambios importantes: un
debilitamiento de los mecanismos tradicionales e informales para compartir 1os riesgos y la
introduccion de nuevos riesgos, principalmente los accidentes relacionados con €l trabgo y €
desempleo. El “problema social” resultante atorment6 a los gobiernos y a la sociedad en las
naciones recientemente industrializadas en la segunda mitad del siglo diecinueve y dio origen a
la introduccién de programas de “prevision social” en torno a la nocién de los riesgos sociaes
(ver Hesse, 1997). Partiendo con la prevision social obligatoria para accidentes de trabajo,
saud y vejez en algunos paises desarrollados a fines del siglo diecinueve, unos 100 afios mas
tarde la mayoria de los paises industrializados cuenta con medidas publicas para enfrentar los
“riesgos sociales’ (como accidentes laborales, enfermedades, discapacidad, muerte y
desempleo) para una parte importante de su poblacion.

La evolucion de los estados modernos en € Norte y la emergencia de los nuevos estados en €
Sur luego del fin de la colonizacion planted otras fuentes de riesgo: las que surgen a partir de
las politicas econdmicas y € proceso de desarrollo. Taes riesgos incluyen inflacion y
devaluacion inducidas por politicas, cambios en |los precios relativos inducidos por tecnologias
o € comercio, incumplimiento de programas sociales y cambios en la tributacion. Todos ellos
influyen de manera importante en el bienestar de las personas, los hogares y las comunidades.
Ademés, e propio proceso de desarrollo, que puede incluir reasentamiento y degradacion
ambiental, puede aumentar los riesgos y efectivamente lo hace, como lo evidencia € creciente
nimero de catéstrofes naturales y las consecuencias més severas para la poblacién a menudo
pobre (IFRC&RCS, 1999).

L as recientes tendencias en la evolucion de los sistemas comerciaes, tecnolégicos y politicos
han generado grandes potenciales para mejorar el bienestar socia en todo € mundo. La
globalizacién en € intercambio de bienes, servicios y factores de produccién ha posicionado a
la comunidad mundial para cosechar los frutos de las ventgas globales comparativas. La
tecnologia estd ayudando a acelerar la innovacion y potencialmente podria eiminar las
principales restricciones al desarrollo de mucha gente. Los sistemas politicos son cada vez més



abiertos, creando las condiciones para un mejor gercicio del poder a hacer que aguellos que
estédn en el poder sean responsables ante segmentos cada vez més amplios de la poblacion. Al
combinarse, estas tendencias crean una oportunidad sin precedentes para € desarrollo socia y
econdmico, reduccion de la pobrezay crecimiento.

Sin embargo, € otro lado de la moneda muestra que exactamente |0s mismos procesos que
permiten mejorar € bienestar social también aumentan la variabilidad de los resultados para la
sociedad en conjunto y aun mas para grupos especificos. La crisis financiera global de 1998
demostro esto a escala mundial. No existe certeza de que las mejoras se compartiran de manera
generalizada entre las personas, hogares, grupos étnicos, comunidades y paises. La expansion
del comercio o e avance de la tecnologia pueden agudizar las diferencias entre los “que
tienen” y los “que no tienen”, de la misma manera que pueden aumentar las oportunidades para
todos, dependiendo del contexto social imperante y las medidas politicas. La variabilidad del
ingreso inducida por la globalizacion, combinada con la marginaizacion y exclusion social
pueden, de hecho, aumentar la vulnerabilidad de importantes grupos de la poblacion. En otras
palabras, los riesgos son tan grandes como sus potenciales recompensas. Para hacer méas
complicado € tema, la tendencia hacia la globalizacion y la mayor movilidad de los factores de
produccién reduce la capacidad de los gobiernos para aumentar 1os ingresos y seguir politicas
econdémicas independientes y, por lo tanto, tener politicas nacionales que ayuden a los
segmentos pobres de |la sociedad cuando més o necesitan(Tanzi, 2000).



2. ¢Porqué esImportante un Buen Manegjo Social de los Riesgos?

Instaurar y usar instrumentos apropiados de MSR para enfrentar |as diferentes formas de riesgo
de manera efectiva y eficiente* es importante porque ellos (i) mejoran € bienestar individua y
social en un entorno estético, (ii) contribuyen a desarrollo y crecimiento econémico desde una
perspectiva dinamica y (iii) operan como ingredientes cruciales para lograr reducir la pobreza
de manera efectiva y duradera. Estas tres dimensiones estdn relacionadas entre si, pero se
analizaran brevemente por separado.

(i) Aspectosrelacionados con la meoria de una situacion de bienestar estatica

Un buen MSR puede lograr tres resultados primordiales en términos de mejorar € bienestar,
incluso en un escenario estético: menor vulnerabilidad, mayor uniformidad del consumo y
mayor equidad®.

Menor vulnerabilidad. La vulnerabilidad se puede definir como la probabilidad de resultar
perjudicado por sucesos inesperados 0 como la susceptibilidad a impactos exdgenos,
trascendiendo la perspectiva tradicional de la pobreza (Lipton y Ravalion, 1995). La
probabilidad de resultar perjudicado por un impacto depende de (i) la resistencia de una
persona a un impacto determinado: a mayor resistencia (la capacidad de enfrentar un impacto),
menor vulnerabilidad y (ii) la gravedad del impacto: mientras mas grave sea € impacto y s no
es posible reducir los riesgos, mayor serd la vulnerabilidad. La susceptibilidad a un impacto
depende de la capacidad de evitar los riesgos, 10 que constituye otro aspecto del manejo del
riesgo. Los pobres, y particularmente los muy pobres, son especiamente vulnerables, porque
normalmente estan mas expuestos a los impactos y tienen menos instrumentos para mangjar €
riesgo y porgue incluso un pequefio descenso en su situacion de bienestar puede ser desastroso.
El mgorar las capacidades de mangjo de los riesgos por parte de los pobres y los no pobres
reduce su vulnerabilidad y aumenta su bienestar. Por |0 tanto, deberia contribuir a reducir la
pobreza transitoriay proporcionar una manera de salir de la pobreza cronica (Morduch, 1994).

Mayor uniformidad en € consumo. Las consideraciones economicas y la evidencia empirica
sugieren que las unidades econémicas prefieren uniformar e consumo, distribuyendo el gasto
del ingreso esperado en consumo durante un largo periodo, incluso toda la vida (Alderman y

“ El marco del MSR aborda el riesgo en un sentido genérico, pero lamejor manera de entenderlo es en laforma de
riesgo del ingreso (que abarca el ingreso de mercado, ingreso imputado, ingreso en especies, etc.). Esta amplia
definicion del ingreso también encara las inquietudes a nivel de servicios sociales que no se pueden comprar
facilmente en el mercado. Por lo tanto, el MSR no se limita al aspecto monetario del ingreso/consumo de los
individuos u hogares ; mas bien s6lo pone énfasis en el equivalente en ingresos por motivos analiticos. El término
“social” serefiere alaformadel manejo del riesgo, que se basa ampliamente en intercambios entre personas, y ho
en laformadel riesgo. En otras palabras, analizamos el manejo social de los riesgosy no el manejo de |os riesgos
sociales.

® El término equidad se puede interpretar de muchas maneras. Su uso més destacado esta relacionado con la
igualdad de los resultados (como ingresos, consumo o patrimonio) y un sentido de justicia. Sin embargo, hay
diversas variables involucradas en la ponderacién de la equidad y la falta de funciones adecuadas para evaluar
todas esas variables implica que no es posible agregarlas en una Unica medida escalar. Esto ha llevado a Sen a
sostener ya por algun tiempo que deberiamos pensar en la equidad en términos de una lista de comprobacion y
usar los resultados para “identificar las muestras evidentes de injusticia’ (véase Sen, 1998). Nuestro uso del
término esta méas cercano al uso tradicional del término “igualdad”.



Paxson, 1992; Bedey, 1995; Deaton, 1997, Gerowitz, 1988). Esto se debe a que la
materializacion del ingreso es fundamentalmente estocéstica y a que durante periodos de
impactos negativos € ingreso puede ser muy bao o incluso negativo, o debido a que hay
bastante certidumbre respecto a acontecimientos futuros (como sequias estacionales, por
gemplo), pero no existen los instrumentos adecuados para guardar y transferir € ingreso a
futuro. El acceso a instrumentos de manejo del riesgo, como las posibilidades de ahorro y
desahorro, es un tema de importancia crucial para lograr un proceso de consumo uniforme que
mejore el bienestar.

Una mayor equidad es € resultado de un buen manejo socia del riesgo. Hay dos aspectos
especialmente importantes:

(i) S la sociedad vaora una distribucion mas equitativa del bienestar entre los individuos, un
mejor manejo del riesgo puede mejorar la distribucion del bienestar en la sociedad sin
redistribuir €l ingreso entre los individuos. Bajo € probable escenario de que los estratos de
ingresos méas bagjos sean quienes vean més restringida su capacidad de uniformar su consumo,
los mejores sistemas de manejo de riesgo disminuyen esta restriccion y, por lo tanto, ayudan a
mejorar € bienestar de los segmentos inferiores; esto redunda en una distribucion mas
igualitaria del bienestar individual (Holzmann, 1990).

(i) Historicamente, la equidad se analiza en términos de dos conceptos polares. equidad de
oportunidad y equidad de resultados. El concepto de equidad de oportunidades reviste gran
interés s las diferencias que se producen en la distribucion del ingreso se deben solo a
diferencias en el esfuerzo individual; sin embargo, flaguea si se consideran los principales
impactos que amenazan la supervivencia de los individuos. En este caso, las correcciones ex-
post se hacen imprescindibles, en otras palabras, |a redistribucién hacia los desafortunados. El
concepto de equidad en los resultados resulta atractivo en términos morales, pero enfrenta
dificultades una vez que se consideran los cambios en e comportamiento individual. Como
consecuencia de lo anterior, a llevar a cabo intentos por mejorar la equidad, la linea divisoria
entre el concepto minimo de promover iguales oportunidades y el concepto méximo de intentar
obtener iguales resultados es muy fina. Empero, la justificacion para la redistribucion se
incrementa a medida que la materializacion del aumento de ingresos individuales es
determinada por factores externos, es decir, eventos negativos.

