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PRESENTACION DE LA COMISION
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El Mandato de la Comision

La pobreza es un fendmeno complejo que afecta el desarrollo de las capacidades de las
personas. A pesar de los avances que han existido en materia de disminucion de la
pobreza en Chile, ésta sigue siendo un problema importante en nuestro pais.
Visibilizar la pobreza y hacerla objeto prioritario de la politica publica requiere, en
primera instancia, poder cuantificarla y caracterizarla.

La metodologia de mediciéon de pobreza utilizada en Chile no ha tenido variaciones
desde su construcciéon en 1987. Si bien esto favorece la comparabilidad, debido al
paso del tiempo y al cambio en las preferencias, no refleja los patrones de consumo de
las familias chilenas en la actualidad. Tampoco da cuenta de los cambios en la
composicion sociodemografica de la poblacion, procesos que conllevan cambios en las
necesidades de los hogares y en la forma de satisfacerlas. Por ello, la metodologia de
medicion de pobreza requiere de una actualizaciébn que permita una mejor
cuantificacién y caracterizacion apropiada de las personas en situaciéon de pobreza.

Con este proposito, el Presidente de la Republica creé la “Comision Asesora
Presidencial de Expertos para la Actualizacion de la Linea de la Pobreza y la Pobreza
Extrema”l, en adelante “la Comisién”. Esta tuvo como funcién principal asesorar al
Presidente de la Republica en la revisién de todos los aspectos relacionados con la
medicion de la pobreza y de la pobreza extrema, asi como plantear propuestas al
respecto.

La Comisidn fue constituida el 13 de diciembre del afio 2012 y trabaj6 durante los 13
meses siguientes conforme al mandato entregado.

La Comision estuvo presidida por Rodrigo Jordan e integrada por M. Soledad Arellano,
Benito Baranda, Luis Larrain, Osvaldo Larrafiaga, Andrea Repetto, Jorge Rodriguez,
Claudio Sapelli y Susana Tonda. Participé también Cristian del Campo SJ. hasta su
nombramiento como Provincial de la Compaiiia de Jesus el 31 de septiembre, tras lo
cual debi6 renunciar a su trabajo en la Comision por ser incompatible con su nuevo
cargo. La Comision conté con el valioso apoyo de una secretaria ejecutiva y un equipo
técnico que colaboraron en las multiples tareas que se llevaron a cabo.

1 Decreto 18 “Crea Comisién Asesora Presidencial de Expertos para la Actualizacién de la Linea de
la Pobreza y de la Pobreza Extrema”, publicado el dia 22 de enero de 2013. Disponible en:
http://bcn.cl/17qmd.
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El mandato de la Comisién fue:

e Actualizar la medicién de la pobreza por ingresos para tener una medida
acorde a la realidad de las familias chilenas. Esto implica actualizar la canasta
de necesidades basicas a los nuevos patrones de consumo; definir la linea de
pobreza por ingresos; y definir cudl es el concepto de ingresos que debe ser
considerado para la medicién de la pobreza.

e Proponer una medicion multidimensional de pobreza que incorpore un
concepto mas amplio de carencias y que complemente la medicion de pobreza
por ingresos.

e Proponer mejoras a la institucionalidad para la mediciéon de la pobreza y
proponer una metodologia de actualizacion de la linea en el tiempo

El espiritu de esta Comision fue que la medicién de pobreza que se implemente a
partir de su propuesta sea comprensible, que la metodologia sea transparente y
replicable por la ciudadania, a la vez que entregue informacién util para el disefio de
mejores politicas publicas.

La Comision tuvo una forma de trabajo participativa que incluy6 la realizaciéon de
diversas instancias de audiencias publicas y la revision de documentos enviados por
organizaciones y ciudadanos interesados en aportar desde sus perspectivas a la
mediciéon de pobreza. Para estos efectos mantuvo abierta durante todo su
funcionamiento una pagina web.

Las propuestas contenidas en este documento son fruto del trabajo técnico de la
Comisién, el que consideré las opiniones externas recabadas. Estas propuestas
representan el consenso de la Comision y son suscritas por todos sus miembros.

Este documento se organiza en seis capitulos. El primer capitulo contiene un resumen
con las principales propuestas de la Comisién. El segundo capitulo presenta una
reflexion sobre los objetivos de medir pobreza y una descripcion de la forma en que se
mide oficialmente en Chile. En el tercer capitulo se describe la metodologia propuesta
por la Comisién para la actualizacién y mejoramiento de medicion de pobreza por
ingresos. En el cuarto capitulo se presenta la metodologia propuesta por la Comision
para medir carencias en dimensiones adicionales al ingreso. Luego, en el quinto
capitulo, se describe la propuesta de la Comisién para medir pobreza en Chile, a través
de la combinacién de la medicién por ingresos y por carencias en otras dimensiones,
junto a los resultados de aplicar esta metodologia a la informacion disponible para el
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afio 2011. Por ultimo, en el sexto capitulo se presentan las propuestas en relacion a la
institucionalidad para la medicién de pobreza.
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RESUMEN EJECUTIVO

1.1 Metodologia propuesta

La Comisién considera importante contar con una medicién de pobreza por ingresos,
pues permite resumir en un indicador simple el fenémeno multivariable de la
pobreza. Al respecto, la Comisién propone una medida de pobreza por ingresos que,
en sus bases es similar a la que se ha utilizado tradicionalmente en Chile, pero
actualizada y perfeccionada.

La Comisién propone complementar la medida de pobreza por ingresos, con una
medicion multidimensional de pobreza que identifique las carencias sociales de los
hogares. Esta medicion de pobreza permitirad dar cuenta de la heterogeneidad de la
poblacién con mayores carencias, al tiempo de considerar las multiples dimensiones
de estas necesidades.

La Comision considera que las necesidades y carencias de los individuos tienen,
directa o indirectamente, efectos en la calidad de vida de todo su grupo familiar,
siendo el hogar como un todo el que responde a las crisis y despliega estrategias para
hacer frente a las dificultades. Es por ello que, para efectos de la medicion de pobreza,
la Comisién recomienda considerar a los hogares, y no a las personas, como la unidad
de medicion.

En relacion a la medicion de pobreza por ingresos, la Comisiéon recomienda mantener
el marco conceptual de lineas de pobreza fijadas en funcidn del ingreso necesario para
satisfacer las necesidades basicas alimentarias y no alimentarias que permitan tener
una vida digna. Sin embargo, propone una actualizacién y un perfeccionamiento de
aspectos relevantes de la misma. Respecto a la definicién de la linea de pobreza la
Comisién propone:

- Utilizar lineas de pobreza actualizadas a los patrones de gasto de la poblacion
en base a la VII Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF) levantada por el
Instituto Nacional de Estadisticas entre noviembre de 2011 y noviembre de
2012.

- Para efectos de determinar la composicién de la canasta de necesidades
basicas, propone utilizar el gasto de aquel grupo de la poblacion
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correspondiente al quintil de hogares de menores ingresos per capita que,
dado su patron de gastos alimenticios, satisface en promedio los
requerimientos caldricos recomendados (2.000 Kcal. por persona al dia). Este
grupo sera identificado como “grupo de referencia”.

- Definir el valor de la canasta basica alimenticia (en adelante, “CBA”) como el
gasto en alimentos del grupo de referencia, ajustada para cumplir las
recomendaciones nutricionales para la poblacién derivadas del grupo
consultivo FAO/OMS/ONU publicadas en 2001.

- Definir el valor de la canasta basica de bienes y servicios no alimentarios como
el gasto en bienes y servicios distintos de los alimentos del grupo de referencia,
exceptuando algunos pocos bienes y servicios no esenciales.

- Introducir escalas de equivalencias en el calculo de la pobreza para dar cuenta
de las economias de escala que se generan al interior del hogar. Para ello se
propone utilizar una escala paramétrica de amplio uso a nivel internacional
que considera la suma de personas dentro del hogar elevado a una potencia de
0,7. Cabe sefialar que la introduccién de economias de escala implica que, en
vez de una Unica linea de pobreza expresada en valores per capita, se generan
distintas lineas de pobreza, cuyos valores dependen del tamafio del hogar.

- Aplicar la linea de pobreza actualizada sin distinguir entre zonas urbanas y
rurales.

Para la medicidn de los ingresos la Comisién propone:

- Seguir usando la informacién recolectada a través de la Encuesta de
Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN), por ser la encuesta mas
completa en cuanto a la recoleccion de ingresos.

- No innovar respecto a los componentes del ingreso considerados para medir
pobreza: ingreso del trabajo, jubilaciones y pensiones, transferencias entre
privados, ingresos por propiedad de activos, subsidios monetarios y alquiler
imputado. Dentro del componente de alquiler imputado, se propone
considerarlo no sé6lo para los hogares propietarios de su vivienda sino que
también para aquellos que reciben dicho servicio gratuitamente (viviendas
cedidas, en usufructo u otra ocupacion irregular).

- Conservar la practica de imputar los ingresos por no respuesta a fin de
mantener la representatividad de la muestra.

- Continuar ajustando los ingresos de la Encuesta CASEN para corregir la
subdeclaracion de ingresos, pero utilizando referencias mas pertinentes que
las usadas a la fecha. En particular, se propone considerar las Cuentas
Nacionales para algunas partidas de ingresos, pero registros administrativos
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para otras (datos del Servicio de Impuestos Internos y de la Superintendencia
de Pensiones). La Comisién recomienda también que, en aquellos casos en que
se utilicen como referencia las Cuentas Nacionales, el ajuste se realice al afno
corriente y no a la serie empalmada.

La Comisién propone que, ademdas de una linea de pobreza, se defina una linea de
pobreza extrema y una linea de vulnerabilidad, las que seran utilizadas junto a un
indicador de carencias sociales, para efectos de definir a la poblacién que se encuentra
en situacion de pobreza extrema o de vulnerabilidad.

En cuanto a la linea de pobreza extrema, la Comisién propone fijar su valor en el
equivalente a dos tercios de la linea de la pobreza, lo que actualmente es cercano al
gasto que realizan los hogares del grupo de referencia en alimentacion, vivienda y
vestuario.

En cuanto a la linea de vulnerabilidad, la Comisién propone fijar su valor en 1,5 veces
el valor de la linea de pobreza, considerando que este rango permite identificar a los
hogares que, si bien no estan en situaciéon de pobreza, viven con una alta inseguridad
econdmica.

Respecto a la medicion de pobreza multidimensional, se recomienda medir las
carencias de los hogares siguiendo la metodologia propuesta por Alkire y Foster. Esta
metodologia identifica pobreza multidimensional en base a un doble sistema de
umbrales: primero evalta si se cumplen o no los umbrales de satisfaccion para una
serie de indicadores, y luego considera en situacién de pobreza a quienes tienen mas
de un determinado niimero de indicadores insatisfechos.

La Comision propone 14 indicadores para medir carencias en 5 dimensiones:
educacion, salud, empleo y seguridad social, vivienda, y entorno y redes. Se
recomienda dar igual ponderacion a cada una de las dimensiones dentro de la medida
agregada de carencias. La agregacion de los indicadores ponderados genera una
escala de 0 a 100% y se propone definir como carentes a aquellos hogares que
presenten un 33% o mas de carencias.

La combinaciéon de la medida de pobreza por ingresos y la medida de carencias
sociales permite identificar cuatro grupos de hogares con diferentes niveles de
bienestar: en situacidon de pobreza, en situacidon de pobreza extrema y en situacién de
vulnerabilidad.

- Hogares en situacion de pobreza: son aquellos hogares con ingresos
inferiores a la linea de pobreza, sin importar su nivel de carencias sociales.
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Hogares en situacion de pobreza extrema: son aquellos hogares que tienen
ingresos por debajo de la linea de pobreza extrema y que ademas son definidos
como carentes de acuerdo a la medida de pobreza multidimensional.

Hogares en situacion de vulnerabilidad: son aquellos hogares que, teniendo
ingresos sobre la linea de la pobreza, se encuentran en alguna de las siguientes
situaciones: i) su ingreso esta por debajo de la linea de la vulnerabilidad o bien
ii) son carentes segun la medida de pobreza multidimensional.

Hogares que no estan en situacion de pobreza ni de vulnerabilidad: son
aquellos hogares que tienen ingresos superiores a la linea de vulnerabilidad y
que, ademds, no son carentes de acuerdo a la medida de pobreza
multidimensional.

A continuacién se presenta un esquema que resume cada una de las categorias

propuestas por la Comision.

Propuesta de esquema de identificacion multidimensional de pobreza para Chile.

Ingresos

Linea de
vulnerabilidad

Linea de pobreza

Linea de pobreza

extrema

Vulnerabilidad

0% 33% 100%

Umbral de carencias Porcentaje de carencias
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Finalmente, la Comision propone una serie de mejoras a la institucionalidad a cargo
de la medicién de pobreza en Chile.

La Comision propone concentrar las responsabilidades del proceso de generacion de
estadisticas de pobreza en las siguientes tres instituciones:

- El Ministerio de Desarrollo Social (MDS), mandante de todo el proceso,
contraparte técnica de todas las instituciones involucradas y responsable de la
definicién del disefio de investigacidn y del cuestionario.

- El Instituto Nacional de Estadisticas (INE), fortalecido y auténomo, responsable
del disefio muestral de la Encuesta, la recoleccién y procesamiento de datos (en
forma directa o contratando a terceros), el calculo de pobreza y la publicacién
de resultados.

- Un Panel de Expertos independiente, supervisor de todo el proceso y
responsable de revisar las propuestas derivadas del MDS y del INE para el
mejoramiento de la Encuesta y del calculo de la pobreza.

La Comision recomienda que la produccion de estadisticas de pobreza se guie por el
“Codigo de Buenas Practicas de las Estadisticas Chilenas” publicado por el INE en
2013.

Respecto a la Encuesta CASEN, la Comisiéon recomienda que su levantamiento se
efectiie con periodicidad anual y de manera continua mediante aplicaciones de la
Encuesta en cuatro rondas durante el afio. A su vez, recomienda que la Encuesta
cuente con un componente central a aplicar todos los afios y un componente variable
con modulos que se alternen en el tiempo, que sirvan para profundizar en temas
especificos.

La Comision recomienda que la metodologia de medicién de pobreza, tanto por
ingresos como multidimensional, sea actualizada cada 10 afios. Para las estimaciones
de pobreza producidas entre actualizaciones, la Comision recomienda ajustar el valor
de la linea de pobreza por los cambios observados en el IPC, usando para su
componente alimentario la variacién en el precio de cada uno de los alimentos
incluidos en la canasta basica alimentaria y el [PC observado para los no alimentos
para actualizar el valor de la canasta basica no alimentaria. Esta actualizacién de la
linea de pobreza implicitamente actualizard las lineas de pobreza extrema
(equivalente a dos tercios de la linea de pobreza) y de vulnerabilidad (equivalente a
1,5 veces la linea de pobreza).

Atendiendo la relevancia de contar con estadisticas de pobreza a nivel comunal, para
el caso de pobreza por ingresos, la Comision recomienda utilizar datos
administrativos y aplicar la metodologia de Estimacion para Areas Pequefias (en
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inglés SAE). Para el caso de la medicion de las carencias, la Comision recomienda que
el MDS genere a nivel comunal indicadores similares a los propuestos para medir las
carencias sociales. La Comisién estd consciente, en todo caso, que probablemente
dichos indicadores no podran ser agregados en un indicador comun, pues la
informacion se obtendra a partir de fuentes de informacién distintas.

Finalmente, la Comisién recomienda realizar una serie de estudios complementarios
para avanzar en la comprensidn que se tiene de la pobreza y la vulnerabilidad social,
tales como estudios de panel y estudios cualitativos, entre otros.

1.2 Aplicacion de la metodologia propuesta a CASEN 2011

El valor de la linea de pobreza resultante de aplicar la metodologia propuesta por la
Comisiéon y comparable con los ingresos de la Encuesta CASEN 2011, alcanza los
$392.104 para un hogar de cuatro personas. Considerando el valor estimado para la
linea de la pobreza, el valor de la linea de la pobreza extrema, para un hogar de 4
personas, se estima en $261.403, mientras que el valor de la linea de la vulnerabilidad
alcanza los $588.156.

El uso de la escala de equivalencias propuesta en la medicién de pobreza por ingresos
implica que hay lineas de pobreza que varian segun el tamafio del hogar, tal como se
muestra en la siguiente tabla.

Lineas de pobreza por tamaiio del hogar.

Namero de Linea de Pobreza
Personas en el (valores mensuales ultimo
hogar trimestre de 2011)

1 $148.580
4 $392.104
6 $520.793

El siguiente esquema presenta la estimacidn del porcentaje de hogares en cada una de
las categorias propuestas por la Comision para medir pobreza, de acuerdo a
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informacion de la Encuesta CASEN 2011. Los resultados presentados consideran las
propuestas de la Comision, modificadas segun la disponibilidad de informacién de la
Encuesta CASEN 2011, la cual no incorpora el indicador de acceso a salud ni los
indicadores de la dimension de entorno y redes, propuestos para la medicion
multidimensional de carencias. Para efectos ilustrativos, dicho esquema reporta el
valor de la linea de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad para un hogar
compuesto por 4 personas, sin embargo, los célculos se hicieron considerando los
valores efectivos correspondientes a cada hogar incluido en la encuesta.

Esquema de identificacion multidimensional de pobreza para Chile y porcentaje de
hogares en cada grupo para 2011.

(Valores de las lineas de pobreza para un hogar de 4 personas)

Ingresos

Vulnerabilidad
27,8%
Linea de
vulnerabilidad
$588.156

Linea de pobreza
$392.104

Linea de pobreza
extrema
$261.403

0% 33% 100%

Umbral de carencias Porcentaje de carencias
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Las cifras de pobreza estimadas por la Comisién para 2011 en base a la nueva
metodologia propuesta responden a los cambios en el instrumento de medicion.
Distintos ejercicios realizados por la Comisién muestran que la pobreza a nivel de
hogares estimada con la nueva metodologia habria caido al menos 2,4 puntos
porcentuales entre los afios 2009 y 2011.
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INTRODUCCION

La pobreza es un fendmeno complejo que limita fuertemente la libertad de las
personas y familias para desarrollar sus capacidades e integrarse a la sociedad,
impidiéndoles realizarse y aportar sus propias riquezas a la comunidad donde viven.
Este fenédmeno no es inherente al ser humano, sino propio de las condiciones que
enfrenta y que le impiden un desarrollo pleno; la pobreza es una construccién humana
de caracter relacional, social, cultural y econémico. Toda sociedad que reconozca las
limitaciones que la pobreza impone sobre las aspiraciones, necesidades y derechos
que los hombres y mujeres poseen, debiera priorizar aquellas acciones que aseguren
oportunidades para que todos puedan desarrollarse libre y plenamente, y asi
contribuir al progreso de cada individuo y al del pais.

El primer paso en esta tarea consiste en conocer y visibilizara las personas, hogares y
comunidades que viven en situacion de pobreza, para asi hacerlos sujetos prioritarios
de la accion de la politica publica, promoviendo su inclusiéon y movilidad social. Esto
requiere cuantificarlos y caracterizarlos. Asi, la medicién de la pobreza cumple el
propoésito de orientar las politicas publicas, entregando informacién tan importante
como lo son la mediciéon del crecimiento economico, el desempleo y el indice de
precios, entre otras. Por ello es que practicamente todos los paises y numerosas
instituciones internacionales tienen medidas oficiales de pobreza.

Con todo, definir lo que se entiende por pobreza no es una tarea facil. Se trata de una
problematica compleja que se expresa en diversas dimensiones de la vida de las
personas y de sus hogares, y que obedece a numerosas causas. Tradicionalmente, se
ha vinculado el concepto de pobreza a la carencia de bienes y servicios que son
basicos para la vida humana; es decir, un ser humano vive en situacién de pobreza
cuando no logra satisfacer sus necesidades vitales. Dado esto, se ha tendido a medir
pobreza por medio de la capacidad econdémica (ingresos o gastos) de los individuos,
pues representa el acceso a los bienes y servicios que permitirian a las personas
satisfacer dichas necesidades y por lo tanto superar dicha precaria situacion.

La principal ventaja de medir la pobreza a través de los ingresos es que representa
una medicion simplificada de un fenémeno de multiples expresiones, llevando
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diferentes dimensiones del bienestar a una tnica variable monetaria. Por esta razén
las medidas de pobreza por ingresos son ampliamente usadas en el mundo.

Sin embargo, la realidad muestra que las familias enfrentan carencias en diversas
dimensiones de sus vidas, mas alla del ingreso o gasto, muchas de las cuales no son
faciles de expresar en valores monetarios. No podemos reducir la existencia humana
solo al ‘tener’, hoy entendemos que ésta se expresa también en los ambitos del ser,
hacer y estar. En tal sentido, la medicién de la pobreza exclusivamente por medio del
ingreso o gasto no es suficientemente amplia para abarcar todos los aspectos de la
misma y por ello en los ultimos afios han cobrado relevancia las mediciones de
pobreza multidimensional.

La mediciéon de pobreza en dimensiones adicionales a la del ingreso entrega una
vision mas completa respecto de las condiciones y situaciéon de vida de la poblacidn.
Permite conocer, por ejemplo, qué porcentaje de hogares no supera los umbrales en
otros aspectos, tales como educacién, salud y vivienda, entre otros. Asimismo, la
medicion de los avances en dimensiones que se relacionan con la provision publica de
servicios sociales contribuye a la rendiciéon de cuentas de la politica social y a la
evaluacion de la pertinencia, apropiacion e impacto de los programas sociales.