(i) Aspectosrelacionados con la dindmica del desarrolloy e crecimiento econdmico

El no contar con instrumentos de mangjo social del riesgo o su fata de idoneidad afectara
negativamente € desarrollo y crecimiento econdmico y puede perpetuar o incluso profundizar
la pobreza, como se ilustra en los siguientes tres ggemplos. Disponer de la gama total de estos
instrumentos debiera operar en sentido inverso.

Reducir la variabilidad del ingreso y €l consumo. Hay dos formas de uniformar e bienestar de
los hogares. (i) los hogares pueden uniformar los ingresos — esto normalmente se logra
tomando decisiones conservadoras de produccién y empleo y diversificando las actividades
econdmicas o (ii) los hogares pueden uniformar € consumo endeudandose y ahorrando,
acumulado y gastando activos, gustando la oferta de trabgjo (inclusive la de sus hijos) y
utilizando sistemas formales e informales para compartir riesgos (Morduch, 1995). La falta de
instrumentos eficientes para uniformar el consumo, ya sean éstos de mercado o suministrados




por €l Estado, a menudo significa € uso de costosos mecanismos informales de superacion
después de producido € impacto negativo. Entre ellos, € retirar a los nifios de la escuela,
reducir la ingesta nutricional, vender activos productivos o descuidar la acumulacion de capital
humano. Las personas muy pobres estén tan cerca de una “linea de supervivencia’ que se
tornan extremadamente aversas a riesgo y pueden exhibir no-linealidades en su
comportamiento y resultados (Ravallion, 1997). Al tener conciencia respecto a la insuficiencia
de instrumentos para uniformar € consumo y la aversion a riesgo, las familias asumiran
actividades de bajo riesgo y baja productividad. Estimaciones para €l sector agricola en laIndia
indican que €l objetivo de uniformar el ingreso puede reducir las utilidades de las fincas en un
35 por ciento para el cuartil inferior de riqueza (Binswanger y Rosenzweig, 1993).

La efectividad y costos de |as prestaciones informales. Los sistemas informales para compartir
los riesgos a menudo estén asociados con altos costos de transaccion y costos de oportunidad
encubiertos. Estos sistemas son basicamente una forma de seguro reciproco, con las siguientes
caracteristicas. aprovisionan a aquellos que 1o necesitan, estan guiados por un principio de
reciprocidad equilibrada y no son un seguro en € sentido convencional®. Estos sistemas son
informales, porque dentro de las sociedades agrarias tradicionales no hay medios legales para
gue los compromisos sean obligatorios o para hacer cumplir promesas de reciprocidad, 1o que
acarrea varias consecuencias.

los muy pobres a menudo quedan excluidos, puesto que de ellos no se puede esperar un

regalo compensatorio;

tienden a colapsar o tornarse ineficaces en caso de impactos multiples o de gran

envergadura;

se gerce una fuerte presion socia para exigir € cumplimiento del compromiso y esto a

menudo esta relacionado con estructuras sociales que inhiben € crecimiento (Platteau,

1999); y por ultimo

se bhasan en una “tecnologia del compromiso” de intercambios de regalos a menudo

ceremoniosos y caros, 10 que puede representar una importante proporcion del ingreso,

(Waker y Ryan, 1990).

Los costos de las prestaciones publicas. Proporcionar instrumentos publicos para mangjar €l
riesgo, como sistemas de pension de régimen de pago con cargo a los ingresos corrientes,
seguros de desempleo 0 asistencia social, pueden meorar de manera considerable el bienestar
de los individuos y e desarrollo de los paises. Sin embargo, sistemas mal diseflados o
implementados en forma deficiente, problemas de administracion o una exagerada generosidad
y los costos presupuestarios que esto implica, pueden causar importantes costos para €
bienestar del individuo y la sociedad en su conjunto. Ejemplos de esto incluyen €
funcionamiento del mercado laboral en los paises de la OCDE (OCDE, 1994 y 1999), las
repercusiones de un sistema de pensiones demasiado generoso en las finanzas publicas y la

® La reciprocidad equilibrada significa que cualquier “regalo” genera un fuerte supuesto de que en algin
momento, todavia desconocido, se producira un regalo compensatorio. En este sentido, los sistemas informales de
seguro pueden ser similares a un préstamo, donde el reembolso del préstamo es contingente a la situacion (véase
por e emplo Plateau, 1996, Ligon et al., 1997). La evidencia de esto Ultimo se proporciona en Udry (1990, 1994)
para Nigeria. En promedio, un deudor con buena realizacion reembolsa 20.4% mas de |o que ha pedido prestado,
mientras que un deudor con mala realizacion reembolsa 0.6% menos de lo que ha pedido prestado. Méas aun, €l
reembolso depende de la realizacion del prestador. Un prestador con buena realizacion recibe en promedio 5%
menos de lo que ha prestado, pero un prestador con malarealizacién recibe un 11.8% mas de lo que presté.



estabilidad macroecondémica de Brasil y las posibles consecuencias de un ato gasto socia para
la competitividad y € crecimiento econdmico mientras siguen existiendo importantes nlcleos
de pobreza. Estos gemplos indican que los paises industrializados también necesitan revisar
sus actuales instrumentos de MSR para € beneficio de la poblacion en genera y
especificamente, para los pobres.

(i) Aspectos relativos a la reduccién de la pobreza

A estas alturas, la especia importancia del manegjo social del riesgo para reducir la pobreza
debe haber quedado clara. Tiene tres componentes principales. reduce la pobreza transitoria,
impide que los pobres se hundan mas en la pobreza y entrega un medio para salir de la pobreza.

Segun la mayoria de los datos de referencia, incluyendo € Cuadro 2.1, entre un quinto y la
mitad de las personas que a momento de una encuesta se encuentran bajo una “linea de
pobreza’ normamente no son pobres, s no que han sido empujadas hacia la pobreza en
términos de consumo por acontecimientos del ciclo vital (como la formacion de una familia) o,
mas a menudo, por pérdidas de ingreso (como desempleo o enfermedad), necesidades
especiales (como tratamiento médico) y la falta de transferencia de los ingresos en € tiempo
(Sinhay Lipton, 1999). El acceso ainstrumentos de M SR adecuados podria disminuir en forma
importante la pobreza temporal, puesto que reduciria la proporcion de individuos que tienen un
ingreso por sobre la linea de pobreza a lo largo de su vida, de convertirse en pobres en términos
de consumo en algun momento especifico.

Cuadro 2.1: Movilidad hacia 'y desde la pobreza en algunos paises

Porcentaje de hogares:

Siempre Pobresalgunas No pobres

pobres veces
China 1985-1990 6.2 47.8 46.0
Costa de Marfil 1987-1988 250 220 53.0
Etiopia 1994-1997 24.8 30.1 451
Pakistén 1986-1991 3.0 55.3 417
Rusia 1992-1993 126 30.2 57.2
Sudéfrica 1993-1998 22.7 315 45.8
Vietnam 1992/93-97/98 28.7 321 39.2
Zimbabwe 1992/93-1995/96 10.6 59.6 29.8

Fuente: Baulch y Hoddinott, 1999, y Borrador del Informe sobre |la Pobreza en Vietnam, 1999.

Los pobres normamente son los mas vulnerables en una sociedad, ya que estan més expuestos
al conjunto de riesgos y a mismo tiempo tienen menos acceso a instrumentos adecuados para
enfrentar dichos riesgos. Reducir 10s riesgos a través de medidas preventivas es préacticamente
imposible, por cuanto esto trasciende la capacidad de una sola persona, un hogar y en muchos
casos, una comunidad. Los instrumentos personales e informales de mango de riesgos son
efectivos solo frente a riesgos menores 0 especificos para un hogar, pero tienden a colapsar
cuando se produce un fuerte impacto que afecta a toda una comunidad. Por lo tanto, para
enfrentar la situacion, los pobres sdlo pueden recurrir a mecanismos como sacar a los nifios de
la escuela, vender rapidamente sus activos a precios muy baos y reducir la ingesta de
alimentos, todos mecanismos que ponen en peligro sus futuras capacidades para generar
ingresos, |levandolos hacia una pobreza aln mayor y tal vez a laindigencia.
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Esta amenaza de caer en la indigencia 'y de no tener la capacidad de sobrevivir hace que los
pobres sean aversos a riesgo y como consecuencia, renuentes a involucrarse en actividades
gue implican mayor riesgo y mayor rentabilidad. Por €llo, los pobres no solo no son capaces de
aprovechar |as oportunidades que se presentan en un mundo globalizado, sino que estan mucho
mas expuestos a |os crecientes riesgos gque probablemente sean inherentes a este proceso. Sin la
oportunidad de tomar riesgos e involucrarse en una produccion més lucrativa, es probable que
estos individuos y sus hijos vivan perpetuamente en condiciones de pobreza. EI meorar las
capacidades de mango del riesgo de parte de los pobres se convierte por tanto en una
importante medida econdmica para una reduccion duradera de la pobreza, no sblo para
enfrentar |as condiciones de pobreza transitoria (véase Banco Mundial, 2000).

I11. Principales Elementos del Nuevo Mar co Conceptual
1. Definicién y Conceptos Clave

Una nueva definicién amplia de Proteccién Social se centra en el concepto del manejo social
del riesgo:

La proteccién social consta de intervenciones publicas
() para asistir a los individuos, hogares y comunidades a manejar el riesgo en megjor formay
(ii) para prestar apoyo a los pobres en situacion critica

En esta definicion se combinan los instrumentos tradicionales de Proteccion Social bajo un
esquema unificador, incluidas intervenciones en el mercado laboral, programas de seguro
socia y redes de proteccion social. Su objetivo va més ala de la entrega de instrumentos para
manegjar € riesgo por parte del sector publico y abarca acciones para mejorar 10s instrumentos
de mangjo del riesgo basados en € mercado y externos a é (informales). El concepto de
manejo socia del riesgo trasciende la nueva definicion de Proteccion Social y abarca politicas
de mangjo del riesgo como proyectos agricolas, que reducen los efectos de una sequia, y
politicas econdmicas, que reducen los impactos macroecondmicos. Por otra parte, la definicion
de Proteccion Socia va més adla del MSR e incluye medidas para apoyar a los pobres en
condiciones criticas’.

Los principales elementos del marco de manejo social del riesgo son los siguientes:

- Estrategias de mangjo del riesgo (reduccién, mitigacion y superacion de eventos
negativos);
Sistemas de mangjo del riesgo por nivel de formaidad (informales, de mercado y
proporcionadas o gestionadas por el sector publico) y
Actores en e mango del riesgo (desde individuos, hogares, comunidades, ONG,
instituciones de mercado, gobiernos hasta organizaciones internacionales y la comunidad
mundia en general).

Estos elementos se aplican en un contexto de (i) diferentes niveles de informacion asimétricay
(i) diferentes formas de riesgo.

” Los pobres en situacion critica son los pobres que no se pueden mantener a si mismos, incluso si existieran
oportunidades de empl eo.
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En las siguientes subsecciones presentaremos cada elemento en forma secuencial, comenzando
con el tema de la informacidn asimétrica 'y las principaes formas de riesgo, puesto que ambos
son fundamental es para |os demés elementos del marco.

2. Lalmportancia de la Informacion (A-)Simétrica para el Manegjo del Riesgo

La informacion asimétrica entre socios de mercado, individuos, grupos 'y e gobierno tiene una
importante influencia en la forma y eficacia de los instrumentos de mangjo ddl riesgo y en la
capacidad del gobierno de lograr mas igualdad en la distribucion de ingresos y activos.

Al contar con informacion simétrica entre todos los actores econdmicos y mercados bien
desarrollados, las fuentes y caracteristicas del riesgo no tienen incidencia en su mangjo: los
contratos de seguro a todo riesgo/contingentes a estado emergen como e mejor y Unico
instrumento para enfrentar cualquier tipo de riesgo (Recuadro 1). Sin embargo, una vez que se
deja de lado esta referencia de importancia tedrica, pero poco readlista, € manejo del riesgo se
torna bastante complgo. Cuando los individuos, hogares o comunidades cuentan con
informacion privada, ciertos mercados de riesgo pueden no establecerse, tienden a colapsar o
funcionan mal. El seguro se transforma en sdlo una de las opciones, y a menudo ni siquiera la
mejor, para enfrentar el riesgo; incluso, para muchos riesgos ni siquiera existen mercados de
seguros contra ellos. Los contratos de trabgjo y deuda surgen como una forma de evitar
costosas verificaciones estatales. Los mecanismos informales para compartir riesgos
substituyen a los instrumentos de mercado, particularmente al inicio del desarrollo econémico,
puesto que los sistemas financieros son muy vulnerables a informacion privada. En principio,
el gobierno tiene una importante funcion que cumplir en cuanto a ayudar a establecer,
reglamentar y supervisar los mercados de riesgos y proveer instrumentos de riesgo en aguellos
ambitos donde e mercado esté destinado al fracaso. No obstante, la informacion asimétrica
también aplica a la relacion entre € ciudadano y e gobierno, lo que desemboca en falla del
gobierno y riesgo politico. Debido a ello efectivamente existen numerosos instrumentos para
manegjar los riesgos, suministrados por una multitud de actores con diferentes ventajas que
cambian en el tiempo y difieren entre paises.



Recuadro 1: Implicancias de lainformacion (a)simétrica para el manejo del riesgo

En un mundo ideal del tipo Arrow-Debreu, con informacién simétrica y mercados completos, se supone que
todos aquellos que toman decisiones en una economia pueden especificar, acordar y tal vez incluso verificar
estados del mundo en los que conocen preferenciasy creencias mutuas, es posible enfrentar todos |os riesgos con
soluciones de mercado y €l gobierno puede intervenir con propdsitos de distributivos y en una forma no
distorsionante:
Puesto que se conoce cabalmente cada riesgo, se puede establecer un precio justo en forma actuarial y
aquellos individuos fisicamente aptos pueden asegurarse a si mismos contra todo riesgo y efectivamente lo
hacen. En este escenario, el seguro (reclamos contingentes al estado) es el Unico y mejor instrumento para
enfrentar todos |0s riesgos (incluyendo |os desastres natural es).
Todos aguellos individuos no aptos fisicamente dependerian de transferencias fiscales o privadas (que se
entregan por razones altruistas o de otro tipo).
Se puede lograr una distribucion mas equitativa de los ingresos o activos a través de impuestos y
transferencias a suma alzada de una forma no distorsionante, pero esto exige una redistribucion del ingreso
o lariqueza entre las personas.
En esto marco, en €l cua cualquier resultado Pareto-eficiente se puede describir como un equilibrio de
mercados perfectamente competitivos, es posible separar laeficienciay la equidad.

El mundo descrito més arriba es un caso hipotético importante, pero sélo tedrico, mientras que la informacion

asimétrica en el mundo real, entre otros, generalo siguiente:
Riesgos morales, seleccion adversa de riesgo y derechos de propiedad insuficientes, lo que provoca el mal
funcionamiento o colapso de los mercados de riesgos (y la necesidad de prestaciones y reglamentos
publicos);
Costos de transaccion y el surgimiento de instituciones especificas, como contratos de mercado laboral y
deuda, paraevitar las costosas verificaciones estatal es 0 acuerdos informales para compartir riesgos,
Riesgo no exdgeno, el que se puede controlar mediante actores econdémicos o verse influenciado por €llos;
Situaciones en las cuales los contratos de seguro a todo riesgo/contingentes al estado ya no son el
instrumento éptimo o algo menos que éptimo para manejar 10s riesgos;
La importancia de las fuentes y formas que asume €l riesgo para el disefio y la seleccién del o los
instrumentos de manejo mas apropiados;
Combinacion de consideraciones de eficienciay redistribucion - las intervenciones fiscales para aumentar
la eficiencia ahoratiene efectos distributivos; |as acciones redistributivas tienen efectos anivel de eficiencia;
y como resultado de ello, se puede lograr una distribucién mas equitativa del bienestar sin unaredistribucion
del ingreso entre las personas;
Distribucion desigual de informacion asimétrica, en la cual hay muchos actores con diferentes ventagjas en el
manejo de los riesgos y como consecuencia, €l surgimiento de la informacién como un bien y un
instrumento de poder; y
Fallas de mercado y gubernamentales en el suministro de instrumentos de manejo del riesgo, o que provoca
riesgos de mercado y politicos especificos que es necesario tomar en cuenta al disefiar programas.

Fuentes: Los autores 'y Stiglitz (1975 y 1988), Eichberger y Harper (1997), Kanbur y Lustig (1999)

3. Formasy Medicion del Riesgo y su Importancia para el Manejo del Riesgo

Como se indicaba més arriba, en un mundo donde la informacion es asimétrica, |as fuentes del
riesgo y sus caracteristicas influyen en la seleccion de los instrumentos para mangjar dichos
riesgos y, mas ain, la medicion del riesgo no se limita a una mera varianza/desviacion
estandar.
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La capacidad de los individuos, hogares o comunidades de manegjar los riesgos y € instrumento
de manegjo adecuado que se aplicard dependen de las caracteristicas del riesgo: su fuente,
correlacion, frecuencia e intensidad. Las fuentes de riesgo pueden ser naturales (por eemplo,
inundaciones) o resultar de la actividad humana (por gemplo, inflacién provocada por la
politica econdmica); los riesgos pueden no estar correlacionados (idiosincrasicos) o
correlacionados entre los individuos (covariados), en el tiempo (repetidos) o con otros riesgos
(acumulados); y pueden tener una frecuencia baja, pero con efectos graves en e bienestar
(catastréficos), o atay con efectos menores en e bienestar (no catastroficos). En el Recuadro 2
se presentan las principales fuentes de riesgo y el nivel de covarianza, que puede fluctuar desde
sucesos puramente idiosincrasicos (micro), pasando por covariantes regionales (meso), hasta
covariantes nacionales (macro). Si bien es posible mangar los riesgos idiosincrasicos con
instrumentos de manejo informales o0 de mercado, éstos tienden a descomponerse a enfrentar
riesgos altamente covariados tipo macro.

Recuadro 2: Principalesfuentes deriesgo

Micro Meso Macro
(Idiosincrésico) (Covariado)
< >
Naturales Lluvias Terremotos

Deslizamientosdetierra  Inundaciones
Erupcionesvolcanicas  Sequias
Fuertes vientos

Salud Enfermedad Epidemias
Lesiones
Discapacidad
Ciclo vital Nacimiento
Ancianidad
Muerte
Sociales Crimenes Terrorismo Conmocioén civil
Violencia intrafamiliar Pandillas Guerras
Disturbios sociales
Econdmicas Desempleo Colapso del producto
Reasentamiento Balanza de pagos,
crisisfinancierao
monetaria
Dafio en las cosechas Perturbaciones en los
Fracaso comerciales términos de intercambio
inducidos por tecnologia
0 el comercio
Politicas Discriminacion racial Denostraciones Incumplimiento politico
masivas en programas sociales
Golpe de estado
Ambientales Contaminacion
Deforestacion

Desastre nucl ear

Fuente: Adaptado de Holzmann y Jorgensen, 1999, Sinhay Lipton 1999, Informe de Desarrollo Mundial /Kanbur
(2000).
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El riesgo y su medicion tradicionalmente esta relacionado con la variabilidad del ingreso o
consumo, € que normamente se mide por su varianza o desviacion estandar. Sin embargo, s
se desea medir la implicancia del riesgo en el bienestar, particularmente para los pobres, en
muchos casos dicha medida puede resultar inadecuada. Es posible derivar tres medidas del
riesgo de tres clases amplias de objetivos de manejo de riesgo a nivel del hogar, con diferentes
requisitos de informacion y consecuencias para las estrategias sociales y familiares de mangjo

Recuadro 3: Objetivos del manejo deriesgo y medicion del riesgo

Objetivo de manejo deriesgo | : Minimizar la posible pérdida maxima de bienestar. Dicha funcion objetivaes
particularmente importante para los mas pobres, puesto que su méaxima pérdida probablemente sea la
indigenciao lamuerte. Lareglade decisién es el “principio min-max”, que consiste en evitar aquellas acciones
que implican una maxima pérdida posible de bienestar. Esta regla de decision no necesita informacion sobre
probabilidades, s6lo sobre el universo de las funciones de pérdida y el riesgo medido es una cantidad: la
pérdida.

[min max (pérdida)]: cantidad

Objetivo de manejo deriesgo | I: Minimizar |a probabilidad de una pérdida en el consumo por debajo de un
umbral dado. Dicha funcion objetiva es particularmente importante para los individuos que estan cerca de la
Iinea de pobreza. Lareglade decision es “ seguridad ante todo”, lo que significa evitar acciones que generen un
nivel de consumo esperado por debajo de un umbral predeterminado. Quien toma la decisién necesita
informacién sobre el ingreso esperado de actividades y consumo maximo alternativos, y €l riesgo medido es
una probabilidad.