Cabe destacar la mas reciente incorporacion de la vulnerabilidad a la discusiéon en
torno a la pobreza. La vulnerabilidad es la inseguridad econémica asociada al riesgo
que enfrentan los hogares a experimentar pérdidas en su nivel de bienestar a causa de
eventos o shocks inesperados, especialmente en el caso de hogares cuya tenencia de
activos es escasa y volatil. La vulnerabilidad se ve reflejada en el dinamismo de la
poblacién en torno a la pobreza, con grupos que entran y salen de ella en periodos
acotados de tiempo. Si bien la mediciéon de la vulnerabilidad es un tema ain en
desarrollo en la literatura y sobre el cual no hay consensos, su medicidon ha cobrado
importancia para la identificacién de grupos de la poblacién que, aun situandose
sobre la linea de pobreza, viven una situacion de alta inseguridad econdémica.

En suma, la propuesta de la Comisiéon para medir pobreza en Chile responde a la
necesidad de generar informacidon que oriente las politicas publicas del pais y facilite
la accién de la ciudadania en general para avanzar hacia un pais mas justo en el que
todas las personas y familias puedan desarrollar sus capacidades e integrarse a la
sociedad. Si la mirada que logramos a partir de ello es de dignidad hacia las personas
en situacién de pobreza, lograremos construir relaciones de mayor igualdad y como
consecuencia las politicas y practicas sociales seran mas justas.
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2.1 ;Coémo se mide la pobreza?

La medida tradicional de pobreza compara los ingresos per capita de los hogares con
un punto de referencia o umbral, que se conoce como linea de pobreza. En términos
generales, esta medicidn admite variantes absolutas y relativas.

Una linea de pobreza absoluta corresponde a un monto de ingreso que se mantiene
constante en el tiempo. En cambio, en la mediciéon de pobreza relativa se compara el
ingreso de las familias no contra un umbral de ingresos fijo, sino contra algin punto
de la distribucion de ingresos del pais, por ejemplo, fijando la linea en el equivalente al
50% de la mediana de los ingresos de la poblacion.

Dentro de las medidas utilizadas por los organismos internacionales, cuyo foco es
principalmente la comparabilidad entre paises, se observan diversas metodologias.
Una de ellas corresponde a la utilizada por el Banco Mundial, que destaca por su
simpleza al definir una linea de pobreza fija y constante entre paises que
representaria un minimo para vivir, tipicamente de US$1,25 al dia por persona para
identificar la pobreza extrema y US$2 para la pobreza.?

La Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), de la cual Chile
forma parte desde 2010, mide la pobreza para todos sus paises miembros utilizando
medidas de pobreza relativas que se definen como el 50% y el 60% del ingreso
mediano del pais.3 Esta medida es dependiente de la distribucion del ingreso, puesto
que so6lo hay avances en reduccion de pobreza cuando hay menor desigualdad. Un
aumento general de ingresos sin cambios en la distribucién no tiene efectos en la
pobreza asi medida.

La Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) realiza mediciones
de pobreza utilizando la metodologia de la Canasta de Satisfaccién de Necesidades
Basicas para los distintos paises de la region. Esta metodologia considera que hay
umbrales absolutos de satisfaccién de las necesidades basicas, sin embargo incorpora
un componente relativo en tanto la linea de pobreza no es necesariamente fija en el
tiempo, sino que puede actualizarse segln evolucione la estructura de gasto de los
hogares y los precios.

2 Valores en Paridad de Poder Adquisitivo (PPA). Mas informacion sobre la mediciéon de pobreza del
Banco Mundial en: http://povertydata.worldbank.org/poverty/home/

3 La mediana es el percentil 50 de la distribucién; esto es, aquel valor del ingreso que divide a la
distribucién en dos mitades iguales.
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Las medidas tradicionales de pobreza por ingresos han sido complementadas con
medidas de pobreza multidimensional. Una de las primeras experiencias de medicién
de pobreza multidimensional en América Latina fue el método de las Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI). Este método fue introducido en la region por CEPAL a
comienzos de los afios ochenta usando para tal efecto informacién provista en los
censos de poblacién y vivienda. Las dimensiones consideradas en el método NBI
suelen ser vivienda, servicios sanitarios basicos, educacién y capacidad econémica del
hogar.# Para cada una de estas dimensiones se identifican carencias que son
posteriormente agregadas en el Indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas. Una de
las principales aplicaciones del método es la elaboracién de Mapas de Pobreza con
una alta desagregacién geografica.

De los desarrollos tedricos recientes, el método que ha sido especialmente difundido,
por su contenido intuitivo y facilidad de aplicaciéon es el método desarrollado por
Sabine Alkire y James Foster. Este identifica pobreza multidimensional en base a un
doble sistema de umbrales: primero evalda si se cumplen o no los umbrales de
satisfaccidn para una serie de indicadores, y luego considera en situacion de pobreza a
quienes tienen mas de un determinado nimero de indicadores insatisfechos. > De esta
manera, es facil calcular el porcentaje de hogares con carencias sociales asi como la
intensidad de la pobreza.®

El método de Alkire y Foster ha sido promocionado y divulgado por Oxford Poverty &
Human Development Initiative (OPHI). Con esa base, el afio 2010 OPHI y el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) desarrollaron el indice de Pobreza
Multidimensional (IPM), siendo actualmente calculado para 105 paises y presentado
en el Informe de Desarrollo Humano Mundial como una medida internacional de
pobreza multidimensional.” Esta medida reemplaza al antiguo Indice de Pobreza
Humana (IPH) publicado desde 1997, el que identificaba carencias agregadas en las
dimensiones de salud, educacidon y nivel de vida a partir de informacidon a nivel
nacional. El IPM considera las mismas dimensiones pero, a diferencia de su
predecesor, se basa en microdatos que pueden ser combinados para analizar las
uniones e intersecciones entre las carencias sociales. Hay que tener en cuenta, eso si,
que el IPM es un indice de pobreza severa y tiene especial relevancia para paises de
bajo nivel de desarrollo.

4 La capacidad econémica del hogar es medida como la probabilidad de insuficiencia de ingresos del
hogar, la cual se construye combinando dos variables: el nivel educativo del jefe de hogar y la relacion
numérica entre perceptores y no perceptores de ingresos (Feres y Mancero, 2001).

5 Alkire y Foster, 2007.

6 Dada por el porcentaje de hogares pobres multiplicado por el niimero promedio de carencias que
estos tienen.

7 Para mas informaci6n sobre el IPM ver: www.ophi.org.



21

Comision para la Medicion de la Pobreza

En Latinoamérica, Colombia y México han desarrollado recientemente mediciones de
pobreza multidimensional basadas en la metodologia de Alkire y Foster.

En cuanto a la medicion de la situacion de vulnerabilidad, se han seguido
principalmente dos enfoques. El primero, de caracter socioldgico, entiende la
vulnerabilidad como una situaciéon de integracién precaria al trabajo y una relativa
exclusién de las redes de proteccion del Estado y la sociedad. Este enfoque relaciona la
vulnerabilidad con dos elementos: los recursos o activos de los hogares (por ejemplo
su capital fisico, monetario, humano y social), y las oportunidades que les ofrecen el
mercado, el Estado y la sociedad civil, como por ejemplo trabajo, educacion, salud y
redes de apoyo.

Un segundo enfoque proviene de la economia y entiende la vulnerabilidad como la
situacién en que existe una determinada probabilidad de que los ingresos del hogar
caigan bajo la linea de pobreza. Este umbral de probabilidad depende de
caracteristicas y recursos del hogar y puede ser asociado a un nivel de ingresos critico
a definir. Es decir, se puede construir una “linea de vulnerabilidad” andloga a una linea
de pobreza por ingresos que constituya una medida resumen de los activos minimos
que requieren los hogares para enfrentar adecuadamente ciertos shocks. Una de las
principales aplicaciones de esta metodologia es la realizada recientemente por el
Banco Mundial basado en el trabajo de Lopez-Calva y Ortiz-Juarez8, estableciendo una
linea de vulnerabilidad en US$10 al dia (PPA)°.

Si bien hay wuna tendencia creciente a desarrollar medidas de pobreza
multidimensional y reportar sus resultados como parte de las estadisticas oficiales de
pobreza de los paises, también hay experiencias que combinan la medicién de pobreza
por ingresos con la medicion de las carencias en otras dimensiones. En América
Latina, destacan el “enfoque bidimensional” propuesto por CEPAL y la medida oficial
de pobreza implementada en México desde el afio 2010.

El enfoque bidimensional consiste en la combinacién de la linea de pobreza con las
Necesidades Basicas Insatisfechas del hogar, caracterizando a los hogares en cuatro
grupos10:

8 Ferreira et al,, 2013; Lopez-Calva y Ortiz-Juarez, 2011.

9 Utilizando datos de encuestas panel para Chile, México y Perd, se estudia la dinamica de entrada y
salida de la pobreza en un intervalo de 5 afios y se estiman umbrales de probabilidad de caer en
pobrezay el nivel de ingresos asociado a esa probabilidad.

10 Feres y Mancero, 2001.
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- hogares en pobreza cronica, que son aquellos bajo la linea de pobreza y con
carencias en mas de una necesidad basica;

- hogares en pobreza reciente, que son aquellos sin carencias pero con ingresos
inferiores a la linea de pobreza;

- hogares con carencias inerciales, que son aquellos con carencias pero con
ingresos sobre la linea de pobreza; y

- hogares integrados socialmente, que son aquellos sin carencias y con ingresos
superiores a la linea de pobreza.

En el caso de México, la medida oficial combina la linea de pobreza y de pobreza
extrema por ingresos (llamadas lineas de bienestar y bienestar minimo,
respectivamente), con un Indice de Privacién Social que identifica a la poblacién
privada en seis derechos fundamentales. De forma similar al enfoque bidimensional,
cruzan ambos métodos para identificar cinco grupos con diferentes grados de
privacionii:

- pobreza multidimensional extrema, corresponde a la poblacién que dispone de
ingresos bajo la linea de bienestar minimo y ademas, presenta al menos tres de
las seis carencias sociales;

- pobreza multidimensional moderada, corresponde a la poblacién con ingresos
inferiores al valor de la linea de bienestar y que padece al menos una carencia
social;

- vulnerabilidad por ingresos, corresponde a la poblacién que no presenta
carencias sociales y cuyo ingreso es inferior o igual a la linea de bienestar;

- vulnerabilidad por carencias sociales, corresponde a la poblacidén que presenta
una o mas carencias sociales, pero cuyo ingreso es superior a la linea de
bienestar; y

- no pobre multidimensional y no vulnerable, corresponde a la poblacién cuyo
ingreso es superior a la linea de bienestar y que no tiene carencia social alguna.

La combinaciéon de ambos métodos ha sido reconocida por el Grupo de Expertos
Internacionales en Estadisticas de Pobreza (Grupo de Rio) en su “Compendio de
mejores practicas en la medicion de la pobreza”!2. Los expertos rescatan su utilidad
para dar cuenta de la heterogeneidad de la pobreza, al tiempo de proporcionar
informacion sobre su dinamica, ya que permite distinguir a los hogares cayendo en
pobreza (con bajos ingresos pero con pocas o ninguna carencia) y los hogares que
salen de ella (con mayores ingresos pero con varias carencias).

11 CONEVAL, 2010.
12 Grupo de Rio, 2006.
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2.2 Antecedentes de la medicion de la pobreza en Chile

El estudio de la pobreza en Chile se inici6 hace varias décadas. En términos generales,
se considera que la medicion de la pobreza, como tal, comenzé en el pais con el Mapa
de Extrema Pobreza, creado en 1974 por la Oficina de Planificacién (ODEPLAN)13 y el
Instituto de Economia de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Este mapa fue
construido en base a informacién obtenida de los censos de poblacién y vivienda, y
por ende, las dimensiones consideradas se circunscribieron al contenido del censo. El
método utilizado correspondia al de Necesidades Basicas Insatisfechas.

Los Mapas de Extrema Pobreza, basdndose en esa metodologia y utilizando los censos
de 1970 y 1982, registraron el tipo de vivienda, nivel de hacinamiento, sistema de
eliminacién de excretas y el equipamiento que presentaban los hogares, y en base a
eso, se dividio el territorio de acuerdo al nivel de carencias que poseia su poblacién en
las distintas areas mencionadas. Los resultados obtenidos demostraron la desigual
condicién de vida de la poblacién, lo que relevé la necesidad de enfocar los programas
sociales hacia una poblaciéon objetivo especifica determinada de acuerdo a sus
carencias.

La medicién de pobreza por ingresos que se utiliza en la actualidad se basa en la
comparacion del ingreso de los hogares con el valor de dos umbrales o lineas, una
para identificar a los hogares en situacién de indigencia o pobreza extrema y otra para
identificar a los que se encuentran en situaciéon de pobreza. La metodologia utilizada
para fijar el valor de estas lineas corresponde a la de una Canasta de Satisfaccién de
Necesidades Basicas. Esta metodologia fue aplicada por primera vez en Chile por
Oscar Altimir en 197814,

La canasta utilizada actualmente fue determinada por CEPAL en 1990 a partir de la
informacién proporcionada por la IV Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF),
levantada por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) en el Gran Santiago entre
diciembre de 1987 y noviembre de 1988. La canasta fue construida luego de analizar
el gasto en bienes alimentarios de un grupo de referencia, correspondiente a aquel
primer quintil mévil de hogares, ordenados de acuerdo a su ingreso per capita, cuyo
consumo calérico promedio por persona se ubicaba por encima del requerimiento
promedio normativo de calorias. Como resultado de este andlisis, se determiné la

13 La Oficina de Planificacién es la antecesora del Ministerio de Planificacién y actual Ministerio de
Desarrollo Social.
14 Altimir, 1979.
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composicion fisica de la canasta en su componente alimentario, la cual fue
posteriormente ajustada para que cumpliera con los requerimientos caléricos y
proteicos recomendados por el grupo consultivo FAO/OMS/UNU en 1985. Estas
recomendaciones fueron ajustadas para Chile considerando la estructura
sociodemografica de la poblacién en areas urbanas y rurales, y los requerimientos
nutricionales derivados de distintos tamafios corporales y actividad fisica de los
individuos. Como resultado, el requerimiento calérico para zonas urbanas fue de
2.176 Kcal. por persona al dia y para zonas rurales de 2.236 Kcal.,, con un promedio
ponderado nacional de 2.187 Kcal. Esta canasta se basa en los patrones de consumo
observados para un grupo de referencia de la poblacién urbana. El valor de la CBA
para zonas rurales se fijo en un monto equivalente al 77% de la urbana para reflejar
su menor costo por la obtencién de alimentos por la via del autoconsumo (cuyos
precios se imputan a valores mas bajo que los de mercado).

Finalmente, la valorizaciéon de la canasta se efectu6 considerando los precios al
consumidor de cada articulo, en base a informacién levantada por el INE para el
calculo del IPC15,

La linea de pobreza se obtuvo al sumar al valor de la CBA el valor requerido para
satisfacer las necesidades basicas no alimentarias. Para ello se utilizé un coeficiente,
conocido como coeficiente de Orshanskyl®, que corresponde a la proporcion
observada de gasto total respecto al gasto destinado a alimentos que realiza el grupo
considerado como referente en la determinacioén de la CBA. En el caso de Chile, se
calcul6 el coeficiente de Orshansky para zonas urbanas en base a la EPF de 1987,
resultando un coeficiente igual a 2,0. Para zonas rurales, el coeficiente se fijo en 1,75
siguiendo el criterio adoptado por CEPAL para otros paises.

La medida de pobreza en Chile se calcula utilizando los datos de ingresos capturados a
través de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN), ajustados
para hacerlos consistentes con las Cuentas Nacionales que calcula el Banco Central. 17
Para este calculo se suman los ingresos de todos los integrantes del hogar,
considerando los ingresos auténomos!8, las transferencias monetarias recibidas del

15 CEPAL, 1990.

16 En honor a la economista Mollie Orshansky quien en la década del 60 lo determiné para Estados
Unidos y que desde entonces forma parte de la medicién oficial de pobreza de ese pais.

17 Hasta el afio 2000, la encuesta CASEN se realizé cada 2 afios; entre 2000 y 2009, cada 3; y la ultima
encuesta disponible se levant6 el afio 2011. El trabajo de campo de la versiéon 2013 de la encuesta
comenz6 en el mes de noviembre de 2013 y se extendera hasta fines de enero de 2014. Mas
informacién sobre la Encuesta CASEN se puede encontrar en www.ministeriodesarrollosocial.gob.cl

18 Ingreso por concepto de sueldos y salarios, ganancias provenientes del trabajo independiente,
autoprovisién de bienes producidos por el hogar, bonificaciones, gratificaciones, rentas, intereses, asi
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Estado y la imputacion de un valor por concepto de arriendo en el caso de los hogares
propietarios de sus viviendas. Posteriormente, estos ingresos se corrigen a través de
factores de ajuste que surgen del ejercicio de consistencia con Cuentas Nacionales.
Luego, los ingresos ajustados del hogar se dividen por el nimero de personas que
pertenecen a ese hogar, obteniéndose asi el ingreso total per capita del hogar. Este
ultimo se compara con las lineas establecidas de pobreza y pobreza extrema para
determinar la situacién de cada hogar y asi cuantificar qué porcentaje de la poblacidn,
de acuerdo a los datos de la Encuesta CASEN, se encuentra en situaciéon de pobreza y
pobreza extrema.

En base a esta metodologia, se considera en situacion de pobreza a aquellos hogares
cuyos ingresos per capita son inferiores al minimo establecido para satisfacer el
conjunto de las necesidades basicas de sus miembros (dado por la linea de pobreza,
urbana o rural, segin corresponda), y en situaciéon de pobreza extrema, a aquellos
hogares cuya carencia de ingresos es tal que, aunque los destinaran integramente a la
adquisicion de alimentos, no lograrian satisfacer adecuadamente las necesidades
nutricionales de sus integrantes.

A continuacién se presenta la evolucién de la pobreza y de la pobreza extrema en
Chile entre 1987 y 2011 de acuerdo a las cifras oficiales entregadas por el Ministerio
de Desarrollo Social.1?

como jubilaciones, pensiones, montepios y transferencias entre privados. Fuente:
www.ministeriodesarrollosocial.gob.cl

19 Hasta el afio 2009 existié una coincidencia entre las cifras oficiales entregadas por el Gobierno y el
calculo realizado por CEPAL para el pais, pero a partir del 2009 estas dos medidas se separaron. Esto se
debié a la decisién de CEPAL de no mantener el coeficiente de Orshansky en 2,0 sino que actualizar el
componente no alimentario de la canasta basica por el IPC de los no alimentos, lo que justificé en que
en dicho periodo el alza de precios de los alimentos (con el que se actualiza la parte alimentaria del
valor de la canasta) habia sido superior al alza de precios de los bienes no alimentarios. Por su parte,
con el fin no hacer cambios a la metodologia que se venia aplicando y asi mantener la comparabilidad,
el Ministerio de Desarrollo Social decidié no innovar y dejar fijo el coeficiente de Orshansky. Esto se
tradujo en que la linea de pobreza extrema sea la misma, pero que difieran las lineas de pobreza de
ambas instituciones.
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Grafico N° 1a: Evolucion de la pobreza y de la pobreza extrema en Chile, 1987 a 2011
(Porcentaje de personas)
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Fuente: Elaboracidon propia en base a informacion de la Encuesta CASEN, Ministerio de Desarrollo
Social.

Grafico N° 1b: Evolucion de la pobreza y de la pobreza extrema en Chile, 1987 a 2011
(Porcentaje de hogares)
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Encuesta CASEN, Ministerio de Desarrollo
Social.
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Desde su construccion, la CBA so6lo ha experimentado pequefias variaciones por el
reemplazo de productos para los que el INE ha dejado de medir sus precios, debido a
que ya casi no se consumen.?0 Su valor es actualizado cada vez que se estima la
medida oficial de pobreza, ocupando para ello la variacién en el precio de cada uno de
sus componentes, reportados por el INE.

El siguiente grafico contiene las lineas de pobreza urbana de 1987 a 2011. En él se
puede ver que las lineas de 1987 a 2006 fluctuaron en torno a $58.000, para luego
crecer significativamente entre 2009 y 2011. En este ultimo afio el valor de la linea es
alrededor de un 25% mas alto que en 1987-2006, por efecto del aumento en el precio
de los alimentos que se trasmite a los demas bienes de la canasta por usar un
coeficiente de OrshansKky fijo.

Grafico N° 2: Linea de pobreza urbana, 1987 a 2011
(Precios de 2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Ministerio de Desarrollo Social.

20 Ejemplos de estos bienes son el “sucedaneo del café” y el “aceite suelto”.
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MEDICION DE POBREZA POR INGRESOS

Una de las principales ventajas de la medicion de pobreza por ingresos es la
posibilidad de simplificar el fenémeno multivariable de la pobreza a un unico
indicador de bienestar, lo que resulta facilmente interpretable por un publico no
experto. Es por esto que la Comision propone continuar con la medicion oficial de
pobreza en base al ingreso, con las actualizaciones y perfeccionamientos que se
detallan en este Informe.

Cabe notar que aun utilizando el método de la canasta de necesidades basicas, algunos
paises utilizan el gasto o el consumo de los hogares en vez del ingreso para medir
pobreza. Hay ventajas y desventajas asociadas a la medicién de gastos versus
ingresos, por lo que no hay una modalidad dominante en la practica internacional de
medicion de la pobreza. La propuesta de la Comision es mantener el foco en el
ingreso, por razones de comparacion histérica y porque las eventuales ventajas de la
alternativa del gasto se reducen una vez que la medicion del ingreso esta referida a un
periodo de tiempo que sea suficientemente largo como para aislar fluctuaciones de
corto plazo que no reflejan la verdadera capacidad econémica del hogar. 21

Como se menciond anteriormente, hay diversas metodologias para medir la pobreza
en base al ingreso. Una de ellas corresponde a la utilizada por el Banco Mundial,
basada en una linea de pobreza fija y constante entre paises que fija en US$1,25 al dia
por persona para identificar la pobreza extrema y US$2 para la pobreza. Si bien esta
metodologia resulta especialmente util para realizar comparaciones internacionales,
la Comision considera que, dado el nivel de desarrollo alcanzado por el pais,
representaria una medida muy poco exigente para Chile.