Objetivo de manejo deriesgo I 11: Maximizar la tasa de rentabilidad esperada dado un nivel determinado de
variabilidad en la rentabilidad. Dicha funcion objetiva es particularmente importante para los individuos con
niveles de ingreso mas altos, para quienes el riesgo de un deterioro de la situacion no esta relacionado con la
pobreza o la indigencia. La regla de decision es maximizar la funcién de utilidad esperada, restringida por
niveles de variabilidad en los ingresos asociados con las actividades de |as decisiones. Quien toma la decision
necesita informacién sobre preferencias de riesgo, rentabilidad esperada generada por la cartera de activosy la
distribucion de la rentabilidad de diferentes asignaciones de activos. En el caso especial de una funcién de
utilidad, V(ms), que depende solo de los dos momentos iniciales de una distribucion probabilistica de una
asignacion de activos, la funcién objetiva se puede escribir facilmente y la desviacién estdndar s se convierte
en unamedida sencilladel riesgo.

Fuentes: Los autores en base a Siegel y Alwang, 1999

del riesgo (Recuadro 3). Puesto que para los muy pobres la medida pertinente del riesgo es la
méxima pérdida posible de bienestar, 10s instrumentos de manejo més adecuados son aguellos
gue reducen dicha pérdida a minimo. Por g emplo, através de la entrega de atencién de salud
primaria o alimentos de emergencia. Puesto que para los individuos que se encuentran cerca de
la linea de pobreza, la medida del riesgo pertinente es reducir a minimo la probabilidad de
guedar por debajo de un nivel de consumo predeterminado, |os instrumentos méas adecuados de
manejo del riesgo serian aguellos que permiten uniformar el consumo a través de instrumentos
de ahorro/desahorro. Para los grupos de mayores ingresos, la medida del riesgo pertinente es la
desviacion estandar del ingreso, por lo tanto, los instrumentos de mangjo més adecuados serian
ladiversificacion de la carteray los seguros.
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4. Principales Categorias de Estrategias de Manegjo del Riesgo y Niveles de Formalidad

Dado que en € mundo real existe informacién asimétricay que la forma que asume € riesgo es
importante para la seleccién de los instrumentos para mangjarlo, es un hecho que existen
diferentes estrategias de riesgo y niveles de formalidad entre los cuales es Util establecer
diferencias. La siguiente propuesta de diferenciacion de tres por tres ya ha sido ampliada para
gjustarse a fines analiticos y regionales (para Africa, véase Banco Mundial, 1999¢c) (Siegel y
Alwang, 1999).

() Lasestrategias de manejo del riesgo caben en tres grandes categorias.

a. Estrategias de prevencion — reducir la probabilidad de un riesgo de deterioro (“down-
siderisk”). Estas estrategias se aplican antes de que se produzca € riesgo. Al reducir la
probabilidad de un riesgo adverso, se aumenta €l ingreso esperado de las personas y se
reduce la varianza del ingreso (y ambos efectos aumentan el bienestar). Las estrategias para
impedir o reducir la ocurrencia de riesgos en los ingresos abarcan un amplio espectro y va
mas ala del ambito tradicional de la Proteccidon Social. Entre éstas se incluyen politicas
respecto a una macroeconomia sana, la salud publica y € medio ambiente, ademas de
educacién y capacitacion. Las intervenciones preventivas de Proteccion Socid
normalmente estan vinculadas a medidas para reducir los riesgos en el mercado laboral,
principamente el riesgo de desempleo o subempleo o de bajos salarios por baja capacidad
o mercados laborales de deficiente funcionamiento. Estas involucran estdndares laborales y
el (ma) funcionamiento del mercado labora provocado por una discordancia en las
capacidades de los trabajadores y la demanda, malas regulaciones del mercado laboral u
otras distorsiones.

b. Estrategias de mitigacion — para disminuir el posible efecto de un futuro riesgo de
deterioro. Al igua que en € caso de las estrategias de reduccion, las estrategias de
mitigacion también se utilizan antes de que se produzcan los riesgos. Mientras las
estrategias preventivas reducen la probabilidad de ocurrencia de los riesgos, las estrategias
de mitigacion reducen su potencia repercusion en caso de materializarse € riesgo. La
mitigacién de los riesgos puede tomar varias formas:

Ladiversificacion de la cartera reduce la variabilidad del ingreso a basarse en una variedad
de activos con rentabilidades no perfectamente correlacionadas. Esto exige la adquisicion y
administracion de diferentes activos, como capital fisico, financiero, humano y social en
sus diferentes formas. Por gemplo, s los individuos solo pueden invertir en capita
humano, alin es posible que lo diversifiquen en diferentes ocupaciones, pero tal vez en
desmedro de la rentabilidad. Si 1as mujeres no pueden poseer 0 heredar propiedades y no
tienen acceso a instrumentos financieros seguros, pueden adquirir oro y joyas. Puesto que
estos activos a menudo generan una baja tasa de rentabilidad y una insuficiente proteccién
contra € riesgo, e acceso a una gama mas amplia de activos es vital para e mango de los
riesgos, especialmente para los pobres.

Los mecanismos de seguro formales e informales se caracterizan por compartir 10s riesgos
(por gjemplo, cobertura conjunta de riesgos) a través de un nimero de participantes cuyos
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riesgos no estén (muy) correlacionados. Si bien el seguro formal se beneficia de un grupo
grande de participantes, generando menos riesgos correlacionados, €l seguro informal tiene
la ventgja de una baja asimetria de la informacion. Las caracteristicas de los seguros
formales o de mercado son simples. e pago de una prima de seguro en base a riesgo
genera futuros pagos contingentes a estado. Por el contrario, es mas complejo describir 1os
sistemas de seguros informales: las formas en que aparecen son diferentes y a menudo
encubiertas, debido a que una “ingtitucion” desempefia funciones aseguradoras y no
aseguradoras (como la familiay la comunidad).

La cobertura del riesgo cambiario cobra mayor importancia para los mercados financieros
(por gemplo, contratos de tipo de cambio futuros) y se basa en e intercambio del riesgo o
en pagar a alguien un precio para que asuma ese riesgo. Sin embargo, estos sistemas no
parecen funcionar en un entorno de prestaciones formales y relacionadas con € trabagjo y €
ingreso: los efectos de la informacion asimétrica son demasiado fuertes. Sin embargo, es
posible encontrar elementos en los sistemas informales/personales. Por gemplo, varios
acuerdos familiares (matrimonio) y algunos contratos laborales son méas parecidos a una
cobertura de riesgo cambiario que alos seguros.

c. Estrategias de superacion — aliviar € impacto del riesgo una vez que se ha producido.
Las principales formas de superacion consisten en e desahorro/endeudamiento individual,
migracién, venta de la mano de obra (incluyendo la de los nifios), reduccion de la ingesta
de alimentos o la dependencia de transferencias fiscales o privadas. El gobierno cumple
una importante funcion en ayudar a la gente a superar los impactos, por gemplo en una
situacion en la cua un hogar especifico no ha ahorrado 1o suficiente para mangjar riesgos
catastréficos o repetidos. Los individuos pueden haber sido pobres durante toda su vida, sin
posibilidad aguna de acumular activos, quedando en la indigencia con la mas minima
pérdida de ingresos y corriendo € riesgo de sufrir dafios irreversibles.

(i) ElI nivel de formalidad puede diferenciar los instrumentos/sistemas utilizados bajo
cada una de estas estrategias de manejo de riesgo. Se proponen tres diferenciaciones.

a. Sistemas informales (como matrimonio, apoyo mutuo de la comunidad y ahorros en
activos reales tales como ganado, bienes raices y oro). A falta de instituciones de mercado
y disposiciones publicas, la respuesta de cada hogar es la autoprotecciéon a través de
sistemas informal es/personales (Alderman y Paxon, 1994, Besley 1995, Ellis, 1998). Estos
evitan la mayoria de los problemas de informacién y coordinacion que generan la falla del
mercado, pero pueden ser de eficacia limitada y resultar onerosos en funcién de sus costos
directos y de oportunidad (Coate y Ravallion, 1993, Morduch, 1999a). Entre los g emplos
se incluye la compra y venta de activos reales, endeudamiento y préstamos informales,
diversificacion de cultivos y predios, € uso de tecnologias de produccion mas seguras
(como producir cultivos que impliquen menos riesgos) y € almacenamiento de bienes para
el consumo afuturo.

b. Sistemas de mercado (como activos financieros —efectivo, depositos bancarios, bonos y

acciones— Yy pdlizas de seguro). La oferta monetaria en un entorno de baja inflacion, los
activos financieros con tasas de rentabilidad positivas y determinadas por €l mercado y las
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pdlizas de seguros justas en términos actuariales aumentan considerablemente la capacidad
de los hogares (inclusive aguellos en pobreza) de mangar e riesgo. Sin embargo, su
existencia exige € funcionamiento adecuado de diversas instituciones del mercado
financiero (incluidos un banco central, sistemas bancarios, mercados de valores y
compafias de seguros) y la experiencia indica que su desarrollo toma tiempo e implica
superar  muchos obstaculos. Ademés, los individuos necesitan un cierto nivel de
conocimientos del mercado financiero para usar estos instrumentos de manera tal de
mejorar su bienestar. Puesto que e desarrollo de buenas instituciones financieras es lento e
incluso los buenos bancos no son muy propensos a prestar dinero a individuos que no
cuentan con garantias, las ingtituciones microfinancieras que funcionan bien cumplen una
funcién importante en muchos aspectos del proceso de desarrollo.

c. Sistemas provistos u ordenados por €l sector publico (como prevision socid,
transferencias y obras publicas). Cuando no existen sistemas informales o de mercado para
el mango del riesgo o éstos colapsan o funcionan mal, € estado puede proporcionar u
ordenar programas de seguridad (social) (para casos de desempleo, vejez, accidentes de
trabajo, discapacidad, supervivencia y enfermedad). La participacion obligatoria en una
cobertura conjunta de riesgos puede obviar los problemas de seleccion adversa y crear
efectos positivos en términos de bienestar. Puesto que estos programas a menudo estan
vinculados a empleo formal, la cobertura en los paises en vias de desarrollo por 1o general
es bagja. Por otra parte, los gobiernos cuentan con una gama de instrumentos para superar €
efecto de la pérdida de ingresos en e consumo después de un impacto, como la asistencia
socia (esto es, facilitar transferencias en efectivo y especies condicionadas a nivel de
ingreso), subvencion de bienes 'y servicios basicos y programas de obras publicas. También
puede proporcionar ingresos basicos de una manera universal ala poblacion en su totalidad
0 a un subgrupo (como los ancianos). La opcién dependera de cuestiones de distribucion,
recursos fiscales disponibles, capacidades administrativas y € tipo de riesgo.

(iii) Ene Cuadro 3.1 se muestran g emplos del manegjo social de los riesgos, descompuestos
de acuerdo a tipo de estrategiay nivel de formalidad.

5. Actoresprincipalesy su funcién en el manejo social del riesgo

Dado que €l tema del mangjo socia del riesgo surge como resultado de informacion privada
(asimétrica), es necesario considerar la funcion gue desempefian los actores/instituciones en su
capacidad de enfrentar esta situacion. La asimetria de informacion también promueve la
aparicion de ingtituciones de mercado imperfectas (falla de mercado) y un comportamiento
gubernamental insensible (falla de politicas econdmicas) y por ello es necesario revisar las
funciones relativas dentro de un contexto mas amplio.

Los individuos/hogares basicamente tienen toda la informacion privaday por eso gran parte del
manegjo del riesgo se puede llevar a cabo a nivel de cada unidad familiar. La mitigacién de los
riesgos (a través de la adquisicion de diferentes activos y contratos de seguro) y su superacion
(através de decisiones de desahorro/endeudamiento) optimizan el patrén de consumo para una
amplia gama de riesgos. Mientras mejores sean los instrumentos de mercado, mayor sera €
manejo del riesgo que se puede llevar a cabo en este nivel (Hoogeveen, 2000). En e mismo
sentido, la falta de instrumentos de mercado adecuados produce un fortalecimiento de sistemas
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informales de mangjo del riesgo a nivel de cada hogar, 10s que son a menudo menos efectivos y
dindmicamente ineficaces y tiene consecuencias sociales perjudiciales (como € trabgo
infantil).

Después de las unidades familiares, las comunidades poseen una gran reserva de informacion
privada. Por lo tanto, a no contar con instituciones de mercado adecuadas, |as comunidades de
los paises en desarrollo han creado varios mecanismos informales para compartir 10s riesgos.
Estos mecanismos proporcionan diversos instrumentos para mitigar y superar los riesgos,
entregar proteccion y servicios que los instrumentos de mercado no pueden prestar y forman
parte del “capital socia”. Entre los ejemplos se incluyen los sistemas “susu” de Africa
Occidental, organizaciones de apoyo mutuo reforzados a través de celebraciones y rituales en
los paises del Sur asiético y sociedades de entierro en los paises andinos. A pesar de su funcion
de compartir los riesgos, agunos sistemas pueden ser sociamente perjudiciales, ya que
perpetlan las estructuras de dependencia o impiden el desarrollo econdmico (Platteau, 1999).

Las ONG pueden tener (0 no) una cantidad de informacion privada similar a la de las
comunidades muy cohesionadas, pero su naturaleza local e informal les permite supervisar
mejor e comportamiento individual que las instituciones de mercado formales. Esto explica la
existencia e importancia de los sistemas de microcréditos y ahorro auspiciados por las ONG en
muchos paises en desarrollo de todo el mundo.

19



Cuadro 3.1: Estrategiasy sistemas de manejo social del riesgo — Ejemplos

Edrategias - Sitemas |

I nformal

De mercado

Publicas

Reduccién del riesgo

Produccién menos

Capacitacion en €

Buenas politicas

arriesgada trabgo macroecondmicas
Migracion Conocimientos Capacitacion previa a
Précticas de del mercado servicio
aimentaciony financiero Politicas laborales
destete adecuadas Estandares Estdndares laboraes
Participacion en laborales Intervenciones para
actividades de empresariales disminuir € trabajo
higieney otras para motivados por €l infantil
impecir mercado Politicas de invalidez
enfermedades Prevencion del SIDA 'y
otras enfermedades
Mitigacion del riesgo
Cartera Multiples trabajos Inversion en Sistemas de pension
Inversién en activos multiples activos Transferencias de
humanos, fisicosy financieros activos
activos reales Microfinanzas Proteccion de derechos
Inversion en capital de propiedad (en
socid (rituales, especia para mujeres)
regal 0s reciprocos) Apoyo paraampliar los
mercados financieros a
los pobres
Seguros Matrimonio/familia Rentas anuales Seguro obligatorio de
Organizaciones paralaveez desempleo, vejez,
comunitarias Seguros de invalidez,
Tenencia compartida invalidez, supervivencia,
Trabgjo vinculado accidentesy otros enfermedad, etc.
(p. §., seguro de
cultivos)
Cobertura deriesgo Familia ampliada
contrario Contratos de trabagjo
Superacion del riesgo
Venta de activos Venta de activos Apoyo en caso de
reales financieros desastres
Pedir prestado a Pedir prestado a Transferencias/Asisten
Vecinos bancos cia Socia
Transferencias dentro Subvenciones
de lamisma Obras publicas
comunidad/caridad
Trabgjo infantil
Desahorro en capital
humano
Migracién
temporal/estaciona

Fuentes. Los autores, en base a Holzmann y Jorgensen (1999)
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Las ingtituciones de mercado (como bancos y compafias de seguros) tienen que depender de la
informacion publicay por ello enfrentan temas de riesgo mora y seleccion adversa. Por otra
parte, si cuentan con una adecuada regulacion y supervision, € concepto del valor, en, funcién
del accionista las hace ser transparentes y altamente eficientes, entregandoles a los individuos
de todo @ pais una amplia variedad de instrumentos para manejar riesgos. Las instituciones de
mercado en un entorno competitivo también pueden ser instrumentos eficientes para entregar
servicios financiados por € sector publico (como colocacién laboral, pagos de asistencia
socia, etc.). El mayor desafio en encarar €l nuevo problema de agente principal que surge en
este contexto es redactar contratos que eludan 1o més posible € problema de la informacién
privada.

El gobierno tiene muchas funciones importantes que cumplir en el &rea del manejo socia del

riesgo. Las més importantes son las siguientes. (i) gecutar medidas de politicas para la
prevencion del riesgo; (i) facilitar € establecimiento de instituciones financieras de mercado,

establecer el marco lega habilitador, asegurar su fiscalizacion y supervision y contribuir a
facilitar & flujo de informacion; (iii) entregar instrumentos de mangjo del riesgo en aguellas
areas en que e sector privado no funciona bien (por giemplo, € seguro de desempleo) o donde
los individuos carecen de la informacién para cubrirse adecuadamente (miopia); (iv)

proporcionar redes de proteccion socia para superar los riesgos; y (v) decretar |a redistribucion
de ingresos s |os resultados de mercado se consideran inaceptables desde € punto de vista del

bienestar social.

Las ingtituciones internacionales como € FMI, el Banco Mundial, la OIT y las organizaciones
de las Naciones Unidas, donantes hilaterales y la comunidad internacional en general son
actores clave en e mango social del riesgo, s bien sus funciones en ocasiones resultan
controvertidas (véase Deacon et d., 1997). Las ingtituciones del Acuerdo de Bretton Woods
son importantes en la provision de fondos de gjuste y emergencia durante las crisis econdmicas
y financieras y las organizaciones de las Naciones Unidas y los donantes bilaterales participan
en los esfuerzos de alivio después de catastrofes naturales. Pero ademés de este apoyo para
superar Situaciones de riesgos adversos, las instituciones y muchas ONG internacionaes
también toman parte en actividades de reduccidén y mitigacion del riesgo (por gemplo, en
normas ambientales y laboraes, y perfeccionamiento del funcionamiento de los mercados
financieros, respectivamente).

Todos estos actores no solo ofrecen sistemas de mangjo del riesgo, sino que pueden ser ellos
mismos importantes generadores de riesgos. Ejemplo de ello son e apoyo a programas de
desarrollo que aumentan ciertos riesgos para algunas personas, € riesgo del efecto de la ayuda
en especies en los productores nacionales o € hecho de que algunos de los proveedores de
servicios estén en una situacién monopolicay se aprovechan de €lo, 1o que aumenta e riesgo.
Esto exige poner a MSR dentro de un contexto politico y preguntarse bgjo qué tipos de
condiciones es mas (0 menos) probable que los actores generen riesgos u ofrezcan buenos
sistemas de mangjo del riesgo. La respuesta a estas preguntas dependera en gran medida de las
relaciones de poder y del grado de asimetria de la informacion.
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V. Principales Implicaciones del Nuevo Marco Conceptual y Preguntas Relacionadas

El marco del mangjo socia del riesgo tiene multiples implicaciones para ambitos que van
desde la conceptualizacion de la Protecciéon Social hasta el disefio y gecucion de programas.
En esta seccion se analizan las tres éreas principales de interés. ampliar las fronteras de la
Proteccion Social, la Proteccion Social més alé de la prestacion pablica y nuevos principios
rectores parala Proteccion Socidl.

1. Ampliar las Fronteras dela Proteccion Social

Una primera pregunta se relaciona con la superposicion entre el mangjo socia del riesgo y una

vision tradicional de la Proteccion Social, 1o que tiene tres dimensiones principales:

- Muchas areas de prevencion y mitigacion del riesgo, como las politicas econdmicas y otras
politicas fiscales, reducen la vulnerabilidad y la variabilidad de los ingresos y por lo tanto
respaldan los objetivos que se persiguen con la Proteccion Social, pero estan bastante
algadas de dla. ¢Cud seria la linea divisoria adecuada entre estas actividades y cudl es la
funcién de la Proteccion Social ?

La redistribucion del ingreso publico trasciende de la transferencias a los mas pobres.
¢Donde estan |as fronteras con la Proteccion Social?
Una version ampliada de la proteccion social hace hincapié en los problemas relacionados
con la exclusén y la necesidad de politicas publicas inclusivas. ¢Caben dentro de los
limites del manegjo socia del riesgo? En la Figura 1 se presenta €l conjunto de las tres areas
de politicay sus superposicionesy posibles fronteras.