Por otro lado, la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE)
utiliza medidas de pobreza relativas que se definen por una linea de pobreza
equivalente al 50% o 60% de la mediana del ingreso. Si bien la Comision considera

21 La medicién de gasto o de consumo esta sujeta a un considerable niimero de dificultades cuya buena
resolucion requiere de tiempo y de recursos. Entre esas dificultades destacan el sesgo por recuerdo; la
pérdida de informantes por la duracién de la encuesta; la recoleccién de compras fuera del hogar a
nivel de cada miembro del hogar; etc. Ello se traduce en que el costo de recolectar informacion de gasto
puede ser muy elevado comparado con el de recolectar informacion de ingresos. A modo de referencia,
para realizar la Encuesta de Presupuestos Familiares 2006-2007 el costo unitario por encuesta fue de
$155.295, monto que es varias veces mas alto que al costo unitario de la Encuesta CASEN, que no
supera los $20.000.
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relevantes las medidas de pobreza relativa, sugiere mantenerlas como
antecedentes complementarios a la medicion por lineas de pobreza, pues
considera que su aplicacion permite visibilizar de mejor manera a los grupos
mas carentes de la poblacion.

Luego de analizar y evaluar en profundidad las metodologias mencionadas, la
Comision considera que no hay razones fundamentales para desviarse de la
metodologia general de medicidn de pobreza por ingresos que se ha venido utilizando
en Chile por mas de 20 anos. Las restantes metodologias, como las utilizadas por el
Banco Mundial y la OCDE son, sin duda, medidas relevantes y utiles como
complemento a la medida oficial de pobreza, por lo que la Comisién recomienda que
éstas se sigan calculando.

En definitiva, la Comision recomienda mantener, para efectos de la medicion de
pobreza por ingresos, el marco conceptual de lineas de pobreza fijadas en
funcion del ingreso necesario para satisfacer las necesidades basicas
alimentarias y no alimentarias que permitan tener una vida digna. No obstante,
recomienda actualizar la linea para que dé cuenta de la estructura actual de
gasto de los hogares, asi como introducir un conjunto de modificaciones en el
calculo de los ingresos y en el método de medicion. En particular, la Comision
propone introducir escalas de equivalencia en sustitucién de la medicién per
capita para dar cuenta que las necesidades del hogar cambian con su tamafio de
manera no lineal; eliminar la distincién entre linea urbana y rural; y corregir la
subdeclaracion de los ingresos de la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica
Nacional (CASEN) en base a referencias del afio corriente de Cuentas Nacionales y
otras bases de datos administrativos, en vez de la serie empalmada usada a la fecha.

El método propuesto por la Comisién para medir pobreza por ingresos considera que
hay umbrales absolutos de satisfaccion de las necesidades basicas. Por otra parte,
tiene un componente relativo en tanto la linea de pobreza no es fija en el tiempo, sino
que sugiere actualizarla seguin evolucione la estructura de gasto de los hogares.

Para explicar en detalle la propuesta de la Comisién en cuanto a la medicién de
pobreza por ingresos, el presente capitulo se organiza en cinco secciones. La primera
detalla el procedimiento seguido para la construccién de la canasta basica de
alimentos; la segunda, describe el procedimiento para la estimacién de la canasta
basica no alimentaria; la tercera seccién presenta consideraciones adicionales para el
calculo de la linea de pobreza tales como la introduccién de ajustes que den cuenta de
las diferencias en el nivel de bienestar segin el nimero de miembros del hogar y
segun diferencias territoriales; la cuarta seccion presenta los ingresos que debe incluir
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el computo de la pobreza; y la ultima seccién se hace cargo del ajuste por
subdeclaracién de los ingresos en la encuesta.

3.1 Fuentes de informacion y unidad de medicion

Para la medicion de pobreza mediante la definicién de lineas de pobreza, se requiere
informacion del gasto de los hogares, a fin de definir los componentes de la canasta de
necesidades basicas y el valor de la linea de pobreza, e informacion de ingreso de los
hogares, los que son comparados con la linea de pobreza.

La definicion de la linea de pobreza se basa en la informaciéon de la Encuesta de
Presupuestos Familiares (EPF), que mide el gasto que realizan los hogares en los
diversos bienes y servicios que adquieren con su ingreso. El uso principal de la EPF es
medir la composiciéon de la canasta de bienes y servicios para la construccion del
indice de Precios al Consumidor (IPC). La aplicacién de la encuesta abarca doce meses,
de modo de captar las variaciones estacionales en la estructura de gasto de los
hogares, y considera una muestra representativa de las zonas urbanas del Gran
Santiago?? y desde 2006, también de las capitales regionales y sus zonas conurbadas.

La nueva linea de pobreza propuesta por la Comision se calcula a partir de los datos
de la VII EPF levantada por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) entre
noviembre de 2011 y noviembre de 2012.23

Para la medicion de los ingresos, la practica internacional predominante es utilizar
encuestas de hogares, ya sean éstas disefiadas para levantar ingresos o mediante
encuestas multipropdsito que incluyen dimensiones adicionales al ingreso. Una
segunda opcion es el uso de datos administrativos para reemplazar o complementar la
informacién de encuestas -siempre que existan marcos legales que lo permitan-, como
por ejemplo, informacién asociada a la declaracién de impuestos, informaciéon sobre
contribuciones al sistema de pensiones o registros de beneficios sociales. Pocos paises
tienen toda la informacién de ingresos en registros administrativos; Dinamarca,
Finlandia, Islandia, Noruega, Eslovenia y Suecia son alguno de ellos. Es mas frecuente
la practica de complementar datos administrativos con informacién de encuestas,
como son los casos de Austria, Canadj, Italia y Francia.

22 E] Gran Santiago corresponde a la provincia de Santiago mas las comunas de Puente Alto, San
Bernardo y Padre Hurtado.
23 Mayores antecedentes sobre EPF 2012 se pueden encontrar en INE (2013a).
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La practica en Chile ha sido la de utilizar los ingresos declarados en la Encuesta
CASEN, ajustados para compatibilizarlos con los ingresos computados en las Cuentas
Nacionales que elabora el Banco Central. Esta encuesta multipropoésito es disefiada
por el Ministerio de Desarrollo Social considerando un trabajo colaborativo con los
demas ministerios.

La Comisién analizé diferentes fuentes de informacién para medir ingresos,
especialmente la EPF y la Encuesta CASEN, teniendo en cuenta que en Chile no hay
datos administrativos que pudieran reemplazar la informacién de ingresos
recolectada mediante encuestas de hogares. La alternativa de la EPF fue descartada ya
que su foco es recolectar detalladamente el gasto de las familias y no su ingreso; y por
lo demas, su diseflo muestral no es representativo del pais en su conjunto pues no
tiene representatividad regional ni rural. La Encuesta CASEN en cambio, fue disefiada
desde sus origenes para medir la situaciéon socioeconémica de los hogares, con una
muestra que asegura representatividad nacional, regional y a nivel urbano y rural.24

En base a estos antecedentes, la Comision recomienda seguir usando la Encuesta
CASEN por ser la encuesta mas completa en cuanto a la recoleccion de los
ingresos y a su representatividad.

Luego de definir las fuentes de informacion, es necesario especificar la unidad de
medicion. La Comisién considera que las necesidades y carencias de los individuos
tienen, directa o indirectamente, efectos en la calidad de vida de todo su grupo
familiar, siendo el hogar como un todo el que responde a las crisis y despliega
estrategias para hacer frente a las dificultades. Es por ello que, para efectos de la
medicion de pobreza, la Comision recomienda considerar a los hogares, y no a
las personas, como la unidad de medicion.

24 Para mayor informacién sobre la  Encuesta CASEN, visitar pagina oficial
www.observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/CASEN.
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3.2 Definicion de la Linea de Pobreza

a. Construccion de la Canasta Basica de Alimentos 25

La actualizacién y perfeccionamiento del método de estimaciéon de pobreza mediante
la definicién de una linea de pobreza requiere, en primera instancia, una revision
detallada de la Canasta de Satisfaccion de Necesidades Basicas. Esto no solo implica
recalcular la composicién y costo de la canasta con informacién actualizada sobre el
gasto que realizan los hogares de Chile, sino también revisar en detalle la metodologia
de su construccion, ademas de su aplicabilidad a lo largo del pais y del tiempo.

i. Requerimientos caléricos

La construccion de la CBA requiere, en primera instancia, definir las necesidades
nutricionales esenciales de la poblacién.

Durante las ultimas décadas se han experimentado cambios en las dietas de las
personas. Se ha abandonado la dieta tradicional con alimentos naturales por una dieta
con una alta participacién de productos procesados de alta densidad energética,
grasas saturadas, sales y azucares. Ello, en conjunto con los altos niveles de
sedentarismo prevalecientes, se ha manifestado en un incremento del sobrepeso y
obesidad.2®

Dado que Chile no cuenta con una recomendacién propia respecto de la ingesta
energética para la poblacion, se han utilizado como referencia las recomendaciones de
energia de FAO/OMS/UNU (2004) y las del Instituto de Medicina de la Academia
Nacional de Ciencias de los Estados Unidos?’. Ellas indican que para poblaciones como
la chilena, con alto nivel de sedentarismo y sobrepeso, se debe recomendar una
reduccion de la ingesta energética.

25 Para el trabajo de la construccién de la Canasta, la Comisiéon contd con la ayuda experta de la
nutricionista Mirta Crovetto, Decana de la Facultad de Ciencias de la Salud de la Universidad de Playa
Ancha, y de los equipos técnicos del INE.

26 En concreto, segtin datos de la tltima Encuesta Nacional de Salud de 2010, el 64,5% de la poblacién
chilena mayor de 18 afios tiene sobrepeso u obesidad, mientras que el 89% lleva vidas sedentarias
(MINSAL, 2010).

2710M, 2005.
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Alaluz de esta evidencia, y sobre la base de las recomendaciones FAO/OMS (2003), la
Comision optd por fijar un umbral de requerimientos caléricos mas bajo que aquél
usado por CEPAL en 1990 (en promedio de 2.187 Kcal. por persona al dia). La
Comision propone fijar en 2.000 calorias diarias el umbral de cumplimiento de
los requisitos caldricos considerado para la construccion de la CBA.28

ii. Conversion de gasto en alimentos a consumo caldrico

Para obtener el consumo calérico de los hogares se necesita conocer las cantidades de
alimentos adquiridas. Sin embargo, la EPF solo entrega informacion del gasto de los
hogares y no de las cantidades fisicas compradas de cada bien, lo que impide una
estimacion directa de las calorias consumidas por cada hogar. Ante esto, fue necesario
realizar una estimacion indirecta, mediante la asignacion de precios a cada item de
gasto para el posterior calculo de las unidades fisicas dado el gasto total en cada item.
Para ello, se utilizé la informacién de la base de datos mensuales de precios cobrados
por los diversos establecimientos comerciales encuestados por el INE para el calculo
del IPC.

Este proceso trae consigo algunos problemas que deben ser solucionados. En primer
lugar, el nivel de detalle de bienes con que se presentan los precios recolectados para
el calculo del IPC es mayor que aquél con que se presentan los gastos en la EPF. Asi,
mientras la clasificacion de bienes en la base de precios cuenta con seis niveles
(divisién, grupo, clase, subclase, producto y variedad), los bienes de la EPF estan
clasificados solo hasta el nivel de producto. 2° Como consecuencia, para cada producto
registrado en la EPF existe mas de una posible variedad de la cual puede extraerse un
precio. Mas aun, dentro de cada variedad hay una diversidad de observaciones,
asociadas a distintos momentos en el tiempo y establecimientos comerciales. Se
requiere por tanto definir un criterio de seleccidon del precio mas idéneo para cada
producto de la EPF.

28 E] detalle de las recomendaciones de energia (Kcal./dia) segiin edad, sexo y nivel de actividad fisica
de la IOM 2005 se presenta en anexos.

29 Por ejemplo, en la base de precios existen registros para diversas variedades del producto “frutos
secos” tomados en varios establecimientos a lo largo del tiempo, como mani y almendras. Por otro lado,
en la EPF, que tiene apertura tinicamente hasta el nivel de producto, se observa el gasto en el genérico
“frutos secos”, sin poder diferenciar si se trata de manf, almendras, u otra variedad del producto.
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Un segundo problema deriva de la presencia de productos incluidos en la EPF que no
se encuentran en la canasta del IPC, lo que implica que no es posible asignarles un
precio y que, por lo tanto, no es posible estimar directamente la ingesta calérica que
ellos representan.

Un tercer problema es que existe variacion a través de establecimientos comerciales
en los precios cobrados para un mismo producto en un mismo periodo de tiempo, que
en parte reflejan diferencias en su calidad y que se pueden asociar al distinto poder
adquisitivo de los consumidores. Sin embargo, la informacién disponible no permite
conocer directamente qué hogares adquirieron productos de mayor precio y calidad.

El primero de estos problemas se resolvié usando el siguiente procedimiento. Se
partié6 por asociar todas las variedades en la base de precios a cada producto
correspondiente en la EPF.30 Luego, se expresaron todos los precios en la base de
datos en términos de pesos por gramo ($/gr.), o pesos por centimetro cubico ($/c.c.)
segin corresponda, de modo de hacer comparables los precios dentro de una
variedad determinada. Posteriormente, para cada variedad dentro de un producto, se
ordenaron los precios de menor a mayor y luego de analizar su comportamiento, se
tomo aquel correspondiente al percentil 20 (p20) de esta distribucién. Teniendo los
precios p20 de cada variedad, se escogié y asoci6 a los productos respectivos en la
EPF aquella variedad cuyo precio p20 fuera el mas bajo. Al escoger precios en la parte
baja de esta distribucién, estamos favoreciendo la precisiéon en la estimaciéon del
consumo caldrico de los hogares de menores recursos. Al escoger “p20” la ingesta
caldrica resultante, descrita mas abajo, parece razonable para todos los hogares,
incluyendo los de mayores ingresos.

Esta eleccion de precios en su distribucion intenta reconocer que los hogares tienden
a realizar sus compras de la manera mas econdmica posible y que el promedio a
través de establecimientos no necesariamente es el precio pagado de forma mas
frecuente o el mas representativo. En particular, nos interesa reconocer que los
hogares de menores recursos acceden a establecimientos y prefieren productos y
variedades mas baratas. Con ello, ademds, nos hacemos en parte cargo del tercer
problema: que hogares de distinto poder adquisitivo compran bienes de distinta
calidad y en locales ubicados en distintos puntos geograficos.3!

30 Por ejemplo, al producto EPF “pastas secas de todos los tipos, sin relleno”, se le asocid las variedades
“cabello de angel”, “espiral”, “corbata” y “spaghetti”.

31 Debido al resguardo necesario de la identidad de los establecimientos y hogares encuestados, no es
posible acceder a informacidn sobre la ubicacién geografica de estos. Una alternativa a escoger precios
en la parte baja de la distribucién habria sido asociar las compras de los hogares a establecimientos
cercanos a su lugar de residencia. Asimismo, la base de datos publica de la EPF tampoco contiene
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Luego de seguir este procedimiento, se logré asignar precio a un total de 95 productos
de la EPF, los que representan un 76,4% del gasto per capita promedio en alimentos
del primer quintil, quedando un 23,6% del gasto sin una asignacién de precios. La
siguiente tabla presenta el porcentaje de gasto en alimentos cubiertos por precios de
acuerdo a la metodologia recién descrita para cada quintil de ingresos.

Tabla N° 1: Porcentaje de gasto en alimentos cubiertos por precios del IPC para
cada quintil de ingresos per capita32

I II I11 I\% Vv
Con precio 76,4% 74,1% 72,7% 71,6% 71,3%
Sin precio 23,6% 25,9% 27,3% 28,4% 28,7%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la EPF 2012 y precios del IPC, Instituto
Nacional de Estadisticas.

Esto llevo a hacerse cargo del segundo problema mencionado: la presencia de
productos en la EPF que no se encuentran en la canasta del IPC. Este problema fue
solucionado mediante la redistribucién proporcional del gasto en alimentos sin precio
entre los productos a los que si se les pudo asignar un precio, cuidando de distribuir
siempre dentro de la categoria mas cercana (por ejemplo, el gasto en frutas sin precio
se distribuy6 entre el gasto de frutas con precio).

Como una forma de reconocer las diferencias en los patrones de consumo a lo largo de
la distribucidon de ingreso, y siguiendo un procedimiento similar al que utilizé la
Fundacién Nacional para la Superacion de la Pobreza para calcular lineas de pobreza
utilizando la EPF de 200633, se procedi6 a asignar distintas variedades a los hogares
dependiendo de su nivel de ingreso. En particular, para ciertos productos se asumio
que los quintiles 4 y 5 consumian variedades relativamente caras o de mayor
“calidad”, y que los quintiles 1, 2 y 3 consumian variedades baratas o de menor
“calidad”. A modo de ejemplo, para los primeros tres quintiles se asumié que el gasto
en “pescados en conserva” correspondia a “jurel en conserva”, mientras que para los

informacion sobre el mes en que se encuestd a cada hogar, motivo por el cual, al escoger p20 en la base
de precios, se ordenaron los precios por establecimiento y mes para una variedad dada.

32 E] porcentaje de productos con precio disminuye al avanzar hacia los quintiles de mayor ingreso
debido a que a medida que aumenta el ingreso no solo aumenta el gasto en alimentos, sino también la
variedad de productos adquiridos.

33 FSP, 2005.
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quintiles 4 y 5 se asumi6 que podria corresponder a “atin al agua” o “attn al aceite”.
Asi, para transformar a consumo el gasto en “pescado en conserva” en los primeros
quintiles, la seleccion del precio se acot6 tinicamente a la variedad “jurel en conserva”,
mientras que para los dos quintiles mas altos la seleccion del precio se circunscribid a
las variedades “atin al aceite” y “atin al agua”. El listado de los productos de la EPF a
los que se aplico este procedimiento se presenta en anexos.

Habiendo asociado un precio a cada producto de la EPF, se procede a estimar las
unidades fisicas consumidas por cada hogar. Las unidades compradas de cada
alimento se obtuvieron de la divisién del gasto por su respectivo precio. Finalmente,
para calcular las unidades efectivamente consumidas se aplicé un “factor de pérdida”
a las unidades compradas que viene a reconocer que una fracciéon del peso de los
alimentos no es comestible (por ejemplo, desechos, huesos, etc.). La tabla con los
factores de pérdida por alimento se presenta en anexos.

Una vez calculadas las unidades fisicas aparentemente consumidas por cada hogar, se
procede a transformar esta informacién en calorias consumidas usando la
informacion nutricional de cada alimento.

iii. Consideracion del consumo fuera del hogar

Las comidas fuera del hogar, tratandose de un tipo de consumo particularmente dificil
de inferir a través de la informacién disponible en la EPF, recibieron un tratamiento
distinto.

A diferencia de los alimentos consumidos en el hogar, las categorias de producto de
comidas fuera del hogar definidas en la EPF no son excluyentes entre si sino que se
traslapan. Esto es, para cada variedad en la base de precios del IPC existe mas de un
producto en la EPF. Por ejemplo, en la EPF existen cinco productos referidos al
consumo de té, café u otras infusiones fuera del hogar, mientras que en la base del [PC
hay dos variedades correspondientes a estos conceptos, uno de té y uno de café. Para
hacer la correspondencia gasto-precio se opté por agrupar en la EPF todos los
productos referidos a té, café o infusiones en uno solo34.

Habiendo realizado este ajuste, el proceso para asociar precios a las comidas fuera del
hogar es similar al usado para los alimentos consumidos en el hogar descrito mas

34 El listado completo de bienes para los que se aplico este procedimiento de presenta en anexos.
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arriba. Finalmente, se procede a calcular las unidades fisicas y las calorias
aparentemente consumidas fuera del hogar.

iv. Identificacion del Estrato de Referencia

El siguiente paso es la identificacion del estrato de referencia, que es el grupo de
hogares en la EPF en base al cual se calcula la CBA. Este se define ordenando a los
hogares en la EPF seguin quintiles médviles de ingreso per capita y seleccionando a
aquel quintil que con menor ingreso cubre los requerimientos caldricos.35 En otras
palabras, el grupo de referencia es aquél grupo de hogares de menores recursos que
dados sus ingresos, composicidon del hogar y patrén de gastos alimenticios, satisface
en promedio los requerimientos caléricos recomendados.

Cabe mencionar que, para efectos del calculo de las calorias consumidas en promedio
por cada quintil, se consideraron ademas de las calorias estimadas a partir del gasto
declarado en la EPF, las calorias estimadas que en promedio recibe gratuitamente
cada grupo a través del Programa de Alimentacion Escolar (PAE).3637 Estas tltimas, si
bien se utilizan para la determinacién del grupo de referencia, no son contabilizadas
en la CBA, considerando que mientras el Programa mantenga su oferta el
requerimiento nutricional que deben satisfacer los hogares con sus recursos
monetarios corresponde a la diferencia entre las 2.000 Kcal. promedio recomendadas
y/o requeridas y aquellas recibidas gratuitamente.

El estrato de referencia se identifica comparando, de forma iterativa, la ingesta
calérica del primer quintil movil (percentiles 1 al 20) con el requisito minimo de 2.000
calorias diarias per cdpita en promedio. Si este quintil no cumple con el minimo, se
repite el proceso para el segundo quintil mévil; si éste tampoco cumpliera se pasa al

35 Los quintiles méviles son las respectivas agrupaciones de hogares de los percentiles 1 hasta el 20, del
2 hasta el 21, del 3 hasta el 22, sucesivamente, hasta los percentiles 81 a 100. En consecuencia, hay un
total de 81 quintiles mdviles.