Figura 1: Superposicionesy Fronteras entre Manejo Social del Riesgo, Proteccion Social
y Redistribucion

e Redistribucién

\- : 'l.
s

EnlaFigural, € area oscurecida del conjunto de Proteccion Social (PS) son agquellos temas al
margen de la redistribucion y el MSR, (SRM) como la exclusion social; €l area gris oscuro es
la interseccion con la redistribucion a margen del MSR, como € apoyo a los ingresos para los
més pobres; y el area no sombreada es la Proteccion Social como parte del MSR, como se
analiz6 mas arriba. El érea gris claro representa los temas de redistribucion de los ingresos
como parte ddd MSR, pero al margen de la Proteccién Social, como inversiones en
infraestructura para impedir o mitigar los riesgos. Las &eas sin sombrear del conjunto de



redistribucion representan las medidas publicas para lograr una distribucion mas equitativa de
los ingresos @ margen de las consideraciones de manejo del riesgo, como la tributacion
progresiva a los ingresos. Por Ultimo, el area no sombreada del conjunto de MSR corresponde
al manegjo del riesgo a margen de la proteccion social, que se analiza a continuacion.

(i) Mangjo del riesgo al margen de la Proteccion Social y la funcién de esta ultima

Hay muchas areas de la politica publica que influyen en la vulnerabilidad y la variabilidad de
los ingresos, que estan claramente fuera del ambito de la Proteccion Social, como por g emplo
la estabilidad macroeconomica, medidas preventivas contra catastrofes naturales e inversion en
infraestructura (por g emplo, suministro de agua y caminos). Enfrentados a los objetivos MSR,
esto agpunta a una funcién promotora y andlitica de la Proteccion Socia, una funcidon que
evalUa los efectos de estas politicas en términos de reduccion/mitigacion y de superacionalivio
del riesgo.

Es importante promover y crear mayor _conciencia respecto a la trascendencia gue tienen las
politicas generales en la creacion de ambientes menos riesgosos para los hogares y las
comunidades. Todavia hay algunos investigadores en e mundo desarrollado y autoridades
econdémicas de los paises en desarrollo que no comprenden cabamente que una politica
macroecondmica estable, mercados financieros adecuados, €l cumplimiento de los derechos de
propiedad, €l respeto a leyes laborales bésicas y las politicas orientadas hacia € crecimiento
son los principales y mejores ingredientes para enfrentar el riesgo y mejorar el bienestar®. Ante
la presencia de estas politicas, los hogares son menos susceptibles a riesgo y, por lo tanto, son
menos vulnerables y deberian ser capaces de uniformar su consumo en gran medida con la
ayuda de instrumentos informales y de mercado. Esto exige medidas para lograr una mayor
conciencia en los paises en desarrollo y entre los donantes.

La Proteccién Social podria desempefiar una funcion especifica en cuanto a aertar a otros
sectores sobre la necesidad de medidas preventivas y sobre su eficiencia en funcion de los
costos en términos de célculos de valor presente. Entre los gjemplos recientes estan |os efectos
de la corriente del Nifio y las consecuencias de este impacto catastrofico para € bienestar de la
poblacién mundial. Las medidas ex-post de la capacidad de los gobiernos de enfrentar los
efectos negativos en los ingresos pueden resultar mas caras en términos de valor presente que
las medidas ex-ante, como por gemplo las inversiones en infraestructura publica (Vos y de
Labadista, 1998).

El concepto de MSR puede ser un poderoso instrumento analitico para evaluar muchas
medidas de politicas o proyectos (como la construccion de un camino o un sistema de riego) en
relacion a un aspecto de su potencial impacto para reducir la pobreza, a saber, sus efectos en €
manegjo de los riesgos. La construccion de un camino entre una aldea aislada y una ciudad
mercado reduce la vulnerabilidad de la comunidad, por cuanto mejora el uso del comercio para
efectos de compartir los riesgos (Collier y Gunning, 1999). De igual modo, los proyectos de

8 Ultimamente, la OIT, organizaciones sindicales internacionales (como la ICFTU) y ONG internacionales han
tomado consciencia acerca de las consecuencias positivas que tiene la estabilidad macroecondémica para el
bienestar y asi o han expresado abiertamente. Ademas, han mejorado su interaccién con las Instituciones del
Acuerdo de Bretton Woods al respecto.
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riego son un instrumento clave para disminuir € alto riesgo que enfrenta la actividad agricola
cuando las lluvias son imposibles de predecir®.

(i) Redistribucion del ingreso dentroy fuera del ambito de la Proteccion Social

La redistribuciéon del ingreso cumple una importante funcién en las actividades del manegjo
socia del riesgo y de Proteccidon Social, pero no es necesariamente la Unica meta ni la més
importante s se compara con una vision mas tradiciona de la Proteccién Social o del estado
benefactor (véase Barr, 1998). Para algunos académicos y politicos, € objetivo principal que
debe cumplir la Proteccion Social es lograr la redistribucion de los ingresos y corregir la
distribucién primaria y de mercado de los ingresos para lograr una distribucion fina mas
igualitaria y corregida por € gobierno. En e marco del MSR, la redistribucion del ingreso se
considera un objetivo de equidad vinculado a impactos negativos y surge como un resultado
importante de buenos programas de Proteccidn Socia en diferentes niveles:

El apoyo a aguellos en condiciones de pobreza critica es un objetivo fundamental de la
Proteccion Social. Puesto gque €l financiamiento de las transferencias necesarias en efectivo
0 en especies requiere la aplicacion de impuestos a los mas adinerados, trabajen o no,
implica una redistribucion del ingreso sin que éste sea su objetivo fundamental.

El objetivo de la Proteccion Social de mejorar la equidad implica una segunda oportunidad
parallevar a cabo acciones de redistribucién. Como minimo, comienza a nivel de igualdad
de oportunidades y como maximo, corrige los resultados que surgen de impactos negativos.
El megorar la capacidad de manegjar los riesgos tiene importantes efectos redistributivos
para las condiciones de bienestar individual, pero no se requiere una redistribucién directa
de los ingresos entre las personas para lograr una distribucion mas equitativa del bienestar.
Sin embargo, muchos de los esfuerzos redistributivos de parte del gobierno que surgen a
través de un mecanismo de transferencia de impuestos con un claro objetivo de
redistribucion de los ingresos o0 através de los efectos distributivos del suministro de bienes
publicos trascienden ampliamente el mangjo socia del riesgo y la Proteccién Social.

(iii) Proteccion Social einclusion

En los Ultimos afos, los debates politicos en torno a las politicas sociales y la discusion
académica en torno a la pobrezay e mantenimiento del ingreso se han centrado en € concepto
de “exclusién/inclusion socia”. Los defensores de politicas destinadas a combatir la exclusion
socia sostienen que una Proteccidén Social moderna no deberia estar restringida a las formas
tradicionales de apoyo a los ingresos, sino que deberia considerar aspectos relativos a la
cohesion social y demas temas afines. Conforme a su perspectiva, seria necesario formular
politicas para aumentar lainclusion social (véase Badelt, 1999b).

La inclusion socia también es uno de los objetivos principales de la mision y gestiones del
Banco Mundial'®. Esto hace surgir la pregunta de si lainclusién socia es parte integrante de la

° En el pasado, estas inversiones se evaluaban fundamentalmente en funcion de su rentabilidad esperada. En el
futuro se puede agregar otra estimacion: de qué manera la inversion afecta la vulnerabilidad. Esto exigira nuevos
datosy técnicas analiticas.
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Proteccion Social. Puesto que la nocidn de “exclusion social” combina un atractivo altamente
intuitivo con una definicion flexible y poco clara, “debe ser tratada con cautela’ (Gore, 1995,
pag. 2), y la respuesta puede no ser fécil. En el Recuadro 5 se presentan los cinco principales
tipos de exclusion social (véase también Silver, 1995). Nuestra opinion es gue la inclusion
socia si forma parte de la Proteccion Socia y que sdlo queda por responder en qué medida.
Sin embargo, esa respuesta no es analitica, s ho mas bien politica (de opciones).

Por una parte, los elementos como la inclusion social, cohesién, solidaridad y estabilidad son
los resultados anhelados del manejo social del riesgo, objetivo que si bien ha sido ampliamente

Recuadro 5: Tipos de exclusion social

Dependiendo del nivel general de desarrollo de una sociedad, los siguientes dmbitos son los de mayor

preponderancia:

- exclusién de hienes y servicios (esto significa no tener acceso a ciertos mercados de productos donde se
ofrecen los bienes de consumo tipicos de una determinada sociedad; sin embargo, también puede significar
laexclusién del derecho atener un sustento bésico);
exclusién del mercado laboral, que tiene aspectos materiales y no materiales;
exclusién delatierra, un aspecto especifico de la exclusion social en los paises en desarrollo;
exclusién de la seguridad, que abarca seguridad material y fisica;
exclusién de los derechos humanos, 10 que puede significar el acceso real al sistema legal y a derechos
politicos (participar en €l ejercicio del poder estatal, libertad de asociacién, e derecho a no ser
discriminado) y derechos sociales.

Fuente: Badelt, 1999a

definido, estd exclusivamente orientado hacia los aspectos del riesgo relacionado con los
ingresos. Todos los objetivos de las politicas sociales descritos més arriba se pueden definir
como externalidades positivas que resultan de un manegjo social del riesgo bien disefiado y
gecutado. Por gemplo, un sistema bien disefiado de apoyo de los ingresos para los
desempleados no solo mejorara e bienestar individual a reducir la vulnerabilidad y una mayor
uniformidad del consumo, sino que también ayudara a la consecucion de objetivos cualitativos,
como la estabilidad social. Entregar apoyo a los ingresos de los ancianos no solo mejora sus
posibilidades de consumo, sino que también les permite participar de megjor forma en la vida
social. Lamedidas de asistencia social y el acceso alos servicios basicos de salud y educacion
para los pobres constituyen mejores oportunidades para que los padres y sus hijos se integren a
la sociedad.

Por otra parte, las medidas de Proteccion Social podrian ir mucho mas ala de las
consideraciones exclusivamente financieras y de ingresos e incluir politicas més holisticas y
activas que influyan en la estructura socia de una economia. Este enfoque incluiria inversiones
en infraestructura sociocultural, apoyando los sistemas informales y mejorando € sector que
actua sin fines de lucro. También podriaincluir un fortalecimiento del “enfoque orientado a los
derechos sociales’ de la politica social. Por dltimo, incluiria una vision ampliada de los

10 “Nuestra meta debe ser reducir estas disparidades a través de los paises y dentro de ellos, para que un niimero
creciente de personas se una a la corriente econémicay para promover un acceso equitativo a los beneficios del
desarrollo, sin importar la nacionalidad, raza o género. Este, el Desafio de la Inclusion, es el desafio de desarrollo
clave de nuestros tiempos®. Palabras de James D. Wolfensohn en las Reuniones Anuales del Banco Mundial en
Hong Kong, China, Septiembre de 1997.
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instrumentos e ingtituciones que se usaran en e marco de la proteccion social, inclusive €
concepto de “capital social”.

2. Proteccion Social méas all4 de su suministro publico

Una implicancia fundamental del marco es que la Proteccion Social con frecuencia o
principalmente se provee a margen del sector publico, ya sea a través del sector informal o
privado, e involucra a muchos actores, desde individuos, comunidades y ONG hasta gobiernos
e ingituciones internacionales. Surgen tres importantes preguntas a respecto: (Qué
posibilidades tienen las intervenciones publicas de facilitar el manegjo del riesgo en los demas
sectores? ¢Cua es la compensacion en términos de desarrollo que resulta de apoyar o restringir
el manegjo socia del riesgo en diferentes sectores? Y puesto que todos los actores actlian en su
propio interés y bajo la restriccion de informacion asimétrica, ¢cudles son las consecuencias en
términos de disefio y sostenibilidad?

(i) Intervencion publicay M SR en € sector no guber namental

La familia fue y probablemente sigue siendo la institucion clave para mangjar los riesgos
idiosincrésicos. En esta unidad se produce la mayor parte del manejo del riesgo, puesto que las
asmetrias en la informacion son pegueias, la interaccion sucede cotidianamente y los
compromisos son facilmente verificables (y tal vez exigibles). Si bien debido a la
descomposicion de la familia extensa en algunas partes del mundo han requerido medidas
alternativas, como pensiones publicas o privadas, incluso la familia nicleo o la familia
monoparental de los paises industrializados de hoy usa muchas estrategias de manejo del
riesgo. Pero €l poder dentro de las familias no esta distribuido en forma equitativa, la eficaciay
efectividad del mangjo social del riesgo posiblemente no sea neutra en términos de género y la
situacion legal o informal de las mujeres y nifios puede no estar asegurada. Esto trae a tapete
el tema de la posibilidad de los gobiernos de influir positivamente en el MSR informal através
de las leyes y de incentivos monetarios y no monetarios, entre otros. Si bien se dispone de
evidencia selectiva respecto a los efectos de algunas intervenciones, nuestro conocimiento
general a respecto alin es exiguo.

Hay incertidumbres similares en relacion con las comunidades y ONG. Ambas son actores
importantes en proveer instrumentos para mangjar el riesgo y muchas se han desenvuelto sin
intervencion gubernamental. Los mecanismos informales para compartir los riesgos a nivel
comunitario son una consecuencia de interacciones reiterativas y una practica de compromisos
gue se ha desarrollado con € tiempo. ¢Pueden las intervenciones publicas estimular o
fortalecer estos procesos? ¢Como? ¢O tal vez es més facil influir en la creacion y
funcionamiento de ONG para que proporcionen instrumentos de MSR? Més aln, ¢cémo se
puede hacer esto en forma sostenible?

En estas &reas recién andizadas del mangjo socia informal de los riesgos, disponemos de
profusa informacion respecto a lo que han hecho los gobiernos para desplazar actividades
convenientes de manegjo del riesgo, algo de informacion respecto a lo que pueden hacer para
desplazar mecanismos de superacion negativos (por giemplo, € trabgo infantil) y muy poco
respecto alo que pueden hacer para“atraer” intervenciones adecuadas de manejo de riesgo.
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A diferencia de las prestaciones informales, parece haber una mayor comprension del potencial
del gobierno en establecer e influir en los instrumentos de mercado para manejar 10s riesgos.
Cada vez se conoce mas la funcién que cumple € gobierno como fiscalizador y supervisor de
las ingtituciones del mercado financiero, que irdnicamente se vio favorecida por las recientes
crisis financieras mundiales. Pero las instituciones del sector forma son de poca 0 ninguna
ayuda para los méas vulnerables y marginales. En este aspecto se han puesto grandes esperanzas
en e desarrollo de instituciones de microfinanciamiento, pero como sefidlan algunos autores, la
promesa del microfinanciamiento puede haber ido mucho més al& de la evidencia (Morduch,
1999h). Lo que tanto las economias en desarrollo como las desarrolladas tienen en comin, esla
necesidad de ser “versadas en los aspectos del mercado financiero”, es decir, comprender la
funcion y operacion de los instrumentos e instituciones financieras disponibles.

(i) Mangjo social del riesgo y desarrollo econémico

El MSR no es neutro frente a desarrollo econdmico (Ahmad, Dreze y Sen, 1991): puede
apoyarlo a estimular la toma de riesgos, la seleccion de tecnologias mas productivas y la
forma en que enfrenta el tema del género; pero también lo puede obstaculizar a través de la
eliminacion del riesgo y la introduccion de incentivos que cambien € comportamiento
individual. Asi, €l apoyo de parte del estado a los instrumentos de manejo del riesgo son un
instrumento importante para el desarrollo econdmico y puede generar una compensacion entre
efectividad a corto plazo y eficiencia dinamica alargo plazo.

Como se andizé en la Seccion 2 (ii), hay muchos argumentos en favor de la vision que la
insuficiencia de instrumentos de manejo del riesgo impiden la toma de decisiones eficientes y
€l crecimiento econdmico. Es probable que los canales mas importantes en este sentido sean €
asumir pocos riesgos, recurrir a mecanismos informales ineficientes para compartir 10s riesgos
y adoptar decisiones sub-éptimas en tecnologia de produccién de parte de los pobres y cas
pobres, todo lo cual contribuye a un bajo crecimiento y a la perpetuacion de la pobreza. En
comparacion a autoaseguro, a su vez, los instrumentos adecuados de mangjo de riesgo que
proveen los mercados o gobiernos permiten que las personas asuman mayores riesgos. Esto es
productivo y es posible considerar a riesgo como un factor de produccion del mismo nivel que
los factores mas conocidos de capital 0 mano de obra (Sinn, 1998, citando a Pigou, 1992). Mas
aun, la falta de instrumentos adecuados para manegjar € riesgo también hace que los paises sean
mas vulnerables a los impactos externos, 1o cual puede producir quiebres en su proceso de
crecimiento. Hay evidencia empirica reciente segun la cual la explicacion del colapso en €
crecimiento que han experimentado muchos paises desde mediados de |os afios setenta podria
radicar en los conflictos sociales pendientes y en las instituciones débiles para enfrentar dichos
conflictos (inclusive un bajo nivel de redes de proteccion social) (Rodrik, 1999).

Por otro lado, sin embargo, € suministro de instrumentos de manejo de riesgo también puede
modificar el comportamiento individual de manera perjudicial para €l desarrollo econémico.
Cuando el sector publico proporciona seguros contra el riesgo de perder los ingresos, esto
puede mejorar el resultado ante una amplia variedad de riesgos, pero también puede reducir los
esfuerzos individuales (por gemplo en la blsqueda de trabgjo) o hacer que se asuman
demasiado o demasiado pocos riesgos. Esto puede estar agravado por una fuerte redistribucién
de los ingresos (que a menudo forma parte de los sistemas publicos de bienestar) y hay
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evidencia empirica de los paises de la OCDE respecto a que un aumento en € seguro contra €l
riesgo social en el estado benefactor reduce la capacidad empresarial (Ilmakunnas et al., 1999).
Ademés, las intervenciones del estado benefactor pueden implicar una paradoja relaiva a la
redistribucion, segin la cual més redistribucion tiene como consecuencia més inequidad de la
distribucion de ingresos anterior o posterior alos impuestos (Sinn, 1995 y 1998). Esto exige una
cuidadosa evaluacién analiticay empirica de los instrumentos de manejo de riesgo ofrecidos y
administrados por €l sector publico.

A partir de instrumentos de M SR informales en las economias menos desarrolladas, también es
posible verse enfrentados a una compensacion entre efectividad distributiva (a corto plazo) y
eficiencia dinamica (a largo plazo). Una amplia variedad de sistemas informales pueden ser
eficientes en mitigar €l riesgo del grupo a cual cubren, pero pueden tener altos costos para los
ingresos actuales y futuros, en especial para los pobres. Por otra parte, muchas aternativas que
proporciona € sector publico parecen ser onerosas en e corto plazo, porque es necesario
recaudar recursos presupuestarios adicionales, pero pueden significar ganancias en eficiencia
en € largo plazo s, por gemplo, se eliminan las estructuras ingtitucionales informales
represivas y las tecnologias de produccion de bajo nivel. Por lo tanto, es posible que se
produzcan compensaciones entre ganancias econdémicas y una mejora en la restriccion
presupuestaria intertempora del gobierno a largo plazo y € costo a corto plazo del nuevo
sistema de manejo de riesgo, € que probablemente afectard de manera especialmente gravosa
larestriccion presupuestaria a corto plazo de paises con baja capacidad tributaria.

(iii) Temasrelativos a la sostenibilidad politica

Los debates en torno alos programas de Proteccion Socia (o més generalmente sobre el estado
benefactor) se han abordado desde hace mucho en términos de una simple compensacién entre
equidad y €ficiencia, una vez definida la funcidn del bienestar social respecto a las situaciones
en materia de ingreso individual. Sin embargo, la experiencia con las intervenciones publicas y
los intentos de reforma han demostrado que la mejor solucién técnica puede no ser sostenible
en términos politicos™’. Por este motivo, e disefio original éptimo se desdibuja o queda
totalmente invertido, mientras que los cambios hacia una solucidon potencialmente sostenible
algo menos que optima resultan dificiles o incluso imposibles en términos politicos. Esto
indica que las consideraciones de economia politica tienen que formar parte del disefio y
reforma del sistema. Y la simple compensacion debe ser ampliada a un “menage-a-trois”:
equidad, eficiencia y sostenibilidad politica. El deterioro en e disefio del sistema y en la
gjecucion de programas publicos de Proteccién Socia es una consecuencia de los cambios en
coaliciones eectorales, a igua que de los interese personales de los politicos y burdcratas.
Una forma de proteger el disefio original es el establecimiento de un mecanismo adecuado de
autocompromiso, mayor transparencia y responsabilidad mas rigurosa. Entre los eemplos
relativamente exitosos de mecanismos de autocompromiso se incluyen las proyecciones
fiscales a largo plazo bajo € sistema de pensiones de EE.UU., la fijacion del presupuesto al
valor presente en Nueva Zelandia y las evaluaciones periddicas de todos los programas
existentes y de los cambios propuestos en muchos paises industrializados. Si bien estos

1 Por ejemplo, los fondos de reserva en los sistemas de pago con cargo a ingresos corrientes de los paises en
desarrollo normalmente se han agotado debido al incremento de beneficios o sencillamente a robos. Estos fondos
se deberian haber reservado para unatasa contributiva menor y de nivel mas estable.
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cambios recientes son estimulantes, queda mas por hacer con respeto a los paises clientes del
Banco.