36 Esta estimacion se realizé en base a la distribucion de beneficiarios de este Programa de acuerdo a
CASEN 2011 por tramo etario y quintil mévil, y a la informacién declarada en las bases de licitacién del
Programa. Esto permitié imputar a cada quintil mévil una estimacién de las calorias recibidas a través
del Programa.

37 Se evalud también considerar otros subsidios en alimentos otorgado por el Estado, como el Programa
Nacional de Alimentacién Complementaria (PNAC) y el Programa de Alimentacién Complementaria
para el Adulto Mayor (PACAM), asi como la Beca de Alimentacion para la Educacién Superior (BAES).
Sin embargo, estas alternativas se descartaron debido al mayor grado de incertidumbre en base a la
informacién disponible del nimero de kcal. que aporta cada uno y al hecho que son subsidios de menor
cobertura (en términos agregados de Kcal.) que el PAE.
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tercero, y asi sucesivamente hasta encontrar el primer quintil mévil que si cumple con
este requerimiento.

La Comisidn contrastdé la opcion de usar quintiles moviles, como se observa en la
experiencia internacional, con la alternativa de usar deciles mdviles. Los quintiles
moviles abarcan una poblacién mayor que los deciles, por lo que con ellos se obtienen
resultados que son estadisticamente mas robustos y representativos de un segmento
mas amplio de la poblacién. Adicionalmente, se observé que los deciles y quintiles
moviles centrados en un mismo percentil alcanzan niveles de gasto en alimentos e
ingesta calorica similares, por lo que el paso a deciles no implicaria un impacto
significativo sobre los resultados. En base a este analisis, la Comisioén considera que no
hay importantes razones para separarse de la practica internacional.38

De acuerdo a los resultados de la EPF 2012, el estrato de referencia se sitia entre los
percentiles 1 y 20. Este grupo tiene una ingesta caldrica promedio de 2.000,2 calorias
per capita al dia, lo que incluye 210,8 calorias promedio recibidas por el PAE. El
siguiente grafico muestra el consumo calérico promedio por quintil mévil.

Grafico N° 3: Promedio de calorias diarias consumidas por persona, por quintil moévil*
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* Quintil 1 corresponde a percentiles 1 al 20.
Fuente: Elaboracién propia en base a informacidn de la EPF 2012, Instituto Nacional de Estadisticas.

38 Los graficos derivados de este andlisis se presentan en anexos.
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V. Ajuste nutricional de la canasta seleccionada

Es habitual que la dieta de los distintos grupos de la poblacién se aleje bastante de lo
que se considera nutricionalmente saludable. Por ello, una opciéon que tiende a
seguirse en el calculo de la CBA es ajustar la canasta observada de alimentos en el
estrato de referencia de modo de incluir productos que no s6lo cumplan con los
requerimientos caldricos especificados, sino también con ciertos estandares minimos
en materia de macro y micronutrientes. La Comision propone continuar con la
opcion de realizar ajustes a la CBA para cumplir con estindares minimos
recomendados por expertos nacionales e internacionales.

Para realizar los ajustes, se establecieron las calorias, proteinas y grasas contenidas en
la CBA del grupo de referencia3? usando informacion de la composicién de alimentos
desarrolladas tanto en Chile como en el extranjero.”® Posteriormente se calcularon las
brechas entre los niveles observados de consumo para los principales nutrientes
(proteinas, carbohidratos, lipidos, calcio y omega 3) y el nivel recomendado por
organismos internacionales*!, cuidando de desviarse lo menos posible de los patrones
de consumo observados, y cuidando de respetar el costo de la canasta.

Los alimentos seleccionados para realizar los ajustes nutricionales son aquellos con
mayor aporte de nutrientes criticos en el consumo estimado de los hogares del estrato
de referencia, y que presentan una brecha entre el consumo real y el consumo
esperado que indica que su consumo se encuentra bajo los niveles requeridos.

Especificamente, se aumento la disponibilidad de los siguientes productos:

- Lacteos, para una mayor disponibilidad de calcio de alta biodisponibilidad;

- Pescado graso, para aumentar la disponibilidad de omega 3;

- Huevos, para diversificar el tipo de proteinas de alta calidad bioldgica;

- Frutas, para aumentar disponibilidad de minerales, vitaminas, antioxidantes y
fibra dietaria; y

- Legumbres, hortalizas y frutas, para aumentar proteinas de origen vegetal de
alta calidad aminoacidica y fibra dietaria.

39 En la evaluaciéon de los ajustes necesarios a realizar en la CBA para que ésta cumpla con dichas
recomendaciones, se consider, ademas de la canasta adquirida por el grupo de referencia de acuerdo a
la EPF, el aporte imputado en calorias, proteinas y lipidos debido al PAE.

40 Universidad de Chile, 1995, 2005y 2011; FDA, 2012.

41 Las recomendaciones nutricionales consideradas para evaluar la composicién de macronutrientes de
la CBA, y sus respectivas fuentes, se presentan en anexos.
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Asimismo, se redujo la disponibilidad alimentos en base a harinas procesadas, galletas
procesadas; aportadores de grasas saturadas, azucares agregados y de alta densidad
energética. Del mismo modo se redujo la disponibilidad de bebidas gaseosas y jugos
azucarados de alta densidad energética y baja densidad nutricional que afecta la
calidad nutricional de la dieta, incrementando la ingesta de azticares agregados que
estd sobre lo recomendado. Adicionalmente, se elimindé el consumo de bebidas
alcohdlicas cuyo gasto fue redistribuido en el resto de la canasta. El detalle de los
productos incluidos y excluidos de la canasta se presenta en anexos.

En la siguiente tabla se presenta el contenido nutricional de la canasta de alimentos
luego de su ajuste nutricional, junto a la ingesta nutricional observada para cada
quintil de ingresos. Un mayor detalle de nutrientes se incluye en los anexos.

Tabla N° 2: Ingesta nutricional promedio per capita por quintil de ingreso per capita®

Categoria CAG;?nisetliltg: Quintil de Ingreso per Capita
(ajustada) I II 111 IV \"

Gasto total ($) 31.628,6 31.628,6 |41.722,8 | 51.401,4 | 65.138,2 | 11.4971,1
Calorias (Kcal) 2.054,2 2.000,2 2.309,3 | 2.642,2 2.660,1 3.502,5
Proteinas (g) 73,3 68,9 81,7 95,5 105,4 137,7
Hidratos (g) 275,3 269,1 316,0 362,5 344,9 432,9
Fibra dietaria (g) 17,3 14,6 18,2 21,0 23,9 32,4
Lipidos (g) 63,8 60,5 74,2 88,4 98,2 148,8
Saturados (g) 29,3 26,9 34,1 40,8 48,3 67,1
Colesterol (mg) 154,7 135,3 165,8 196,6 217,0 288,6
Vitamina C (mg) 49,0 40,8 54,9 68,0 80,6 127,5
Calcio (mg) 442,3 370,6 466,9 552,8 642,2 908,3
Hierro (mg) 11,1 10,7 12,6 14,3 15,6 19,4

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la EPF 2012, Instituto Nacional de Estadisticas.

42 Estos valores incluyen, ademdas de las calorias, proteinas y lipidos estimados a partir de la EPF,
aquellos imputados por concepto de PAE, que para el estrato de referencia corresponden a 210,8
calorias, 6,06 proteinas y 5,9 lipidos adicionales. De esta manera, la Canasta Basica de Alimentos
estimada comprende 1843,5 Kcal.
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El detalle de los productos finalmente incluidos en la canasta basica alimentaria
mensual, sus cantidades, calorias y el valor de cada producto se presentan a

continuacion.
Tabla N° 3: Composicion de la canasta basica alimentaria.

Glosa en IPC Unidad Cantidad Calorias Valor ($)
Arroz G 22,2 81,1 486,0
Pan corriente sin envasar 151,2 436,9 3990,7
Espiral G 20,2 26,2 589,7
Galleta dulce G 1,1 5,4 92,9
Galleta no dulce G 0,5 1,9 43,3
Torta 15 o 20 personas G 7,2 27,2 3544
Prepizza familiar G 0,8 0,1 51,8
Harina de trigo G 10,2 37,0 167,3
Avena G 51 0,1 196,6
Asiento G 0,3 0,4 62,9
Carne molida G 4.9 8,5 440,5
Chuleta de cerdo centro o vetada G 3,9 11,2 3689
Costillar de cerdo G 1,8 5,2 204,4
Pulpa de cerdo G 4,0 5,2 343,4
Carne de pavo molida G 1,2 1,4 121,4
Pechuga de pollo G 4,7 9,2 356,1
Pollo entero G 20,4 36,0 958,1
Trutro de pollo G 15,3 37,9 882,3
Pulpa de cordero fresco o refrigerado G 0,2 0,2 19,4
Salchicha y vienesa de ave G 2,3 5,0 138,4
Salchicha y vienesa tradicional G 0,2 1,1 14,5
Longaniza G 4,2 13,5 361,1
Jamén de cerdo G 9,4 25,6 787,2
Pate G 2,9 12,4 243,2
Merluza fresca o refrigerada G 8,1 6,2 305,2
Choritos frescos o refrigerados en su concha G 2,7 2,0 91,7
Jurel en conserva G 21,5 60,1 1423,3
Surtido en conserva G 0,3 0,3 29,0
Leche liquida entera CC 81,2 48,7 1555,8
Leche en polvo entera instantanea G 3,2 15,8 377,5
Yogurt G 20,8 17,8 692,5
Queso Gouda G 4,3 15,1 621,4
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Glosa en IPC Unidad Cantidad Calorias Valor ($)
Quesillo y queso fresco con sal G 0,9 1,0 103,4
Queso crema 0,3 1,1 42,2
Huevo de gallina G 13,4 21,5 815,9
Mantequilla con sal G 1,2 8,8 155,1
Margarina G 3,6 25,5 239,0
Aceite vegetal combinado o puro CC 15,7 140,7 592,3
Platano G 120,7 110,1 1498,8
Manzana G 55,6 32,8 844,6
Mani salado G 0,4 2,4 40,1
Poroto G 14,6 47,7 614,2
Lenteja G 1,7 57 75,9
Lechuga G 25,2 3,3 554,2
Zapallo G 14,2 4,5 274,6
Limén G 15,7 4,6 218,0
Palta G 12,5 20,1 497,3
Tomate G 44,6 9,4 812,7
Zanahoria G 6,3 2,7 204,1
Cebolla nueva G 17,5 6,6 265,4
Choclo congelado G 57 4.6 297,3
Papa de guarda G 121,5 218,5 1110,8
Azlcar G 28,8 114,6 516,4
Chocolate G 0,9 5,0 180,0
Caramelo G 1,9 7,5 148,7
Helado familiar 1 sabor CC 9,3 13,1 328,5
Salsa de tomate G 20,1 16,9 900,5
Sucedaneo de café G 1,0 0,0 198,0
Te para preparar G 1,8 0,0 254,3
Agua mineral CC 9,4 0,0 84,0
Bebida gaseosa tradicional CC 46,9 17,7 881,9
Bebida energizante CC 0,1 0,0 18,1
Refresco isoténico CC 0,3 0,0 10,3
Jugo liquido CC 4,5 2,5 167,2
Néctar liquido CC 0,1 0,1 2,2
Refresco en polvo G 1,3 4,9 146,5
Completo G 6,4 18,0 687,8
Papas fritas G 0,8 1,3 91,0
"(;";ésca(;l;i"rileonte ( seglin establecimiento) - para G 13 0,3 50,0
Biscochos dulces y medialunas - para desayuno G 0,1 0,5 11,4
Entrada (ensalada o sopa) - para almuerzo G 0,0 0,0 6,3
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Glosa en IPC Unidad Cantidad Calorias Valor ($)
Postre - para almuerzo G 0,0 0,0 0,5
Promocién de comida rapida G 0,7 1,5 113,3
i L N RO R R
Aliado (jam6n queso) o barros Jarpa - para once G 0,0 0,1 6,4
Pollo asado entero G 2,0 3,7 164,8
Empanada de horno G 1,5 2,9 124,2
Colacion o menu del dia o almuerzo ejecutivo G 4,5 51 488,7
Plato de fondo - para almuerzo G 0,8 1,5 415,3

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la EPF 2012, Instituto Nacional de Estadisticas.

La CBA que resulté de este proceso aporta 2.054 Kcal,, con una distribucién de la
molécula calérica de un 14% proveniente de proteinas y un 27,8% de grasas, lo que
esta dentro de los rangos recomendados por los organismos internacionales de
referencia.

De acuerdo a los resultados para el afio 2012, el valor per capita mensual de la CBA
para los hogares del grupo de referencia es de $31.629.

b. Consideracion de bienes y servicios no alimentarios

A continuacién se requiere estimar el costo de la canasta bdasica no alimentaria
(CBNA). Esta es una tarea mas compleja debido a la inexistencia de criterios
normativos que puedan ayudar a establecer los minimos aceptables en la materia. La
practica internacional de mediciones recientes de lineas de pobreza en base a la
metodologia de la canasta basica muestra que se han seguido caminos distintos para
calcular la CBNA.

En el caso de la reciente medicion en México, una Comisién de Expertos acord6 un
conjunto de criterios para seleccionar aquellos bienes y servicios que serian elegibles
en la conformacion de la CBNA. Asi, se incluyeron en la canasta los bienes y servicios
cuyo gasto aumentaba menos que proporcionalmente que el ingreso (una sefial de que
son productos de mayor necesidad) y que eran percibidos como necesarios en una
encuesta de opinidn realizada a la poblacidn. Alternativamente, se incluyeron los
bienes y servicios que representaban mas que un umbral minimo predeterminado del
gasto total de los hogares del estrato de referencia, y que eran consumidos por al
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menos una quinta parte de los hogares de este estrato. En Estados Unidos, la medida
suplementaria de pobreza, también de reciente desarrollo, considera en la CBNA el
gasto en vestuario, vivienda y servicios basicos, agregando un 20% adicional para
otros gastos. En Canada se considera una canasta que incluye vivienda, vestuario y
transporte, definidos de manera totalmente normativa, junto a un porcentaje de
ingresos para “otros bienes y servicios necesarios”, el que se define en base al gasto
observado de los hogares del segundo decil de ingresos.

La metodologia histérica considerada en los paises de América Latina es elegir la
CBNA en base al gasto que realizan en productos no alimenticios los hogares del
estrato de referencia. Esta es una eleccién de conveniencia empirica, pero sin un
necesario contenido normativo, puesto que nada asegura que sea esa la combinacion
de productos que cubren las necesidades no alimenticias. El método se conoce como el
coeficiente de Orshansky (CO), que se estima implicitamente como la razén entre el
gasto total y el gasto en alimentos del estrato de referencia. En tal caso, la linea de
pobreza queda determinada por la multiplicaciéon del valor de la CBA por el citado
coeficiente.

La definicién del valor que toma el coeficiente puede realizarse de manera exdégena,
esto es, utilizando un estandar usado por otros paises u organismos internacionales, o
de manera enddgena, calculandolo en base a encuestas de gasto de los hogares.

En Chile se ha usado el coeficiente de Orshansky calculado en base a la EPF de 1987
para las zonas urbanas, correspondiente a un valor de 2,0. Para las zonas rurales el
valor del coeficiente se fijo en 1,75 para zonas rurales siguiendo el criterio adoptado
por CEPAL para otros paises. Desde su definicion, el valor de ambos coeficientes se ha
mantenido fijo.

La Comision propone estimar la linea de pobreza sobre la base de la
informacion de la estructura de gasto actualizada de los hogares en el estrato de
referencia segiun la EPF de 2012, excluyendo los gastos no esenciales, que
corresponden al gasto en las categorias tabaco y estupefacientes, arriendo imputado
en viviendas secundarias, recreacion y cultura, entre otros#3. Al mismo tiempo se
imputa como gasto el servicio de vivienda que perciben los hogares propietarios. Esta
eleccion se basa en que la Comision considera arbitraria y no exenta de serias
dificultades la alternativa de identificar de manera normativa los umbrales minimos
de necesidades en los distintos bienes no alimenticios, como educacién, vestuario,
comunicaciones, transporte, equipamiento del hogar, etc, considerando ademas que

43 El listado de bienes y servicios excluidos se presenta en los anexos.
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no existen recomendaciones internacionales ampliamente consensuadas sobre la
materia, como si existen en lo referente al componente nutricional. En el capitulo VI
sobre institucionalidad se propone un mecanismo para la puesta al dia del valor de la
linea de la pobreza por ingresos.

Asimismo, la Comision propone una linea de la pobreza unica, es decir, sin
diferenciar entre hogares urbanos y rurales, como ocurre en la actualidad, tal
como se explica mas adelante.

De acuerdo a los resultados para el afilo 2012, el valor per capita de la canasta de
necesidades basicas para los hogares del grupo de referencia es de $95.710 mensuales
y a nivel de hogar de $423.995 mensuales. Esto equivale a un coeficiente de
Orshansky implicito de aproximadamente 3,02. Como muestra el grafico a
continuacién, este coeficiente aumenta a medida que se avanza en la distribucién
hacia mayores niveles de ingreso, lo que es consistente con la evidencia empirica que
muestra que la CBA va disminuyendo su peso relativo en el consumo a medida que
aumenta el ingreso del hogar.

c.  Otras consideraciones para la linea de pobreza

i. Uso de escalas de equivalencia

El anadlisis del bienestar de los hogares en base a los ingresos requiere que ellos se
ajusten en funcion del nimero de personas que viven en el hogar. Ciertamente dos
hogares con un mismo nivel de ingresos tendran muy distinto bienestar si en uno
viven cuatro personas y en el otro solo una. La correcciéon habitual se ha realizado
mediante comparaciones en base a valores per capita, esto es, dividiendo el ingreso
del hogar por el nimero de sus miembros.

Sin embargo, existe consenso entre los expertos respecto a la insuficiencia de este
ajuste para generar comparaciones porque no considera las economias de escala que
se generan al interior del hogar por la existencia de bienes compartidos cuyo gasto no
aumenta, o aumenta menos que proporcionalmente, al elevarse el numero de
integrantes, como es el caso de la electricidad o la vivienda. De este modo, el per
capita considera que un hogar con una sola persona necesita la cuarta parte del
ingreso para lograr igual nivel de bienestar que un hogar de cuatro. Su aplicacion al
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calculo de la pobreza implica que se subestima el porcentaje de pobreza en los
hogares de una o dos personas.

Otro posible ajuste a implementar es en base a la composicion del hogar, en caso que
los nifios o los jovenes tuviesen asociadas necesidades cuyo costo de satisfacer fuesen
distintas, posiblemente menores, en relacion a las de los adultos.

Las escalas de equivalencia son la alternativa sugerida en la literatura para realizar
estos dos ajustes. Ellas corresponden a indices que permiten comparar el consumo
relativo de hogares de distinto tamafio y/o composicion.

La practica internacional coincide en la necesidad de introducir escalas de
equivalencias para medir pobreza (utilizadas por ejemplo, en Estados Unidos,
Argentina y Uruguay), siendo una norma ampliamente recomendada por expertos en
la materia*# y por organismos internacionales (OCDE, CEPAL, Eurostat).

Considerando estos antecedentes y las recomendaciones de expertos nacionales e
internacionales, la Comision recomienda introducir escalas de equivalencia en el
calculo de la pobreza. Existen distintas metodologias para definir escalas de
equivalencias y aunque ninguna es considerada como definitiva, destacan las escalas
paramétricas como las mas utilizadas, principalmente por su simpleza y claridad.

En la materia, la Comisién recomienda la escala paramétrica de amplio uso*5 que
considera la suma de personas dentro del hogar elevado a una potencia de 0,7.
Esto en la practica significa que las necesidades del hogar no crecen linealmente con el
numero de miembros, sino que en forma menos que proporcional.

Escala de Equivalencia: (N° de integrantes del hogar)?7”

Esta escala no considera diferenciaciones segun la composicion por edad del hogar, de
modo que no distingue entre los costos de satisfacer las necesidades de nifios y

44 Grupo de Rio, 2006; Grupo Canberra, 2011. El Grupo de Canberra esta constituido por expertos en
estadisticas de ingreso de hogares de las oficinas nacionales de estadistica, departamentos
gubernamentales y centros de investigacién de Europa, Norte y Sudamérica, Asia, Australia y Nueva
Zelanda, asi como por miembros de organizaciones internacionales como Eurostat y OCDE entre otras.
45 Mancero, 2001.
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jovenes de las de los adultos. La Comisidn analiz6 sobre la base de las EPF de 1997 y
2012 las eventuales diferencias de gastos de los hogares segin su composicién, no
encontrando diferencias estadisticamente significativas entre personas de distintas
edades.

El uso de esta escala de equivalencias en la medicién de pobreza por ingresos implica
que hay lineas de pobreza que varian segtn el tamafio del hogar, como se indica en la
tabla siguiente, que ha sido construida utilizando los valores de la CBA y de la CBNA
sefalados anteriormente. Es muy importante tener en cuenta que estas lineas se
comparan con el ingreso total del hogar a efectos de conocer si el hogar esta en
situacién de pobreza por ingresos.
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Tabla N° 4: Linea de pobreza segin tamaifio de hogar4647

Numero de Linea de Pobreza
Personas en el (valores mensuales ultimo

hogar trimestre de 2011)

1 $148.580

2 $241.368

3 $320.586

4 $392.104

5 $458.393

6 $520.793

7 $580.133

8 $636.975

9 $691.718

10 $744.662

Fuente: Elaboracién propia.