Una vez que la sostenibilidad politica se convierte en un criterio que se toma en cuenta en €l
disefio del programa, la elasticidad ante el riesgo politico se transforma en un importante
elemento parala seleccion del programa. La supuesta compensacion entre equidad, eficienciay
sostenibilidad sugiere que es posible seleccionar una solucién explicita algo menos que 6ptima
desde € punto de vista de la equidad o eficiencia s se considera que es més elastica al riesgo
politico. Entre los giemplos se incluyen las cuentas de ahorro individual para encarar € riesgo
de ingreso a causa del desempleo o problemas de salud, en comparacion con prestaciones sin
financiamiento administradas por el sector publico.

En términos politicos resulta muy dificil reformar los programas publicos de manejo de riesgo,
como las pensiones o beneficios en caso de enfermedad o desempleo. Los obstéculos mas
comunes son los intereses creados, derechos adquiridos o falta de credibilidad respecto a las
aternativas propuestas. Si bien la resistencia a los cambios no es algo especifico de los
programas de Proteccion Social, € problema es particularmente generalizado y dificil de
superar. Esto indica que para poder ser capaces de introducir nuevos y mejores instrumentos de
manejo social de los riesgos, se requiere entender mejor |la economia politica de la reforma.

4. Nuevos Principios Rector es para la Proteccion Social

Para que un marco conceptual sea Util en términos operativos, debe ayudar a derivar
recomendaciones de politicas. En esta seccion se describen algunos de los principios rectores
gue se desprenden del marco del MSR, modificados segin la experiencia de los programas de
proteccién social.

(i) Adoptar una vision holistica

La complgiidad del marco dd mango socia del riesgo exige una vision holistica de los

problemas, opcionesy actores:

a. A nivel de problemasy opciones, e MSR exige olvidarse de la categorizacion estricta de
los programas tradicionales en cilindros (esto es, pensiones publicas, intervenciones del
mercado labora y redes de proteccion socid) y ver la interrelacion, interaccion con los
sistemas informales y de mercado y la capacidad de reemplazar y complementar
(parcialmente) las principales estrategias,

b. A nivel de actores, exige una estrecha interaccion entre los principaes interesados (las
personas), aquellos que los gobiernan y aquellos de las instituciones que desean ayudar;

c. A nivel de informacion, € nuevo enfogque requiere un conjunto de datos nuevos, o por lo
menos diferentes, para fijar puntos de referenciay llevar a cabo evaluaciones y para contar
con mejores técnicas analiticas. AUn no existen datos para medir y evauar la eficacia de los
instrumentos de MSR aternativos y su futura disponibilidad podria exigir un esfuerzo
conjunto de los paises, ingtituciones internacionales y otros actores nacionales e
internacionales.
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(i) Equilibrar las estrategias de superacion, mitigacion y reduccion de los riesgos

En términos estrictos, € megor mango socia del riesgo es garantizar que e riesgo (de
deterioro) nunca se produzca. Luego viene la mitigacion del riesgo, puesto que los efectos de
los riesgos se reducen ex-ante. La superacion del riesgo es basicamente la estrategia residual s
todo lo demas ha fracasado. Sin embargo, puesto que cada una de estas estrategias tiene costos
directos y de oportunidad, el depender completamente de la reduccion o mitigacion del riesgo
pueden no ser ni eficaz ni factible. La experiencia de las antiguas economias de planificacién
central ha demostrado que e intento de eliminar todos los riesgos ex-ante planificando las
cantidades, fijando oficiamente los precios y concentrando la propiedad de todos los medios
de produccion en el sector publico tiene graves costos en términos de un crecimiento
econdémico mas lento. Sin embargo, la actual intervencién gubernamental, particularmente para
los pobres, todavia se centra demasiado en la superacion del riesgo. Para aumentar la eficacia,
es necesario prestar més atencién a la mitigacion y reduccion del riesgo. Las areas promisorias
en las que existe algo de experiencia y capacidades incluyen la mejoria de los mercados
laborales, perfeccionamiento de las capacidades de la mano de obra, proyectos comunitarios
participativos, acceso a activos financieros seguros y beneficios adecuados en caso de
desempleo.

(iii) Basar se en la ventaja compar ativa de los actor es

El mango socid de los riesgos abarca muchos actores, desde individuos, hogares,
comunidades y ONG, hasta € gobierno en sus distintos niveles, donantes bilaterales y
multilaterales, organizaciones internacionales y la comunidad mundial en conjunto. Estos
actores se caracterizan por contar con diferentes grados de informacion asimétrica e
instrumentos para superar sus efectos. Todos tienen diferentes ventgjas, pero ninguno puede
proporcionar instrumentos perfectos de manegjo social del riesgo. Las ventajas comparativas
cambian en e tiempo, a medida que los mercados se desarrollan y la eficiencia de la
informacion mejora. Esto indica que no debe dominar un Unico actor o sistema, sino que €
manejo social del riesgo se debe basar en las ventajas comparativas de cada uno, con suficiente
flexibilidad para permitir cambios a través del tiempo. Especificamente, la nueva funcion que
podrian cumplir los gobiernos e instituciones internacionales seria:

a. Fortalecer su participacion directa en la reduccién del riesgo, particularmente en areas de
prevencion de desastres y formacion de la base de capital humano, entre otros a través de la
lucha contra € trabgjo infantil y la provison de mercados laborales accesibles y
equitativos, 10s servicios de desarrollo juvenil y de la primera infancia, etc.;

b. Reducir su participacion directa en la mitigacion del riesgo, mientras mejora su funcién
como fiscalizador y supervisor de instrumentos proporcionados por e sector privado (por
gjemplo, seguro de salud, pensiones, etc.);

c. Centrar su participacion en la superacion de situaciones de crisis y de los mas vulnerables y
discapacitados.

(iv) Hacer coincidir las intervenciones con los riesgos

Hay ciertos tipos de riesgos frente a los cuales los individuos, hogares o comunidades estan
particularmente indefensos, incluidos los desastres naturales, epidemias y crisis financieras.



Estos riesgos exigen la intervencion del gobierno y el apoyo de las instituciones internacionales
y la comunidad mundial. Los riesgos menos catastroficos permiten un mangjo informa y de
mercado, pero en muchos casos requieren intervenciones publicas a modo de reglamentos,
mandatos o prestaciones. Sin embargo, a fin de ser eficaces y eficientes en términos dindmicos,
las intervenciones deben abordar especificamente €l tipo de riesgo en cuestion y su entorno.
Por gemplo, los seguros contra e desempleo posiblemente no siempre sean e meor
instrumento de mangjo del riesgo cuando se enfrentan a diferentes tipos de riesgos de
desempleo (idiosincrasico, ciclicos, estructural, en tiempos de crisis, €tc.) y su entorno
(pegquefio o gran sector informal). La experiencia de la dificil transicion de la economia
planificada a la de mercado en los afios noventa y € més reciente impacto de la crisis
financiera de Asia del Este han puesto en evidencia la necesidad de soluciones especificas que
se nutren de la experiencia a nivel mundial.

V. Conclusiones

El nuevo marco conceptual de manegjo social del riesgo que se ha propuesto es atractivo en
términos intelectuales y se puede aplicar en forma productiva para replantearse |os programas
de Proteccion Socia a igua que su disefio y gecucion. El verdadero valor de cualquier
concepto nuevo radica en su capacidad de ayudar a entender y delimitar mejor lareaidad y de
proponer y gecutar mejores politicas. En este caso alln esta pendiente el veredicto, pero hay
motivos para estar optimistas.

La respuesta de los encargados de formular y disefiar politicas ha sido hasta ahora muy
alentadora. Para los ministros de finanzas, e concepto le asigna una funcion a la Proteccion
Social, apunta a una necesidad de contar con instrumentos que va mucho méas ala de la
demanda por un aumento en los recursos fiscales y proporciona un lenguagje con e cual estan
familiarizados. El concepto le ofrece a los disefiadores de politicas un enfoque integrado y
legitima muchas intervenciones como mecanismos de manejo de riesgo, inclusive instituciones
de microfinanzas, sistemas de créditos dirigidos a los pobres, mujeres o areas remotas y fondos
de inversion socia con caracteristicas proactivas (por gemplo, generacion de ingresos), que
mitigan los riesgos (suministro de agua) y que los superan (obras publicas).

El nuevo marco ya ha sido utilizado para replantearse los fondos de inversion social (Jorgensen
y van Domeen, 2000), para evauar los desafios y oportunidades de la seguridad de los
ancianos en €l Este asiatico (Holzmann et al., 2000) y para elaborar documentos de estrategias
del sector en regiones de diversas caracteristicas econdmicas y sociaes (por completar). El
marco conceptual también se ha ampliado para abordar especialmente riesgos en areas rurales
de Africa a sur del Sahara (Siegel y Alwang, 1999) y ha sido aplicado en paises (Bendokat y
Tovo, 1999). Otra aplicacién en preparacion se refiere a sistemas de apoyo a los ingresos de los
desempleados. En todos los casos, |os resultados hasta ahora son muy aentadores. Por cierto,
el marco también proporciona un apoyo adicional a un sistema de reforma de pensiones de
multiples pilares propuesto por el Banco (Holzmann, 2000).

En términos del ulterior desarrollo del marco y de la investigacién, queda todavia mucho por

hacer y entre las tareas se incluye una mejor comprension de varios temas. como podrian y
deberian las intervenciones gubernamentales facilitar los sistemas informales de mangjo del
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riesgo; directrices tedricas y empiricas para lograr un equilibrio entre prevencion, mitigacion y
superacion del riesgo; la funcion del capita social en € mangio socia del riesgo y 1o que €
gobierno puede hacer para promoverlo; las circunstancias bagjo las cuales los distintos actores
desempefian mejor sus papeles como proveedores de manegjo del riesgo y, por otra parte, sirven
de fuente de riesgo; y muchas otras.
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