El uso de escalas de equivalencias tiene efectos en el perfil de la poblacion
identificadas como en situacion de pobreza, en cambio el efecto sobre el nivel de
pobreza es de magnitud marginal, como se muestra en anexos.

ii. Ajuste por Zona Urbano/Rural

La medicién histoérica de pobreza en Chile distingue las zonas urbanas y rurales, con
distintos valores tanto de la linea de pobreza como de pobreza extrema en cada zona.

46 E] valor de la canasta de necesidades basica estimada en base a la EPF 2012 fue llevada a pesos 2011
(promedio simple de los precios a octubre, noviembre y diciembre de 2011), para la generacién de
lineas de pobreza que sean comparables con los ingresos recolectados en CASEN 2011. Con esto el
valor de la canasta de necesidades basicas para los hogares del grupo de referencia queda en $421.155
pesos 2011.

47 El valor de la linea de pobreza para un hogar de una persona se calcula dividiendo el valor de la
canasta de necesidades bésicas para el estrato de referencia ($421.155) por el nimero de personas
promedio de dichos hogares (4,43) elevado a 0,7. Las lineas de pobreza para hogares de otros tamafios
se obtienen de multiplicar el valor de la linea de pobreza para una persona ($148.580) por el nimero
de integrantes del hogar elevado a 0,7.
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Por ejemplo, para el afio 2011, la linea de pobreza en zonas rurales era de $48.613 y la
de pobreza extrema de $27.778, mientras que para zonas urbanas alcanzaban los
$72.098 y $36.049 respectivamente.

La EPF 2012 no tiene informacion para zonas rurales, por lo que no es posible estimar
directamente las diferencias en los patrones de consumo ni en el costo de la CBA entre
zonas urbana y rural. Tampoco existen levantamientos oficiales de indices del costo
de la vida diferenciando por zonas geograficas. Sin embargo, hay razones para
postular que las diferencias entre las zonas urbanas y rurales son menores y no
justifican tener lineas de pobreza diferenciadas.

El menor costo de la CBA en zonas rurales se ha sustentado histéricamente en el valor
imputado a los bienes para el autoconsumo, que es mas frecuente en zonas rurales y
que tiene costos menores a los precios de mercado. Sin embargo, el andlisis de la
encuesta CASEN constat6é una caida relevante en la proporciéon que el autoconsumo
representa en el ingreso total de los hogares de menores ingresos, tanto en zonas
rurales como urbanas. Si bien para el periodo 1990-2011 la magnitud del
autoconsumo en zonas rurales es siempre mayor al de zonas urbanas (donde es
practicamente nulo), en la actualidad éste representa una proporcién menor al 6% del
ingreso total de los hogares de menores ingresos (consultar graficos en anexos).

Antecedentes adicionales provienen de estudios realizados por el Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP), los que plantean que la definicién
oficial de las zonas rurales utilizada por el INE no representa adecuadamente a la
poblacién “no urbana” del pais. 48 En la realidad actual, las zonas identificadas como
rurales distan de presentar una realidad propiamente rural, puesto que tienen una
menor preponderancia de actividad primaria agropecuaria y exhiben una estrecha
relacion con los centros urbanos. Los estudios sefialan que mas de la mitad de la
poblacién rural no trabaja en agricultura sino en industria y servicios, lo que
cuestiona, ademas, el consumo caldrico adicional supuesto tradicionalmente para esta
poblacién. A su vez, parte considerable del consumo de los hogares rurales se realiza
en centros urbanos de entre 20 mil y 250 mil habitantes, lo que indicaria que el costo
de la CBA no seria menor por el menor precio de los alimentos en esas zonas.#? Si bien

48 De acuerdo a la definicion oficial las zonas rurales corresponden al conjunto de viviendas dispersas o
concentradas con menos de 1.000 habitantes o, entre 1.001 y 2.000 habitantes, con menos del 50% de
su poblacién econémicamente activa, dedicada a actividades secundarias y/o terciarias. Las zonas
urbanas corresponden a el conjunto de viviendas concentradas con mas de 2.000 habitantes o, entre
1.001 y 2.000 habitantes, con el 50% o mas de su poblacién econdmicamente activa, dedicada a
actividades secundarias y/o terciarias.

49 En base a datos del Censo 2002 y a entrevistas a mas de un centenar de informantes a lo largo de
Chile, RIMISP define ruralidad en base a la identificaciéon de territorios funcionales, equivalente al
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aun existen zonas donde la ruralidad se presenta con aislamiento y predominancia de
la actividad agricola para el autoconsumo, solo un tercio de las comunas y un 20% de
la poblacién rural -6% de la poblacion total del pais- presentan estas caracteristicas.

Considerando los antecedentes expuestos, la Comisiéon propone utilizar la misma
CBA y la misma linea de pobreza para zonas urbanas y rurales, ya que en la
actualidad no hay argumentos claros que justifiquen mantener esta diferencia ni se
cuenta con la informacién detallada necesaria para realizar un ajuste con la debida
precision. Esto significa, fijo el tamafio del hogar, contar con una sola linea de pobreza
por ingresos para todo el territorio nacional.

iii. Ajuste Regional

No se dispone de informacién en cuanto estructura de consumo e indice de precios
que permita contar con lineas de pobreza diferenciadas seguin regiones del pais. Los
datos de la EPF provienen de las grandes ciudades del pafs, pero su tamafio muestral
s6lo permite asegurar representatividad de sus datos a nivel pais. Por tanto, en la
actualidad no se cuenta con informacién que permita diagnosticar la necesidad de
contar con lineas de pobreza diferenciadas por region. Al respecto, en el capitulo
sobre institucionalidad la Comisién recomienda la realizacion de estudios para poder
contar con informacidn sobre la materia.

3.3 Medicion de los Ingresos

a. Periodos de referencia de los ingresos

El periodo de referencia es el lapso de tiempo (mes, afio u otro) respecto del cual las
personas declaran sus ingresos en la encuesta. La funcién del periodo de referencia es

concepto de regiones funcionales utilizado en los paises de la OCDE. Estos corresponden a
agrupaciones de comunas definidas en base a “flujos” de trabajadores entre distintas comunas. Cada
uno de los 103 territorios identificados para Chile por RIMISP posee un nucleo urbano o centro poblado
principal, cuyo tamafio poblacional determina su clasificacién como territorio rural profundo (menos
de 18 mil habitantes), rural-urbano (entre 18 mil y 250 mil habitantes) o metropolitano (méas de 250
mil habitantes) (Berdegué et al., 2010; Berdegué et al., 2011).
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capturar de forma confiable los ingresos percibidos por los hogares y consistente con
los usos que tendran estos datos.

En la Encuesta CASEN la mayor parte de la informacién de ingresos se registra en
relacion al mes anterior, pero hay algunas partidas que consideran un periodo de
referencia anual porque son ingresos que se reciben de forma esporadica. Es asi como
por ejemplo bonificaciones, ganancias de la venta de productos, intereses, retiro de
utilidades e indemnizaciones, son recogidos en términos anuales y luego
mensualizados para su contabilizacién en la medida de pobreza. Esto también sucede
con los subsidios extraordinarios entregados por el Estado, como son por ejemplo el
Bono Bodas de Oro y el Bono de Marzo.

La propuesta de la Comision sigue la metodologia que se ha venido
desarrollando hasta la fecha, esto es, llevar todos los datos de ingresos al valor
mensual correspondiente.

b. Componentes del ingreso

De acuerdo a los estandares internacionales, el ingreso del hogar incluye toda
recaudacion, sea monetaria o en especie (bienes y servicios), por parte de los hogares
o0 individuos miembros de un hogar, con una frecuencia anual o menor, excluyendo
ganancias inesperadas y otras ganancias irregulares y de “una-sola-vez”. Esta
definicion es consistente con los ingresos que capta la Encuesta CASEN para la
medicion de pobreza. Mediante un conjunto de preguntas, la Encuesta permite
construir los principales agregados de ingreso de los hogares: el ingreso auténomo,
que agrega los ingresos del trabajo (CASEN incluye aqui el ingreso de los
empleadores), los ingresos de la propiedad, las jubilaciones y pensiones, y las
transferencias entre privados; el ingreso monetario, que agrega al ingreso auténomo
los subsidios monetarios; y el ingreso total, que incluye, ademas del ingreso
monetario, el arriendo imputado>°. La composicién de los principales agregados de
ingreso se presenta en el siguiente cuadro.

50 MDS, 2012.
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Cuadro N° 1: Componentes generales del ingreso total de los hogares

+ Ingreso del Trabajo

+ Jubilaciones y pensiones

+ Transferencias entre privados

+ Ingreso por propiedad de activos
= Ingreso Autonomo

+ Subsidios Monetarios

= Ingreso Monetario

+ Arriendo Imputado

= Ingreso total

Fuente: Elaboracion propia en base a MDS, 2012

Es fundamental que la definicién de qué se considera en la medicién de los ingresos
tenga su contrapartida en la definicion de gasto usada para calcular la linea de la
pobreza, a efectos de lograr simetria entre los flujos de recursos y las necesidades del
hogar.

A continuacion se presenta el analisis y las propuestas de la Comision respecto de
ciertas partidas especificas de ingresos que presentan mayor grado de debate en
cuanto su consideracion para efectos de la medicién de pobreza: los componentes del
ingreso del trabajo, las transferencias del Estado y el alquiler imputado.

i. Remuneraciones del trabajo: componentes monetarios y en especies

El ingreso proveniente del trabajo puede incluir tanto ingresos monetarios como
remuneraciones en especies. En el caso de los asalariados el componente monetario
comprende sueldos y salarios de la ocupacién principal y otros ingresos en dinero
tales como horas extra, comisiones, propinas, bonificaciones, etc. En el caso de los
empleadores y trabajadores por cuenta propia, se consideran las ganancias por ventas
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de productos, asi como el dinero retirado del negocio para el consumo del hogar.
Tanto para asalariados como empleadores y trabajadores por cuenta propia, se
consideran también los ingresos derivados de la ocupacién secundaria y trabajos
ocasionales.! Finalmente, independiente de la situacién ocupacional del encuestado,
se incluyen los ingresos por trabajos realizados antes del mes anterior a la Encuesta.

La practica internacional predominante en la medicién de ingresos del trabajo es
considerar los ingresos liquidos y no los ingresos brutos, por representar de mejor
manera el ingreso disponible del hogar.

Respecto a las remuneraciones en especies, la practica internacional ha sido la de
excluir los ingresos en especies del ingreso total del hogar debido a consideraciones
practicas. Sin embargo, expertos como el Grupo de Canberra consideran que no
incluirlos en el ingreso puede subestimar el nivel de bienestar de los hogares.
Respecto a como valorar estos bienes, este grupo recomienda valorizarlos a precios de
mercado.

La metodologia actual de medicién de pobreza en Chile es consistente con estas
recomendaciones, ya que dentro de los ingresos del hogar se incluyen tanto las
remuneraciones en especies que reciben los trabajadores por parte de sus
empleadores>2 como aquellas por concepto de retiro de productos que realizan los
empleadores y los trabajadores por cuenta propia. Lo mismo ocurre con los productos
producidos por el hogar para su propio consumo. En cuanto a la valoracion de estas
especies, debido a la dificultad de imputar los valores de mercado, se utiliza el valor
monetario autoreportado por el encuestado..

En consecuencia, la Comision recomienda mantener la practica actual y no
innovar respecto a las partidas de ingreso del trabajo consideradas para el
calculo de pobreza. Sin embargo, recomienda realizar esfuerzos permanentes
para capturarlos de mejor forma, por ejemplo a través de perfeccionamientos de las
preguntas de la Encuesta CASEN, siempre que estos cambios sean validados por
expertos y reportados a la ciudadania, ya que pueden tener incidencia en las
estimaciones de pobreza y en su comparabilidad con la serie histérica. Respecto de la

51 Cabe notar que respecto a la ocupacién secundaria y los trabajos ocasionales se pregunta por el
monto recibido en dinero y en especies, de manera conjunta.

52 Incluye alimentos y bebidas, vales de alimentacién, vivienda o alojamiento, auto, transporte,
estacionamiento, teléfono, vestimenta, guarderia o sala cuna, lefia o combustible, y bienes o servicios
producidos por el empleador (pregunta y5 del Cuestionario CASEN 2011).
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valoracion de remuneraciones en especies, la Comision recomienda mantener la
practica vigente, puesto que es consistente con las recomendaciones de expertos.>3

ii. Subsidios monetarios y en especies

Las transferencias recibidas como subsidios del Estado amplian los recursos a
disposicion de los hogares y por tanto sus niveles de consumo. No obstante, a efectos
de la medicién de pobreza por ingresos, hay que diferenciar entre transferencias
monetarias y subsidios en especies a efectos de la medicién de la pobreza.

Las transferencias monetarias representan un aumento de los ingresos disponibles
del hogar y por tanto deben ser incluidas en la medicion de la pobreza por ingresos.
La Encuesta CASEN recolecta informacion de los subsidios mas relevantes e incluye la
opcion de declarar “otros subsidios” para obtener un registro completo de las
transferencias monetarias recibidas por los hogares. En el caso de los subsidios de
monto fijo (como por ejemplo el Subsidio Unico Familiar o el Subsidio por
Discapacidad Mental) s6lo se pregunta por la recepcion del subsidio a fin de
identificar a los beneficiarios para luego imputar el valor del beneficio cuando se
procesan los datos de la encuesta. En los demds casos (subsidios de monto variable)
se pregunta solo por el monto del subsidio recibido.

Los subsidios en especies corresponden a transferencias no monetarias del Estado en
forma de servicios, como por ejemplo la educacion y la salud, o de bienes, como por
ejemplo el ajuar al recién nacido, la alimentacion escolar y los ttiles escolares. Aun
cuando estas transferencias pueden ser relevantes para establecer comparaciones en
el nivel de vida de la poblacion al interior del pais y entre paises, en la experiencia
internacional, asi como en la de Chile, es excluido de la definicion de ingreso por las
dificultades practicas de su medicion, al constituir fuentes de gasto en las que los
hogares no invierten dinero de su bolsillo.

53 Los productos que derivan de remuneraciones en especies y de autoconsumo no son registrados en
la EPF y por lo tanto, no estdn considerados en el gasto de los hogares. Sin embargo, tomando en
consideracion que la EPF sélo se levanta en zonas urbanas y que este tipo de ingreso es relevante en el
caso de los hogares que viven en zonas rurales (representan so6lo 2,3% del ingreso auténomo de
hogares urbanos frente a un 14,8% en hogares rurales segun CASEN 2011), es que la Comision decidi6
incluirlos dentro de la medicién de ingresos. Aun asi, su inclusién no genera diferencias mayores en los
resultados ya que los ingresos en especies representan un porcentaje muy bajo del ingreso auténomo
de los hogares.
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Por estas razones, la Comision postula seguir manteniendo los subsidios
monetarios como ingresos relevantes en el calculo de la pobreza por ingresos,
asi como excluir en dicho computo a los subsidios en especies.5* No obstante, el
impacto de algunos subsidios en especies se vera indirectamente reflejando en la
medicion de la pobreza multidimensional, como se explica en el capitulo IV.

iii. = Alquiler imputado

El arriendo o alquiler imputado actualmente se aplica a los hogares que son
propietarios de la vivienda que ocupan, ya sea que ésta se encuentre pagada o se esté
pagando, y corresponde al valor que el hogar pagaria en el mercado por una vivienda
similar a la que ocupa en caso que tuviera que arrendarla.

Si bien el alquiler imputado no es ingreso de libre disponibilidad ya que solo puede
ser utilizado para pagar el alquiler, es reconocido como un ingreso del hogar por la
normativa internacional de Cuentas Nacionales y por la contabilidad oficial en todos
los paises.

A efectos de la medicion de la pobreza la situaciéon es mas variada. Al respecto se
pueden distinguir tres variantes en la experiencia internacional. La primera consiste
en no imputar el alquiler y definir lineas de pobreza diferenciadas para propietarios y
arrendatarios. Esta practica es la seguida por la Supplemental Poverty Measure (SPM)
en Estados Unidos, la que incluso agrega una tercera linea que distingue entre
propietarios con y sin crédito hipotecario. Un segundo camino es no imputar el
alquiler en los ingresos del hogar, como recomienda la OCDE, por considerar que no
constituye un ingreso de libre disponibilidad para el consumo. En tercer lugar, esta la
alternativa de imputar el alquiler valorizando la vivienda a precios de mercado; como
en el caso de paises de la Uniéon Europea que imputan el alquiler mediante el uso de
datos administrativos, realizando una estimacion en base a la metodologia de
estratificacién. En la misma linea, el Grupo de Canberra y CEPAL recomiendan la
imputacién del alquiler para las mediciones de pobreza considerando el valor de
mercado de la vivienda neto de insumos, esto es, descontando los gastos de
mantenimiento, depreciacion e impuestos a la propiedad. En caso de estar pagando la

54 La EPF tampoco considera el gasto en bienes y servicios que es financiado con transferencias en
especie entregadas por el gobierno, de modo que hay consistencia en el tratamiento de ingresos y
gastos a efectos de la medicién de la pobreza de ingresos.
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hipoteca, recomiendan deducir los intereses de la corriente de ingresos de la
propiedad.

La metodologia vigente en Chile considera el alquiler imputado solo para aquellos
hogares que no pagan arriendo por ser propietarios de la vivienda que ocupan, sin
distinguir si la vivienda esta pagada o pagandose. Sin embargo, no se imputa alquiler
si se considera que la tenencia es precaria, lo que incluye aquellos casos en que se
ocupa una vivienda cedida o a quienes tienen el usufructo (uso y goce) de ella, como
tampoco si es una situaciéon de ocupacion irregular (de hecho). El valor imputado
corresponde al autoreporte, utilizando para ello una pregunta de la Encuesta CASEN
sobre el valor de arriendo en el sector por viviendas similares a las del hogar
encuestado.5>

El problema de la metodologia aplicada en Chile es que no ha habido un tratamiento
simétrico del alquiler imputado para la construccién de la linea de pobreza. En efecto,
de acuerdo a la metodologia vigente, las necesidades de vivienda quedan
representadas en la linea de pobreza s6lo por el gasto de bolsillo que realizan los
arrendatarios, aunque esta Unica linea de pobreza se aplica a todos los hogares, sin
distinguir si son propietarios, arrendatarios o pagadores de dividendos.

Asi, la metodologia actual genera una asimetria entre los ingresos y el gasto de los
hogares propietarios en tanto considera que hay un flujo de recursos en la forma de
servicios de vivienda, pero subestima las necesidades de vivienda en la canasta basica
de consumo.

En base a los antecedentes presentados, la Comision recomienda incluir el alquiler
imputado como un componente tanto del ingreso como del gasto, innovando
respecto de la situacion actual. En consecuencia, si bien se propone una unica linea de
pobreza para propietarios, arrendatarios y pagadores de dividendo, a diferencia de la
metodologia actual, se propone que el pago por el servicio de vivienda (arriendo o
alquiler imputado) también se considere al momento de fijar el valor de dicha linea.
Por el lado de los ingresos, la Comision propone que la imputacion del alquiler se
realice a todos los hogares que no paguen por un servicio de vivienda, sin
distinguir si la vivienda es propia pagada, propia pagandose o si la vivienda que

55 La pregunta que levanta el valor de la vivienda de los propietarios ha cambiado en el tiempo. Hasta el
2009 la pregunta fue la misma con algunas pequeifias variantes en el fraseo: ;Cuanto paga de arriendo?
0 ;si usted tuviera que pagar arriendo por esta vivienda, cuanto le costaria el arriendo mensual? Desde
2011 es: ;Cuanto se paga de arriendo en este sector por viviendas similares a la suya? La diferencia es
que antes se preguntaba cuanto deberia pagar por la vivienda propia, y desde 2011 se pregunta por
viviendas similares a la propia con el objetivo de facilitar la comprensién del encuestado y no exigirle
situarse en una situacién hipotética.
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se habita es cedida, o esta en situacion de usufructo u ocupacion irregular. La
Comisién propone no tratar de manera diferente los casos en que la tenencia se define
como precaria, pues ello resultaria en un tratamiento asimétrico con el que se aplica,
por ejemplo, a los ingresos laborales cuando estos son precarios.>®

Finalmente, por ser la mejor fuente de informacion disponible, la Comision
propone que el valor imputado por concepto de alquiler corresponda a aquel
autoreportado por los encuestados. En efecto, de acuerdo al andlisis realizado por
la Comisioén, los valores reportados en la Encuesta CASEN por los propietarios son
consistentes con aquellos reportados por los arrendatarios en la misma Encuesta, por
lo que se considera un dato confiable. Considerando que no existen razones para
cuestionar la validez de esta informacién y que no se asignan topes a otras fuentes de
ingreso declaradas en la Encuesta, la Comisiéon recomienda no fijar un tope de
imputacion.

c. Ajustes deingresos

Luego de la aplicacion de la Encuesta CASEN, la medicion de los ingresos de los
hogares culmina con el ajuste de los ingresos reportados por las personas
encuestadas. Esta tarea, realizada hasta el afio 2011 por CEPAL, consta de tres etapas:
correccion por no respuesta, correccion de valores para subsidios y compatibilizacion
con Cuentas Nacionales.

i. Correccion por no respuesta

La no respuesta significa que hay omision de informacion para algunas preguntas de
la Encuesta dada la negativa a responder por parte del encuestado. Esta situaciéon es
especialmente problematica cuando la informacién faltante refiere a los ingresos del
hogar, ya que impide efectuar los analisis necesarios para determinar si el hogar se

56 Para los hogares que se encuentran pagando su vivienda, se podria sumar a los ingresos la diferencia
entre el alquiler estimado y lo que pagan en dividendos, sin embargo, como este ultimo depende de una
estructura crediticia que es potencialmente distinta para cada individuo, de acuerdo a las condiciones a
las que puede acceder en cuanto a oferta y a su preferencia personal, se recomienda tratar de igual
manera a propietarios con y sin deuda, esto es, imputando el alquiler.
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encuentra en situacion de pobreza o pobreza extrema. Frente a esto hay dos
alternativas. Una de ellas es excluir de la muestra al hogar sin informacidn, lo que
implica asumir que los hogares excluidos tienen iguales caracteristicas que los
hogares que permanecen en la muestra, en otras palabras, que la falta de respuesta no
obedece a ninguna caracteristica particular del hogar sino que se da de manera
aleatoria por lo que la representatividad de la muestra no se ve afectada por la
exclusion. Sin embargo, esta situacién es poco probable, ya que la no respuesta suele
darse para hogares de mayores ingresos, lo que podria sesgar los resultados de
pobreza.

Una opcion alternativa es la que se ha aplicado en el procesamiento de datos de la
Encuesta CASEN desde sus inicios. Esta consiste en imputar la informacién omitida
utilizando informacién declarada en la propia Encuesta por hogares o personas de
caracteristicas similares a las de aquellos que, habiendo declarado recibir cierto
ingreso, no declaran el monto. La imputacién por no respuesta se realiza para tres
categorias de ingresos: ingresos del trabajo, pensiones de vejez o rentas vitalicias y
propietarios de una vivienda que no declaran el monto de alquiler presunto.

Hay diversas metodologias para realizar esta imputacidn, siendo el método de medias
condicionadas aquél ocupado en CASENS’. Esta consiste en definir grupos de la
muestra que comparten determinadas caracteristicas asociadas a la corriente de
ingreso a imputar (por ejemplo, sexo, nivel educacional, categoria ocupacional y rama
de actividad economica) y calcular el valor del ingreso medio del grupo, el cual es
posteriormente asignado a los casos de la muestra que perteneciendo al mismo grupo,
es decir, compartiendo iguales caracteristicas, presentan no respuesta.

Para el caso de la imputacion de alquiler presunto no declarado por propietarios de
una vivienda, se utiliza un método distinto, llamado Hot Deck. Este método también se
basa en la conformacién de grupos en la muestra que comparten similares
caracteristicas, sin embargo, el valor imputado no equivale a la media del grupo sino
al valor observado para casos del grupo seleccionados al azar>8.

La Comision recomienda mantener la practica de imputar los ingresos por no
respuesta a fin de mantener la representatividad de la muestra. Respecto a la
metodologia de imputacion, la Comision considera adecuada la aplicada en la
actualidad.

57 CEPAL, 2012.
58 Mayor detalle de la metodologia de ajuste de ingresos se presenta en CEPAL, 2012.
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ii. Imputacion del valor de subsidios monetarios

Un segundo tipo de ajuste de ingresos se realiza para los subsidios monetarios del
Estado, para los cuales hay que distinguir entre aquellos de monto fijo y de monto
variable.

Los subsidios de monto fijo corresponden a aquellas transferencias monetarias del
Estado que asumen un valor dnico entregado a todos los beneficiarios del subsidio.
Este es el caso del Subsidio Unico Familiar (SUF), Subsidio Familiar DUPLO, Subsidio a
la Discapacidad Mental, Subsidio de Cesantia, la Pension Basica Solidaria y los Bonos
de Proteccion Familiar y de Egreso del Programa Puente.

En estos casos, el monto considerado como parte del ingreso corresponde al valor
administrativo del respectivo subsidio, el cual es imputado a los hogares que declaran
recibirlo. Esta practica, aplicada en Chile desde los inicios de la medicion de pobreza,
llevo a que desde 2011 s6lo se consultara por la recepcién de estos subsidios y no por
el monto recibido, dato que finalmente no era utilizado. Sin embargo, esta nueva
modalidad implica realizar un analisis de consistencia, referido a constatar que no
haya personas que declaren recibir mas de un subsidio del mismo tipo. En estos casos,
el ajuste consiste en dejar inicamente el subsidio correspondiente al maximo monto
posible.

La Comision recomienda mantener la metodologia vigente de imputacién para
los subsidios de monto fijo, por otorgar un valor mas confiable que el que podrian
reportar los encuestados.

Diferente es el caso de los subsidios de monto variable, tales como el Subsidio de agua
potable, el Subsidio al Empleo, el Bono al Trabajo de la Mujer y el Bono base familiar.
El valor de estos subsidios puede depender de diversas variables como el tamafo
familiar o el puntaje obtenido en la Ficha de Proteccion Social. Ante la imposibilidad
de imputar el ingreso recibido por los hogares para estos subsidios, se conserva el
dato declarado en la Encuesta. Sin embargo, esta informacion es sometida a revision y
ajuste en caso de detectarse inconsistencias, como por ejemplo, que el monto
declarado supere el maximo legal del respectivo subsidio, casos en que se trunca el
valor al maximo posible.

Finalmente, los subsidios pueden ser ajustados por el subreporte en cuanto a
cobertura del beneficio, ya que el nimero de personas que en la Encuesta declara
recibir los subsidios es considerablemente menor que el total consignado en los
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registros administrativos.5? La practica vigente no considera este tipo de ajuste; sin
embargo la Comisién considera que, de realizarse ajustes a los otros ingresos
(ingreso autonomo y alquiler imputado) para lograr mayor coincidencia de
estos con los registros administrativos, se debe dar igual tratamiento a los
subsidios monetarios.

Para el ajuste por cobertura se recomienda distinguir entre dos tipos de subsidios:
aquellos que las personas reciben automaticamente por ser ya beneficiarios de otro
subsidio declarado por ellos en la Encuesta; y aquellos que requieren de una
postulacién por parte del beneficiario. Respecto de los primeros, la Comision
recomienda que a futuro se impute el monto respectivo en los casos en que sea
posible deducir quienes son beneficiarios y no han reportado el subsidio.

Respecto a los subsidios que requieren de postulacién, no es posible identificar a los
beneficiarios que no lo declaran utilizando informaciéon de la Encuesta, ante lo cual la
Comisiéon recomienda imputar los subsidios a aquellos hogares con mayor
probabilidad de recibirlos, sin alterar la distribucién del subsidio por deciles de
ingreso, esto es, su focalizacion efectiva. Mayor detalle sobre la metodologia propuesta
por la Comisién para esta imputacion se incluye en anexos.

iii. Ajuste de ingresos a Cuentas Nacionales y Registros Administrativos

Tradicionalmente, los ingresos declarados en la Encuesta CASEN han sido ajustados a
las Cuentas Nacionales (CCNN) construidas por el Banco Central de Chile. Las CCNN
constituyen un registro contable de las transacciones realizadas durante un
determinado periodo en los mercados de bienes, servicios, capital y trabajo,
incluyendo una cuenta especifica para el sector hogares. Como tal, las CCNN ofrecen
una referencia de los ingresos de los hogares de manera agregada, lo que permite
comparar los datos levantados mediante la Encuesta CASEN para evaluar la
confiabilidad de la informacion.

El diagnéstico, de amplia ocurrencia internacional, es que los agregados de ingresos
corrientes provenientes de encuestas de hogares entregan cifras inferiores a las
calculadas en el sistema de Cuentas Nacionales (ver tabla N° 5). Una de las principales
razones que puede explicar esta discrepancia es el subreporte de ingresos. Las

59 Por ejemplo, para el caso del Subsidio Unico Familiar (SUF) los datos administrativos indican
2.118.395 beneficiarios, mientras que en CASEN esta cifra es de 1.512.971.
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encuestas de hogares poseen sesgos que tienden a subestimar los ingresos de los
hogares. En otras palabras, las personas tienden a declarar, voluntaria o
involuntariamente, menores ingresos en las encuestas que los que efectivamente
reciben. Existen diversos motivos para subdeclarar ingresos: desconfianza del
encuestado respecto del encuestador, temor a que los datos sean usados para
fiscalizacion tributaria, y la intencién de calificar para la obtencion de subsidios que se
otorgan a los grupos mas vulnerables (por confundir la encuesta con un instrumento
de focalizacion), entre otros.

En términos generales, el procedimiento desarrollado por CEPAL hasta 2011 consistié
en reescalar cinco partidas de ingresos a fin de que los datos proyectados en la
Encuesta CASEN fueran consistentes con los datos de la cuenta de hogares de CCNN.
Estas partidas son: Salarios y sueldos, Ingreso del trabajo independiente (agrupa
empleadores y trabajadores por cuenta propia), Prestaciones de la seguridad social,
Rentas de la propiedad (rentas, intereses, dividendos) y Alquiler imputado.é?

El ajuste realizado se sustenta en los siguientes supuestos declarados por CEPAL:

- Que la subdeclaracion de ingresos de la Encuesta se asocia mas al tipo de ingreso
que a la magnitud del mismo.

- Que el monto no declarado para cada tipo de ingreso es igual a la discrepancia
existente entre la Encuesta y las CCNN.

- Que la subdeclaracién porcentual de ingresos es, en general, independiente del
nivel de ingresos del hogar, a excepcién de los ingresos por renta de la propiedad,
los que de acuerdo a evidencias de la misma encuesta, se encuentran fuertemente
concentrados en los hogares de mayores ingresos.

Conforme a estos supuestos, la imputacion se realiza aplicando un coeficiente tnico a
cada partida®l, sin importar el nivel de ingresos de los hogares, a excepcion de la
imputacion de las rentas de propiedad, donde se imputa el total de divergencias entre
la Encuesta y las CCNN al 20% de los hogares de mayores ingresos de manera
proporcional a su ingreso autonomo.é?

60 La Unica partida de los ingresos corrientes que no es sometida a comparacién con las CCNN es la de
transferencias corrientes. Su exclusion se basa en que el concepto y cobertura de esta partida difieren
ostensiblemente entre ambas fuentes de informacion (CEPAL, 2012).

61 E] coeficiente o factor de ajuste deriva de la division del total estimado para cada partida en las CCNN
por el respectivo total declarado en la Encuesta.

62 Esto se realiza sumando al ingreso declarado en esta partida el factor de ajuste por el ingreso
auténomo previamente ajustado de ese hogar.
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Hasta el afio 2000, el ajuste de ingresos a CCNN que se realizaba, consistia en la
imputacion, para cada una de las partidas sefialadas, de las discrepancias observadas
entre el total de ingresos capturado por la Encuesta y su equivalente en las CCNN. Es
decir, el ajuste se hacia respecto del nivel de los ingresos de la cuenta de hogares de
CCNN. Ese afio, sin embargo, el Banco Central actualiz6 la metodologia de medicién de
CCNN. Con el fin de mantener la comparabilidad con la serie de pobreza anterior y
para evitar tener que recalcularla, CEPAL optd por realizar el ajuste a una serie de
CCNN “empalmada” con la anterior.®3 Especificamente, la metodologia de empalme
que CEPAL resolvi6 aplicar consistié en proyectar los ingresos de la primera serie de
CCNN utilizada para la medicion de pobreza®* de acuerdo a la variacion observada en
las CCNN hasta las dltimas disponibles al momento de la Encuesta. En definitiva, la
metodologia usada desde el afo 2000 para ajustar los ingresos consiste en un
empalme simple de las distintas series de CCNN manteniendo la base original®s.

Ello implicé en la practica que el factor de ajuste se aplicaba respecto a la variacién
porcentual de cada partida, y no respecto de los cambios de nivel. Con el paso del
tiempo, dado que las nuevas cuentas registran un mayor nivel que las cuentas
empalmadas, ello determiné que la discrepancia entre el agregado de los ingresos de
los hogares de la Encuesta CASEN con el del Banco Central fuera aumentado. La
Encuesta CASEN 2011 captura el 84,3% de los ingresos registrados en las cuentas
nacionales empalmadas utilizadas por CEPAL.Sin embargo, ese valor disminuye
a 57,8% al comparar CASEN con las CCNN correspondientes a dicho afio. Esto pues las
cuentas empalmadas representan so6lo el 68,6% de las cuentas afio corriente (ver
tabla N° 5).

Con el paso del tiempo, dado que las nuevas cuentas registran un mayor nivel que las
cuentas empalmadas, ello determin6 que la discrepancia entre el agregado de los
ingresos de los hogares de la Encuesta CASEN con el del Banco Central

Otros elementos importantes a considerar al comparar los datos de la Encuesta
CASEN con las CCNN son que:

63 Un acercamiento alternativo habria implicado realizar el ajuste de ingresos adoptando las dltimas
CCNN disponibles a la fecha de la Encuesta. El problema que entonces se presenta es la necesidad de
recalcular la pobreza ya estimada para los afios previos cada vez que existen cambios en las CCNN a fin
de hacerla comparable con las nuevas estimaciones de pobreza.

64 Dicha serie corresponde a las CCNN con afio base 1986 y siguiendo las recomendaciones
metodolégicas del Sistema de Cuentas Nacionales de 1968)

65 CEPAL, 2012.
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- Los ingresos de la Encuesta son mensuales tomando como referencia el mes de
noviembre, mientras los de CCNN son anuales, lo que obliga a anualizar los
datos de la Encuesta.t¢

- La Encuesta CASEN y las CCNN tienen diferente cobertura poblacional®’, por lo
que las cifras totales de ingresos se llevan a valores per capita.

- Las partidas de ingreso de la Encuesta CASEN y CCNN no son iguales, lo que
requiere la tarea de homologar las partidas en ambas fuentes. Por ejemplo,
mientras la Encuesta levanta el ingreso liquido por concepto de salario de los
trabajadores remunerados, las CCNN registran el ingreso bruto. Su
comparacién entonces requiere restar de las CCNN los ingresos
correspondientes a contribuciones a la seguridad social e impuestos directos®s.

Independientemente de los procedimientos que se utilicen para ajustar los ingresos a
CCNN, el ajuste en si mismo es un tema ampliamente debatido y se pueden encontrar
argumentos tanto a favor como en contra de su aplicacidn.

Algunas de las razones para justificar no hacer el ajuste a CCNN son: que no existen
referencias precisas a las cuales ajustar, ya que incluso las CCNN se construyen, en
parte, en base a estimaciones que pueden estar afectas a errores; que no es evidente
que los conceptos de ingreso sean comparables entre las encuestas de hogares y las
CCNN; y que realizar el ajuste tiene un efecto en la estimacién de la distribucion del
ingreso, pues omite el problema de truncamiento al distribuir los ingresos de los mas
ricos, no incluidos en la muestra, entre toda la poblaciéon encuestada. A su vez, se
cuestiona la metodologia actual de ajuste que considera la subdeclaracion
proporcional al ingreso declarado. Finalmente, la metodologia es percibida por la
ciudadania como poco transparente. Por otro lado, se ha argumentado que la
diferencia puede no deberse sélo a la subdeclaracion de las personas que responden
la encuesta, sino a un problema de truncamiento, esto es, que los hogares de los
percentiles mas altos de ingreso —que en pais como Chile concentran un porcentaje

66 Esto se efectia multiplicando por 12 y dividiendo segun la relaciéon de los valores del IPC de
noviembre y del respectivo promedio anual. Este procedimiento, que parece ser demasiado simple
porque no captura estacionalidades o entrada y salida de perceptores a lo largo del afio, fue sometido a
examen por la Comisién observando los flujos de ingresos del Seguro de Cesantia para trabajadores
asalariados, Unica fuente de informacién que permite examinar el dato mensual vs. anual. Como
resultado se observd una razonable proporcionalidad entre los datos del mes (noviembre y diciembre)
versus el total del afio, por lo que el procedimiento descrito para compatibilizar el dato de CASEN con la
referencia anual de CCNN funcionaria relativamente bien.

67 La Encuesta CASEN es representativa de los hogares particulares y las CCNN incluyen ademas
hogares colectivos (carceles, orfanatos, casas de acogida, etc.).

68 Feres, 1997.
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elevado de los recursos- no estén dispuestos a responder la encuesta y por tanto ellos
y sus ingresos no estén representados a partir de CASEN.

En base a estos argumentos, organismos internacionales como la OCDE recomiendan
no ajustar a CCNN y trabajar directamente con los datos reportados en las encuestas
de hogares. Se debe tener en cuenta, sin embargo, que cuando se usa una medida de
pobreza relativa, como la que emplea la OCDE, el ajuste a CCNN tiene menos efecto
que cuando se usa una medida de pobreza absoluta. De todos modos, la tendencia
internacional ha sido la de dejar de realizar ajustes a CCNN y en la actualidad, Chile es
el inico pais de América Latina que lo realiza.

Sin embargo, existen también argumentos a favor de realizar el ajuste. El mas
relevante es que las encuestas de hogares generalmente subestiman los ingresos y las
transferencias gubernamentales, lo que sobreestima la pobreza y con ello afecta el
disefio de las politicas publicas. Evidencia de esto se obtiene al comparar los
agregados de ingresos de CASEN con Cuentas Nacionales, sino también al comparar
con los recursos declarados por los hogares en la EPF, siendo éstos ultimos
sustancialmente mayores a los de CASEN.%°® Dado que los recursos y los gastos
declarados en la EPF inciden en el calculo de la linea de pobreza, se genera una
inconsistencia entre los ingresos y los gastos de los hogares, lo que, de no mediar el
ajuste a CCNN, implica una sobreestimacién de la pobreza. La siguiente tabla presenta
el total de ingresos de los hogares capturados por la Encuesta CASEN y por CCNN para
los aflos 2003y 2011.

Tabla N° 5: Ingresos de los hogares capturados por la Encuesta CASEN y por Cuentas
Nacionales, 2003 - 2011.

2003 2011
Encuesta CASEN 100,0 100,0
CCNN empalmadas 113,7 118,6
con metodologia
CEPAL
CCNN afio corriente 128,7 172,9

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL, 2004 y 2012.

69 El primer quintil de ingreso per capita en la EPF tiene asociado un nivel de ingreso que es un 47%
mas alto que similar estrato en la Encuesta CASEN. Para el segundo quintil la brecha asciende a un 41%.
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Considerando estos argumentos, la Comision recomienda que la medicion de la
pobreza utilice los ingresos ajustados por subdeclaracion usando como
referencia los ingresos reportados por CCNN o registros administrativos en caso
que ellos entregasen informacion mas completa que CCNN.

Si bien no se cuestiona la validez de los ingresos estimados por CCNN, por haber sido
éstas construidas para otros efectos, existen fuentes de informaciéon que pueden ser
mas informativas para realizar el ajuste de algunos de los componentes de los
ingresos de la Encuesta CASEN. En efecto, el ingreso total de los hogares se calcula a
partir de la informacion financiera de activos y pasivos de los agentes que proveen
estos ingresos (empresas, gobierno, etc.), sin embargo, los componentes de este
ingreso se estiman en base a indicadores especificos que aproximan los pagos
recibidos por los respectivos perceptores en cada caso. Asimismo, las cuentas de
ingreso son estimadas tempranamente y sujetas a revision posterior, dado que para
efectos de la estimacion de pobreza el procedimiento debe realizarse en los primeros
meses del afio.

La Comision advierte que una de las dificultades para realizar el ajuste a CCNN son los
cambios de metodologia y afio base en la estimacién de las CCNN que periddicamente
realiza el Banco Central, los que generan un desafio para mantener la comparabilidad
de la serie de ingresos de CASEN. En opinién de la Comisién, la modalidad actual de
ajustar los ingresos de CASEN por CCNN empalmadas contradice el objetivo central
del ajuste, esto es, acercarse al verdadero valor de los ingresos de los hogares, dado el
progresivo distanciamiento que hay entre el monto de ingreso en la serie empalmada
y la serie del afio corriente.’® Ante esto, la Comision propone que para aquellas
partidas ajustadas a CCNN, se consideren las cuentas del afio corriente, esto es,
del afio respectivo. Del mismo modo, para aquellas partidas en las que CCNN sigue
siendo la mejor fuente de referencia, se recomienda mantener la practica vigente en
cuanto a la conversion de los datos en unidades comparables, en términos de
periodicidad (informacion anual vs. mensual) y relacidn neto vs. bruto.

Postular que el ajuste se realice en base al valor efectivo del ingreso de cada afio
permite recuperar el sentido original del ajuste, pero mantiene el problema de
comparabilidad de la serie de pobreza en presencia de cambios metodolédgicos o de
afio base de CCNN. Para lidiar con este problema la Comisién propone actualizar la
serie de pobreza histdrica, recalculando las estimaciones de afios pasados con la

70 E] ajuste de ingresos total de la Encuesta CASEN a la serie empalmada fue 14% en 2003 y 19% en
2011, es decir, un aumento de 5 puntos porcentuales (CEPAL, 2012). Al ajustar por la serie del afo
corriente los respectivos porcentajes son 29% y 73%, lo que significa un aumento de 44 puntos
porcentuales.
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nueva metodologia de CCNN, cada vez que sea necesario. En opinién de la
Comision, ésta seria una mejor solucion que el empalme realizado a la fecha, al
privilegiar la nueva metodologia asumiendo que ella entrega una mejor estimacién de
los ingresos, tal como es argumentado por el Banco Central cada vez que realiza
dichos cambios. Si bien recalcular la serie histérica puede originar alguna confusion
en los usuarios menos informados, es la practica habitual utilizada en las estadisticas
econdmicas (CCNN, IPC, etc.). Este procedimiento requiere de la colaboracién del
Banco Central, quien posee la informacién necesaria para aplicar la nueva
metodologia de CCNN a afios anteriores.

Es muy importante notar que las razones a favor de ajustar los ingresos tienen
especial validez para el calculo de la pobreza, dado que esta variable depende
criticamente del nivel o escala de los ingresos. Menos clara es la pertinencia del ajuste
para la medicion de la desigualdad, puesto que las metodologias actual y propuesta no
corrigen por patrones de subdeclaracion diferenciados a lo largo del vector de
ingresos. El ajuste corrige la escala de los diferentes componentes de ingresos, lo cual
tiene un efecto en la medicion de la desigualdad en tanto modifica la desigualdad
entre componentes de ingresos, pero no modifica la desigualdad al interior de estos
componentes, donde se concentra la mayor variabilidad.

La siguiente tabla presenta las fuentes de informacién que la Comisién propone
utilizar como referencia para el ajuste de ingresos de la Encuesta CASEN.

Tabla N° 6: Fuentes de informacion de referencia para el nuevo ajuste de ingresos de
los hogares

Componentes del ingreso Fuente de informacion del nuevo ajuste

Salarios Cuentas Nacionales

Trabajo por cuenta propia Cuentas Nacionales

Registros administrativos del Servicio de
Impuestos Internos
Prestaciones de la seguridad | Registros administrativos de la

Ingreso de empleadores

social Superintendencia de Pensiones
Rentas de la propiedad Cuentas Nacionales
Alquiler imputado Cuentas Nacionales

Fuente: Elaboracién propia.
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A continuacion se presenta el ajuste recomendado para cada componente del ingreso,
ilustrandose los factores de ajuste resultantes para los afios 2006, 2009 y 2011. Este
ejercicio es preliminar y su finalidad es aproximar ordenes de magnitud antes
que ofrecer una estimacion definitiva, la cual requiere de un trabajo mas detallado
con el Banco Central, el Servicio de Impuestos Internos y la Superintendencia de
Pensiones. A modo de referencia, se han incluido también los factores de ajuste
utilizados por CEPAL, esto es, considerando las CCNN empalmadas.

a) Salarios: Se propone utilizar el total de remuneraciones informado en la cuenta de
hogares del afio corriente del Banco Central. A modo de complemento la informacién
de remuneraciones informada por los empleadores en las declaraciones tributarias al
Servicio de Impuestos Internos puede ser consultada para realizar estimaciones del
truncamiento de salarios en la Casen.

Tabla N° 7: Factores de Ajuste de Salarios

Ajuste CEPAL: Ajuste propuesto:
CCNN empalmadas CCNN del afio corriente
2006 1,01 1,22
2009 1,10 1,31
2011 1,09 1,34

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL, 2007, 2009 y 2012.

b) Trabajo por cuenta propia: En el caso de trabajadores por cuenta propia el ajuste
propuesto supone separar los ingresos de los trabajadores independientes de los
ingresos de los empleadores, tratados de manera conjunta en el ajuste de CEPAL al
utilizar como referencia las partidas “ingreso mixto” y “rentas distribuidas de los
trabajadores” de CCNN. El ajuste propuesto por la Comision tiene por referencia el
solo el ingreso mixto de CCNN del afio corriente y aplicando el cambio metodolégico
de CCNN, introducido el afio 2009 a esta partida, a los afios 2009 y 2006 71.

71 El Banco Central reporta para 2009 el agregado de ingresos para ambas metodologias. Para el 2006
se utiliza un ajuste lineal simple solo para fines ilustrativos.
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Tabla N° 8: Factores de Ajuste de Trabajo por cuenta propia

: Ajuste Propuesto:
C Cﬁﬁt&ggﬁg zi‘(:las CCNN del]ar”lo corriF:ente aplicando
metodologia actual de CCNN
2006 1,98 2,01
2009 2,05 1,66
2011 2,05 2,32

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de CCNN del Banco Central.

c) Ingreso de empleadores: Similar al caso anterior, se recomienda que el ingreso
de los empleadores se ajuste a una referencia especifica para estos perceptores, en vez
de realizar un ajuste integrado con los trabajadores independientes. En particular se
propone que la cuenta de referencia sean los ingresos declarados al SII en vez de la
partida que corresponderia en CCNN (Rentas Distribuidas de las Sociedades a los
hogares). La razén para ello es que la partida de CCNN se construye como residuo
entre el ingreso total de los hogares y el total de las demds partidas de ingreso, por lo
que esta afecta a acumular los errores y omisiones de las otras partidas. En cambio, las
declaraciones tributarias aproximan mas directamente los retiros que realizan los
empleadores de las empresas, en particular si se tiene en cuenta que las utilidades no
distribuidas no estan incluidas en el ingreso de los hogares medidos por la encuesta
CASEN (ni por CCNN).

La siguiente tabla presenta el factor de ajuste utilizado por CEPAL junto al factor de
ajuste propuesto por la Comisién. Cabe sefialar que este ultimo factor de ajuste
presenta una fuerte alza el 2011, causada por una importante caida de los ingresos de
empleadores que son captados en la Encuesta CASEN de ese afio. Por su parte CEPAL
mantuvo para el 2011 el factor de ajuste resultante del afio 2009.

Tabla N° 9: Factores de Ajuste de Ingreso de Empleadores

Ajuste CEPAL: Ajuste Propuesto:
CCNN empalmadas SII
2006 1,98 1,42
2009 2,05 1,41
2011 2,05 2,64

Fuente: Elaboracion propia en base a informaciéon de CCNN del Banco Central y registros
administrativos del SII.
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d) Prestaciones de la seguridad social: Las prestaciones de la seguridad social
incluyen las pensiones de vejez, viudez, invalidez y orfandad. La Comisién propone
considerar como referencia los registros administrativos de la Superintendencia de
Pensiones.”?

El agregado de pagos de seguridad social en CCNN del afio corriente es
sustancialmente mas elevado que el registrado en CASEN o en las cuentas
empalmadas utilizadas por CEPAL. Sin embargo, los registros administrativos de las
pensiones de vejez muestran que los ingresos declarados en CASEN estan en linea con
los registros administrativos cuando se excluyen de estos ultimos las pensiones de
vejez mas altas, que corresponderian a depoésitos convenidos de muy elevado valor.
Por lo tanto, la Comision sugiere considerar un factor de ajuste nuevo igual a 1,0 a la
vista de la informaciéon provista por la Superintendencia de Pensiones sobre
pensiones pagadas en el 2013. Esta informacion debe ser precisada cuando se proceda
arealizar el ajuste de ingresos en la futura Encuesta CASEN.

Tabla N° 10: Factores de Ajuste de Prestaciones de la seguridad social

Ajuste CEPAL: Ajuste Propuesto:
CCNN empalmadas Superintendencia de Pensiones (*)
2006 1,15 1,0
2009 0,98 1,0
2011 1,00 1,0

(*) Estimacidn preliminar.
Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de CCNN del Banco Central y registros
administrativos de la Superintendencia de Pensiones.

d) Rentas de la propiedad: Las rentas de la propiedad incluyen los arriendos,
intereses y dividendos recibidos. Como se indic6 anteriormente, los ingresos
asociados a rentas de la propiedad estan fuertemente subdeclarados en la Encuesta
CASEN, ante lo cual CEPAL opt6 por imputar la brecha entre las CCNN y la Encuesta
solo en el 20% de los hogares de mayores ingresos. La Comisidon recomienda ajustar la
partida de arriendos recibidos de la manera tradicional, pero distribuyendo entre

72 Para efectos de los factores acid presentados, se utiliz6 informacién entregada por la
Superintendencia de Pensiones a la Comisién sobre los pagos de pensiones de vejez del afio 2013 a
nivel de percentiles de la distribucién.
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todos quienes declaren percibir ingresos por ese concepto. Respecto de los intereses e
intereses recibidos, se proponen dos opciones: la primera es mantener el método
seguido por CEPAL, mientras que la segunda seria excluir dichas partidas del ajuste de
ingresos (es decir, no ajustarlas), puesto que su captacion en la Encuesta es casi nula.
En todo caso, no hay efectos en pobreza de seguir una u otra opcién ya que el ajuste
solo afecta a los hogares de mayores ingresos.”3

e) Alquiler imputado: En el caso de la partida de alquiler imputado para propietarios
de su vivienda se recomienda realizar el ajuste teniendo por referencia CCNN del afio
corriente en reemplazo de la serie empalmada usada por CEPAL. Hay una
considerable diferencia entre ambos factores de ajuste, puesto que el nuevo factor de
ajuste propuesto por la Comisién mas que duplica al ajuste realizado por CEPAL. La
brecha se origina en una serie de cambios metodolégicos de CCNN realizado a inicios
de la década del 2000 y que no fueron internalizados en el ajuste realizado por
CEPAL. Se advierte ademas que el afno 2009 hubo otro cambio de metodologia. La
tabla a continuacién presenta el nuevo factor de ajuste en base al valor de CCNN
reportado en el respectivo afio, asi como la serie recalculada aplicando la metodologia
actual de CCNN.

Tabla N° 11: Factores de Ajuste de Alquiler imputado

Ajuste CEPAL: A]uste~Propu§sto:
CCNN del afio corriente con
CCNN empalmadas ., : .
correccion hacia atras
2006 0,44 1,23
2009 0,42 1,14
2011 0,47 1,25

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de CCNN del Banco Central.

Finalmente, respecto a la publicaciéon de las bases de datos, la Comisién recomienda
mantener la practica implementada por el Ministerio de Desarrollo Social el afio
2012, de poner a disposicion del publico la metodologia de ajuste y las bases de
datos con los ingresos originales y ajustados. Esto, a fin de transparentar el

73 En el ejercicio de aplicacién de la nueva metodologia en la Casen 2011 se us6 la primera de las
opciones sefialadas.
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proceso y dejar en libertad de accion a los usuarios de los datos, aun cuando las
estadisticas oficiales de pobreza se construyan con los ingresos ajustados, los que
constituiran, en la practica, las referencias que tendera a seguir la generalidad de los
usuarios.

Cabe sefialar que la mayor disponibilidad de informacién conlleva algin riesgo de
confusion, puesto que deberan publicarse los ingresos sin ajuste a CCNN, con el nuevo
ajuste propuesto por la Comisién y, para fines comparativos al menos por algin
tiempo, con el ajuste historico segin la metodologia de CEPAL. También se debiera
poder acceder a los ingresos con los nuevos factores de ajuste en forma retrospectiva,
para fines de andlisis comparado. Por lo tanto, el Ministerio de Desarrollo Social
debera ser cuidadoso en elegir la forma de publicacién de estos datos de manera que
puedan estar a disposicién de los usuarios de la manera mas clara e informativa
posible.
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IV. MEDICION DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL

La medicion de la pobreza en Chile y el resto del mundo se ha realizado
tradicionalmente en base a ingresos monetarios, dado su rol predominante como
medio de compra de los bienes y servicios que cubren la mayor parte de las
necesidades bdsicas. Sin embargo, el ingreso no cubre todas las necesidades
materiales, por lo que dimensiones esenciales del bienestar tienden a quedar
excluidas de la medicidn de pobreza cuando ésta se mide Unicamente por ingresos.

Como respuesta a este problema en la ultima década ha habido un gran desarrollo de
mediciones de pobreza en dimensiones distintas del ingreso, tanto a nivel de avances
conceptuales como de aplicaciones empiricas. Distintos paises y organismos
internacionales han empezado a medir la asi denominada pobreza multidimensional.

La medicién de pobreza en dimensiones adicionales al ingreso entrega una visiéon mas
completa respecto de las condiciones de vida de la poblacién, y permite dar cuenta de
la heterogeneidad de la pobreza. Asimismo, la medicion de los avances en
dimensiones que se relacionan con la provisién publica de servicios sociales, como por
ejemplo, educacion, salud y vivienda, entre otros, contribuye a la rendicion de cuentas
de la politica social y a la evaluacion de la pertinencia de los programas sociales.

Por ello, la Comision recomienda complementar la medida tradicional de
pobreza por ingresos con la medicion de las carencias de la poblacion en otras
dimensiones del bienestar. Con ello, Chile se uniria a otros paises de la region que
han incorporado medidas de pobreza multidimensional en sus mediciones oficiales
como complemento a la medicion de pobreza por ingresos, como es el caso de México
y Colombia.

Al igual que en la medicion de pobreza por ingresos, se requiere una regla para
conocer cuando un hogar vive en situacion de pobreza, y un procedimiento para
agregar la informacién de cada hogar y conocer asi la magnitud de la pobreza a nivel
de pais, region u otro nivel de analisis.”#

En relacién a lo primero, es necesario definir las dimensiones relevantes del bienestar
que seran consideradas, los indicadores a usar para medir carencias en cada una de

74 El problema de identificacién incluye una etapa de agregacién de indicadores, que es distinta (y
previa) al problema de agregaciéon descrito para la definicion de la medicién de pobreza
multidimensional.
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dichas dimensiones y los umbrales que definen las situaciones de carencias en cada
indicador.

La seleccion de dimensiones e indicadores es tema esencial, puesto que supone
identificar aquellos aspectos del bienestar que son centrales para que las personas
vivan una “vida minimamente digna”. Igualmente importante es la definicién de
umbrales en cada indicador, ya que ellos deben ser consistentes con lo que cada
sociedad considera indispensable que toda persona satisfaga, lo que puede ir
mejorando en el tiempo acorde al nivel de desarrollo del pais.

La metodologia propuesta por esta Comision para medir pobreza
multidimensional en Chile se basa en el método de Alkire y Foster.”> Ella debe
entenderse como una primera etapa que debe ser evaluada y revisada en afios futuros,
asi como actualizada de acuerdo a nuevos desarrollos metodologicos o mayor
disponibilidad de informacion.

4.1 Eleccion de dimensiones

La construccion de una medida de pobreza multidimensional comienza con la
seleccion de las dimensiones. Si bien en la literatura internacional no hay consenso
respecto a cudl debe ser el conjunto de dimensiones incluidas, la revisiéon de la
experiencia internacional demuestra, asi como el Grupo de Rio confirma, que existe un
nucleo de necesidades muy relevantes sobre las que hay bastante acuerdo de incluir,
independientemente del enfoque tedrico adoptado. Estas son: nutricién, salud,
educacion, vivienda, vestuario y esparcimiento. Cuando la medida de pobreza
multidimensional se desarrolla como un complemento de la medida de pobreza por
ingresos, las dimensiones de nutricion, vestuario y esparcimiento tienden a quedar
excluidas, ya que se cubren con bienes y servicios que se adquieren en mercados por
medio del ingreso. En cambio, los servicios de educacion, salud y vivienda tienden a
ser provistos en forma subsidiada por los gobiernos a los grupos vulnerables de la
sociedad (para quienes es mas relevante la medida de pobreza).

Los autores e instituciones que han desarrollado medidas de pobreza
multidimensional han hecho uso de tres tipos de criterios para la selecciéon de las
dimensiones. Estos son: juicios normativos; disponibilidad de informaci6n; y consenso
publico proveniente de procesos participativos que permiten conocer las valoraciones

75 Alkire y Foster, 2007.



74

Comision para la Medicion de la Pobreza

y perspectivas de la poblacién, especialmente de quienes viven en situaciones de
pobreza. Tal como el Grupo de Rio recomienda, el consenso juega un rol importante
en la seleccién de dimensiones, ya que la medicién requiere de aceptacion publica y
para ello las necesidades deben ser socialmente percibidas como tales. Sin embargo, a
pesar de los esfuerzos por objetivar la elecciéon de dimensiones e indicadores, éste es
un ejercicio que inevitablemente tiene algin grado de arbitrariedad que refleja la
temprana fase de desarrollo en que alin se encuentra la medicién de pobreza
multidimensional.

La Comision tuvo en cuenta los criterios citados para la seleccion de las dimensiones
de su propuesta. En primera instancia, las consideraciones normativas que tomoé en
cuenta para la seleccion de dimensiones fueron:

- Que las dimensiones seleccionadas fueran constituyentes esenciales del
bienestar, de modo que carencias en ellas tengan efectos sustantivos en la
calidad de vida de las personas.

- Se descartaron dimensiones subjetivas de bienestar considerando que la
medicion de pobreza da lugar a acciones de politica publica y que los aspectos
subjetivos del bienestar pueden estar afectos a preferencias y predisposiciones
que no necesariamente deben ser objeto de compensaciones publicas.
Asimismo, la medicion de la subjetividad requiere representatividad a nivel de
personas, mientras que la Encuesta CASEN es representativa a nivel de los
hogares, que es la unidad de andlisis que la Comisién recomienda utilizar (ver
mas adelante).

- Que la obtencién de un estandar minimo aceptable en cada dimension deba
realizarse a través de bienes y servicios que mayoritariamente no se adquieren
con ingresos en los mercados, de forma que las carencias en ellas no sean
meras manifestaciones de la falta de ingresos, pues en tal caso ya estarian
consideradas a través de la medida tradicional de pobreza que esta Comision
propone mantener.

Por otra parte, se dio especial relevancia a los hallazgos del estudio “Voces de los
Pobres” realizado por la Fundacién para la Superaciéon de la Pobreza’¢, por contener
las valoraciones y percepciones de personas que viven en situaciéon de pobreza sobre
las dimensiones que consideran mas relevantes del bienestar.

Finalmente, se tuvo en cuenta la disponibilidad de informaciéon en la base de datos a
utilizar (Encuesta CASEN), asi como aquella que podia ser incorporada a los

76 FSP, 2011
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cuestionarios como también los datos de caracter administrativo posibles de vincular
a personas u hogares de la Encuesta.

En base a los antecedentes levantados, la Comision identificO cinco dimensiones
como necesarias de ser incluidas en la medicion de pobreza multidimensional.
Estas son: educacion, salud, vivienda, empleo y seguridad social, y entorno y
redes.

a) Educacion: La educacion es el principal medio para desarrollar las
capacidades y habilidades de las personas, que les posibilitan tener
productividad y autonomia en lo econémico, ser conocedoras de sus derechos
y responsabilidades como ciudadanos, ser capaces de establecer relaciones
sociales gratificantes y armonicas, y vivir vidas plenas y satisfactorias.
Carencias en el area de la educacion limitan las posibilidades de desarrollo e
integracion social de los individuos a las distintas esferas de la sociedad.

b) Salud: La salud es un constituyente fundamental del bienestar ya que permite
el adecuado funcionamiento fisico y mental de las personas, siendo una
condicion de base para el desarrollo de la vida social y personal. Carencias en el
ambito de la salud determinan limitaciones importantes en las posibilidades
educacionales, laborales y sociales de los individuos, asi como en las
actividades del diario vivir.

c¢) Empleo y seguridad social: Segin la percepcion de personas en situacion de
pobreza, el trabajo es, junto a la educacion, la dimensién mas relevante para
superar la pobreza. Ahora bien, esta dimensién es una manera directa de
acceder a recursos para satisfacer las necesidades basicas y, como tal, queda
captada por la medicion de pobreza por ingresos. Sin embargo, la exclusion de
una persona del mercado del trabajo o el contar con trabajos precarios va mas
alla, pues tiene efectos en la autovaloracion de las personas y en su sensacion
de seguridad, al tiempo que les genera pérdidas de pertenencia a grupos
sociales. Por su parte, la seguridad social asegura sustento para la vejez y
demas circunstancias en que hay pérdida de autonomia econémica.

d) Vivienda: Las condiciones en que habitan las personas subyace a los
funcionamientos basicos de la vida. Un hogar que habita una vivienda en mal
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estado, en circunstancias de hacinamiento y sin acceso (o con acceso limitado)
a servicios basicos de higiene y salubridad, se encuentra en condiciones que
afectan directamente su dignidad y bienestar. Asimismo, la precariedad en la
dimension de vivienda puede ocasionar problemas de salud, limitaciones en el
desarrollo educacional y conflictos en el ambito familiar.

e) Entorno y redes: El entorno es el espacio mas proximo en el que se
desenvuelven las personas fuera del hogar y donde se hace posible el acceso a
los servicios publicos necesarios para la obtencion de educacion, salud, empleo,
entre otros. A su vez, constituye un espacio de interaccién y esparcimiento, lo
cual se ve potenciado cuando existen ambientes libres de contaminacion, areas
verdes, espacios seguros, etc. Por su parte, las redes de apoyo constituyen uno
de los activos con los que cuenta el hogar para disminuir su vulnerabilidad, ya
que facilita la superacién exitosa de eventualidades como accidentes o
enfermedades que pueden tener un fuerte impacto en el bienestar de hogar.

La Comision propone que las dimensiones seleccionadas tengan igual
importancia en la medida de carencias, por lo que cada una debe tener igual
ponderacion dentro de un indice agregado (20%).

4.2 Fuente de informacion y unidad de medicion

La informacién que se usa en una medicién de pobreza multidimensional debe
proceder de una misma base de datos de manera que se puedan realizar cruces entre
dimensiones y asi poder caracterizar de mejor manera las carencias que experimenta
la poblacién. Las encuestas de hogares multitopico, como la Encuesta CASEN,
representan la mejor fuente de informacidn para realizar estas mediciones, ya que
contienen informacién sobre educacién, salud, vivienda, entre otras dimensiones de
interés, para todos los miembros de una muestra representativa de hogares. La
Comision considera que la Encuesta CASEN es hoy la herramienta mas adecuada
para el calculo de la medida de pobreza multidimensional para Chile, aun
cuando se considera necesario agregar algunas preguntas adicionales a la
Encuesta para obtener una medicién mas completa. A futuro la informacion de los
hogares provista por la Encuesta CASEN puede complementarse con datos
administrativos o georreferenciados, cuando ellos se dispongan a nivel de pais.
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Para la medicion de pobreza multidimensional, potencialmente se puede considerar
como unidad de medicion los individuos o los hogares. En el primer caso, cada
persona es categorizada en funcién de sus carencias especificas, de acuerdo a
indicadores de caracter personal (por ejemplo, carencias educacionales) o indicadores
a nivel de hogar (por ejemplo, materialidad de la vivienda). Esta alternativa hace
posible que un hogar esté integrado por personas con distinto nimero de carencias y
eventualmente, que algunos de sus integrantes se encuentren en situacion de carencia
y otros no.

En cambio, cuando se considera el hogar como la unidad de medicién se tiene que el
hogar clasifica como carente en un indicador si al menos uno de sus integrantes asf lo
estd. A continuacidn, quedan definidos como carentes todas las personas que habitan
en dicho hogar, con independencia de la condicién individual de cada cual.

Luego de analizar ambas alternativas la Comision propone considerar a los
hogares como la unidad de medicion en el calculo de la pobreza
multidimensional. Ello considerando que la politica publica en Chile tiene como foco
predominante el hogar y que la medicién de pobreza por ingresos tiene también como
unidad de andlisis al hogar (define como pobres por ingresos a todos aquellos que
habitan en un hogar clasificado como pobre). A juicio de la Comisidn esta alternativa
es también preferible en términos conceptuales ya que se entiende que las carencias
de los individuos tienen, directa o indirectamente, efectos en el bienestar de todo el
grupo familiar y que es el hogar como un todo el que responde a las crisis y despliega
estrategias para hacer frente a las dificultades.

4.3 Eleccion de indicadores y umbrales

Para medir carencias en cada una de las dimensiones seleccionadas, se definen
indicadores que capturen los aspectos esenciales definidos en ellas. Entre los posibles
indicadores la Comisién seleccion6 para su propuesta aquellos mas representativos
para medir carencias y que pudieran ser medidos a través de la Encuesta CASEN (o
asociados a las bases de datos de la Encuesta). También privilegio, indicadores que
son susceptibles de ser afectados por la politica publica.

Los indicadores para el calculo de la pobreza multidimensional pueden estar referidos
al acceso a los recursos que posibilitan obtener logros o a los logros o resultados
finales en si mismos. Por ejemplo, en la dimension de salud existen indicadores de
acceso a recursos (como el acceso a los servicios médicos) e indicadores de resultados
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(como la buena o mala salud que tienen las personas). La medicion de acceso a
recursos debe incorporar el atributo de la calidad, puesto que, siguiendo con el mismo
ejemplo, no basta con acceder a servicios de salud, sino que la atencién entregada
debe ser de calidad, en el sentido de ser efectiva para quien la necesita.

Hay que tener en cuenta ademads, que los indicadores de logros o resultados
responden a distintos tipos de causas, incluyendo condiciones econémicas y sociales,
la accién de las politicas publicas, pero también las elecciones personales. Respecto de
éstas, la Comisién considera que si bien las decisiones personales -como estilos de
vida en salud o nivel de esfuerzo en educacion- son atributos individuales, éstos se
compensan a nivel de promedios de grupos que es la perspectiva relevante en la
medicion de la pobreza, por lo que su inclusion no tendria mayores problemas. Por lo
tanto, la Comisiéon acordé incluir en su propuesta ambos tipos de indicadores: de
acceso y de logros.

Los umbrales definen las carencias a nivel de cada indicador, tal como la linea de
pobreza define privaciéon en la medicién de pobreza por ingresos. La eleccién de los
umbrales requiere establecer los niveles de satisfaccién que la sociedad considera
como minimos respecto de cada uno de los indicadores. Al respecto, cabe notar que el
ejercicio de determinar los umbrales en cada indicador necesariamente tiene
elementos de decisidon que son propios de cada pais y a cada momento del tiempo. Por
ejemplo, el egreso de la educacién media puede ser considerado un nivel minimo en
materia del acceso a la educacion en el Chile actual, mientras que en el pasado el
umbral pudo haber sido el egreso de la educacion basica, y en el futuro podria ser un
nivel mas alto de escolaridad. Los umbrales no son invariantes en el tiempo, por tanto,
deben revisarse periédicamente para que reflejen los minimos socialmente relevantes
en cada indicador (ver propuesta para la actualizacion de la medida de pobreza en el
capitulo VI).

Para establecer los umbrales, la Comision se basé en el juicio de expertos y
organizaciones sociales consultadas, asi como en el andlisis estadistico de los
indicadores a efectos de determinar su capacidad de discriminar entre grupos de la
poblacion.

a) Indicadores de Educacién

Asistencia: Este es un indicador de acceso a la educacion para miembros del hogar en
edad escolar. La Comisién propone considerar como carentes en este indicador a los
hogares que tengan entre sus miembros a personas de entre 4 y 18 afios de edad que no
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se encuentren asistiendo a un establecimiento educacional de nivel preescolar, primario
o secundario (excluyendo a los ya egresados de cuarto medio). La Comisién estima
que el egreso de la educacion media es hoy dia una condicién minima necesaria para
que los jovenes puedan integrarse a la vida econdmica, social y cultural del pais. Asi
también, considera necesaria la asistencia desde los 4 afios (nivel de pre kinder), dada
la relevancia de la educacién preescolar en el desempefio educacional posterior.

Grafico N° 4: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Asistencia, por
) g p
quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracidén propia en base a informacion de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

Escolaridad: A fin de extender la medicion del acceso a la educacion a las personas
mayores de 18 afios, la Comisién propone definir como carentes a los hogares que
tengan al menos un miembro mayor de 18 con menos anos de escolaridad respecto de los
establecidos por ley de acuerdo a su edad. Esto es, hasta 1967 la educacién obligatoria
eran seis afios de primaria; entre 1967 y 2003 fueron ocho afios, y a partir del 2003,
doce afios.””

77 Conforme ha cambiado el minimo legal establecido para los afios de escolaridad, el umbral del
indicador depende de la edad de cada persona. Si bien se podria haber establecido un umbral en el
minimo de escolaridad vigente en la actualidad (12 afios), desde la perspectiva de las politicas publicas
no se prioriza que los adultos se reintegren a la educacién escolar, sino que darles apoyo mediante
capacitacion laboral.
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Grafico N° 5: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Escolaridad, por
quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

Nivel de aprendizaje: Como indicador de logro en educacién se propone utilizar los
estandares de aprendizaje elaborados por el Ministerio de Educacion, que se miden a
través de los puntajes obtenidos en las pruebas SIMCE. Los estandares de aprendizaje
describen lo que los estudiantes deben saber y poder hacer para demostrar
determinados niveles de cumplimiento de los objetivos de aprendizaje del curriculum:
un nivel adecuado, elemental o insuficiente. La Comisién propone considerar como
umbrales de carencia en este indicador los puntajes bajo los cuales los niveles de
aprendizaje se consideran insuficientes, esto es, que no logran demostrar
consistentemente que los alumnos han adquirido los conocimientos y las habilidades
mas elementales del curriculum?8. El puntaje de corte varia dependiendo del curso y
la asignatura y su detalle se presenta en anexos.

La Comisién esta consciente de que el puntaje en las pruebas SIMCE puede ser una
medida parcial de logros educativos. Sin embargo, considera necesario incluir una
medida de logro que refleje, ain cuando sea parcialmente, la calidad en el aprendizaje,
habida cuenta que la cobertura educacional primaria y secundaria se acerca a la

universal en el pais sin que ello signifique que los resultados educacionales sean de
calidad.

78 Agencia de Calidad de la Educacién, 2013
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Una limitacién en la materia es que no es posible utilizar la informacion del SIMCE a
nivel individual, entre otros motivos porque CASEN es una encuesta innominada que
hace imposible asociar a cada estudiante su puntaje en la prueba. Por ello, la Comisién
propone utilizar el puntaje SIMCE del establecimiento al cual asisten los nifios y
jovenes del hogar como una medida aproximada del nivel de aprendizaje del alumno.
Para ello se deben utilizar registros administrativos generados por el Ministerio de
Educacién, vinculando el puntaje SIMCE del establecimiento al que cada nifio y joven
de la muestra declara asistir.

Se define como carente el hogar con al menos un nifio o joven que asiste a un
establecimiento educacional cuyo SIMCE, ya sea de lenguaje o de matemadticas, estd
definido como “insuficiente” por la Agencia de Calidad de la Educacién. Dado que la
prueba se aplica a distintos cursos, se considera el puntaje del curso al que asiste el
menor siempre que éste sea uno de los cursos en los que se aplica el SIMCE, esto es,
segundo, cuarto, sexto, octavo basico y segundo medio, de lo contrario se considera el
nivel anterior mas cercano’?. Cuando no sea posible aplicar este criterio, por ejemplo
para nifios que asisten a primero basico o jévenes que asisten a primero medio en
colegios que solo imparten educacién media, se consideran los resultados del nivel
superior mas cercano al curso del alumno.

Adicionalmente, se considera carente en este indicador al hogar que presente
carencias en el indicador de asistencia, en el entendido de que privaciones en acceso a
la educacion implican necesariamente privaciones en el logro educativo.

79 Por ejemplo, para un nifio que se encuentra asistiendo a tercero basico se considera el puntaje SIMCE
de segundo béasico y para uno que asiste a quinto se considera el de cuarto.
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Grafico N° 6: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Nivel de
aprendizaje, por quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacidn de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

b) Indicadores de Salud

Autopercepcion de salud: De acuerdo a la opinion de los expertos consultados por la
Comisidn, la autopercepcidon de salud constituye un buen indicador del estado de
salud efectivo de las personas. Por ello, la Comisién proponer considerar como carente
a aquel hogar en que al menos uno de sus miembros presenta una nota inferior a 4 en su
estado de salud, en una escala de 1 a 7, donde 1 corresponde a “muy mal estado” de
salud y 7 a “muy buen estado”. Nétese nuevamente que las autoevaluaciones
andmalas a nivel de individuos se compensan entre si en los promedios grupales, que
es la medida pertinente asociada a la pobreza.
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Grafico N° 7: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Autopercepcion de
salud, por quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

Acceso a salud: El acceso a una atenciéon oportuna de salud es un indicador
ampliamente utilizado en las evaluaciones que realizan los paises sobre la salud de
sus poblaciones. Sin embargo, el indicador no forma parte de la actual Encuesta
CASEN, por lo que la Comision solicit6 su inclusion en la Encuesta CASEN 2013. A tal
efecto, la pregunta fue testeada en una prueba piloto y validada en la misma. No
obstante, se recomienda examinar su comportamiento en la encuesta CASEN 2013
previo a su incorporacion definitiva en la mediciéon de pobreza multidimensional.

El indicador propuesto se basa en consultar a cada integrante del hogar que tiene 15
aflos o mas si ha tenido determinados problemas de acceso a la salud en los ultimos
doce meses. La Comision recomienda considerar como carentes a aquellos hogares en
que alguno de sus miembros declare haber tenido dos o mds problemas de acceso a la
salud, dentro de las siguientes alternativas:

- Problemas para llegar a la consulta, hospital, consultorio, etc.

- Problemas para conseguir una cita/atencién (hora).

- Problemas para ser atendido.

- Problemas para pagar por la atencion debido al costo.



84

Comision para la Medicion de la Pobreza

- Problemas para la entrega de medicamentos en el establecimiento de salud o
acceso a ellos por su costo.

c) Indicadores de Empleo y Seguridad Social

Ocupacion: Para evaluar el acceso al mercado laboral se considera que un hogar es
carente si un integrante en edad de trabajar (15 afios o mds) se encuentra desocupado,
esto es, no estd trabajando pero busca activamente empleo; o si un integrante es
inactivo laboralmente (no busca) pero estaria dispuesto a trabajar inmediatamente
ante una oferta de empleo. Esta definicién de carencia es mas amplia que la medida
tradicional de desempleo y tiene por objetivo captar situaciones de personas
desalentadas, que no estan buscando trabajo porque han tenido dificultades previas
para encontrarlo.

Grafico N° 8: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Ocupacién, por
quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

Seguridad social: La falta de acceso a seguridad social se asocia a trabajos precarios y
situaciones de alta vulnerabilidad, ademas de condicionar el bienestar futuro de la
persona. Por esto, se considera que un hogar es carente en este indicador si al menos
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uno de sus integrantes que se encuentra trabajando no cotiza en el sistema previsional®.
También se considera carente en este indicador al hogar que presente carencias en el
indicador de ocupacion, en el entendido de que privaciones en acceso implican
necesariamente privaciones en calidad del empleo. Se excluyen los trabajadores
independientes con mas de 12 afios de escolaridad ya que la ausencia de cotizaciones
en este grupo puede responder a preferencias personales y disposicion de arreglos
alternativos para enfrentar los gastos de la vejez y demads circunstancias de pérdida de
ingresos.

Grafico N° 9: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Seguridad social,
por quintil de ingreso autéonomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

d) Indicadores de Vivienda

Hacinamiento: Se considera a un hogar como carente en este indicador si el nimero
de personas en el hogar por nimero de dormitorios exclusivos es mayor o igual a 2,5.

80 En la Encuesta CASEN se pregunta a las personas de 15 afios o mas si cotizaron el mes pasado en
algln sistema previsional.
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Este umbral corresponde al utilizado por el Ministerio de Vivienda y el Ministerio de
Desarrollo Social para la identificacion de situaciones de hacinamiento®.

Grafico N° 10: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Hacinamiento,
por quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

Estado de la vivienda: El estado de conservacion de la vivienda representa un buen
indicador de sus condiciones de habitabilidad. Por ello, se considera carentes en este
indicador a los hogares que habitan viviendas que presentan muros, techos o suelos en
mal estado?, o viviendas que el Ministerio de Vivienda y el Ministerio de Desarrollo
Social consideran precarias: mediaguas, mejoras, ranchos, rucas, chozas y viviendas
construidas con materiales reutilizados (latas, pldsticos, cartones, etc.).

81 http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/casen/casen_def_vivienda.php

82 El Ministerio de Desarrollo Social y de Vivienda definieron un indice de materialidad de la vivienda
que distingue entre las viviendas aceptables, recuperables e irrecuperables en base a los materiales con
los que se han construido el techo, el piso y los muros, y no a su estado de conservacion (mas detalle en
www.observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl). En opinién de la Comision, la identificaciéon de
una vivienda como “recuperable” es un criterio adecuado para medir déficits y visualizar necesidades
pendientes que debe abordar la politica publica. Sin embargo, no resulta adecuado para evaluar si las
personas que la habitan actualmente estan cubriendo sus necesidades de vivienda.
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Grafico N° 11: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador Estado de la
vivienda, por quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracidon propia en base a informacidn de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo

Social.

Acceso a Servicios Basicos: Se considera carentes en este indicador a los hogares
que habitan una vivienda sin acceso a agua potable via red publica, tienen llave fuera

de la vivienda o no tienen servicio de eliminacién de excretas (W.C.)83.

83 http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/casen/casen_def_vivienda.php
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Grafico N° 12: Porcentaje de hogares con carencias en el indicador de Acceso a Servicios
Basicos, por quintil de ingreso auténomo per capita, 2011.
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.

e) Indicadores de Entorno y Redes

Los indicadores presentados a continuacion han sido incluidos por primera vez en la
Encuesta CASEN 2013 por solicitud de la Comisién, a objeto que sean considerados
como parte de la medicién de carencias sociales. Las preguntas respectivas fueron
objeto de pruebas pilotos antes de su inclusién en el cuestionario; no obstante, se
recomienda examinar su comportamiento en la Encuesta CASEN 2013 previo a su
incorporacién definitiva en la medicién de pobreza multidimensional.

Seguridad Publica: La seguridad publica se mide a través de un conjunto de
preguntas al jefe de hogar referidas a problemas existentes en el barrio o localidad de
residencia. La Comisién propone considerar al hogar como carente cuando se
declaran al menos dos problemas de entre las siguientes alternativas:

- Existencia de focos de consumo de alcohol o drogas en la via publica
- Trafico de drogas
- Prostitucion callejera

- Violaciones o ataques violentos a personas en la via publica
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Medioambiente: La calidad del medioambiente en el barrio o localidad de residencia
se miden en la Encuesta CASEN preguntando al jefe de hogar por la existencia de
distintos problemas en el entorno. La Comisiéon propone considerar como carente a
los hogares que declaran 3 de los siguientes problemas84:

Contaminacién acustica o ruidos molestos

Contaminacidn del aire

Contaminacidn del agua

Contaminacidn visual por construcciones, rayados o publicidad
Basura o suciedad del suelo

Malos olores

Existencia de basurales cerca

Inundaciones por lluvia o fallas en los colectores de agua
Presencia de perros abandonados

Plagas

Equipamiento comunitario y social: La Encuesta CASEN indaga por la
disponibilidad de equipamiento comunitario y social en el barrio o localidad de
residencia mediante una pregunta dirigida al jefe de hogar. La Comisiéon propone
considerar como carentes a los hogares que declaran como problemas 3 de las
siguientes opciones®>:

Insuficiencia y/o mal estado de plazas y areas verdes

Insuficiencia y/o mal estado de infraestructura deportiva (canchas, gimnasios,
pistas, circuitos, otros)

Insuficiencia y/o mal estado de centros comunitarios, lugares de reunion social
o recreacion

Insuficiencia y/o mal estado de alumbrado publico

Insuficiencia y/o mal estado de infraestructura adecuada para personas con
discapacidad

84 La pregunta de medio ambiente en CASEN 2013 permite declarar un maximo de 3 problemas.

85 1,a

pregunta de equipamiento comunitario y social en CASEN 2013 permite declarar un maximo de 3

problemas.
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Redes de Apoyo: Para identificar las redes de apoyo con las que cuentan los hogares,
se considerd una pregunta al jefe de hogar, incluida por primera vez en CASEN 2013,
que indaga si el hogar encuestado podria conseguir seis meses de ingreso mensual en
caso de necesitarlo y con quiénes. Las alternativas de respuesta cubren opciones como
amigos, familiares o instituciones financieras. Adicionalmente, se incluye la alternativa
“Nadie o ninguna”, la que la Comision propone considerar como representativa de
carencias en el ambito de las redes de apoyo.

4.4 Indicador de carencias sociales

Hay distintas formas de utilizar la informacién de privaciones de los hogares al
momento de analizar la situacion de cada uno de ellos y la situacion a nivel pais. Una
de ellas es considerar los indicadores y/o dimensiones por separado y analizarlos de
manera independiente, mientras que otra opcion es agregarlos en una Unica medida
que sintetiza la informacién del total de indicadores.

Una de las criticas que se ha formulado en la literatura especializada a la agregacion
de indicadores en un indice de pobreza multidimensional es que ello hace perder
informacién sobre las privaciones especificas de la poblacion, siendo asi menos qutil
para la politica publica que el analisis de cada indicador y/o dimension por separado.
A su vez, se sefala que toda agregacion implica tomar decisiones arbitrarias respecto
a la ponderacion de los indicadores. También introducir equivalencias no deseadas,
por ejemplo, que un nifio que no asiste a la escuela equivale a un muro en mal estado.

En respuesta a estas criticas se ha sefialado que una medida agregada de pobreza
multidimensional es mas efectiva para comunicar las variaciones en los niveles de
pobreza, al tiempo que es compatible con analizar los componentes o indicadores por
separado. Asimismo, hay medidas agregadas de pobreza multidimensional que
permiten una descomposicién posterior de sus dimensiones para analizar, por
ejemplo, qué dimensiones explican los aumentos o caidas en los niveles de pobreza.

Considerando lo anterior, la Comisiéon recomienda resumir las carencias en un indice
de carencias agregados. La metodologia propuesta para la agregacion de los
indicadores permite tener un tipo de agregaciéon simple e intuitivo (el porcentaje de
hogares con carencias), el cual puede ser rapidamente expresado en términos de
carencias especificas o combinaciones de ellas.
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Para efectos de calcular el indice agregado de carencias y determinar si un hogar es
carente en la medida multidimensional se hace necesario considerar en conjunto la
informacion de las dimensiones e indicadores antes descritos.

Especificamente, se requiere definir las ponderaciones de los indicadores que se
suman para dar origen al indice. Para ello hay dos variantes principales: (i) realizar un
conteo simple de las carencias que equivale a dar igual peso a cada indicador en la
medida de pobreza (tal como lo hace México); (ii) usar pesos diferentes por tipo de
indicador (como en el IPM de PNUD-OPHI).

En la medida que se tenga un numero distinto de indicadores por dimension, la
primera variante implica entregar distinto peso a las dimensiones (por ejemplo, una
dimensioén con 4 indicadores recibira el doble de ponderacion en el agregado del
hogar que una de solo 2 indicadores). En cambio, la segunda variante es compatible
con dimensiones con igual peso, en cuyo caso el peso de los indicadores varia, siendo
determinado por el nimero de ellos en cada dimension.

En opinion de la Comision y de los expertos consultados, no es deseable
diferenciar entre dimensiones en relacion a su importancia en la medida de
pobreza, por lo cual se recomienda dar igual ponderacion a cada una de ellas
dentro de la medida de pobreza del hogar. Dado que son cinco las dimensiones
consideradas en la presente propuesta, cada una corresponde al 20% de la medida.
Ello define los pesos respectivos de los indicadores, como fuera dicho anteriormente:
a mayor numero de indicadores en la dimensién, menor el peso relativo de cada uno
para lograr la igual ponderacion en las dimensiones.

El siguiente cuadro resume las dimensiones e indicadores considerados y sus
respectivas ponderaciones.
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Cuadro N° 2: Indicadores de privacion y ponderadores

Ponderacion de

Ponderacion de

Dimensiones Indicadores ) ] ]
Indicadores dimensiones
Asistencia 5%
Educacion Escolaridad 5% 20%
Nivel de aprendizaje 10%
Aut 16 d
utopercepcion e 10%
Salud salud 20%
Acceso a salud 10%
Empleo y Ocupacién 10% 20%
Seguridad Social Seguridad Social 10% ’
Hacinamiento 6,6%
- o
Vivienda Estado de la vivienda 6,6% 20%
A —
?c.eso a servicios 6,6%
basicos
Seguridad publica 5%
Medioambiente 5%
Entorno y Redes - - 20%
Equipamiento 5%
Redes de apoyo 5%

Fuente: Elaboracién propia.

El indice resultante toma valores entre 0 y 100% para cada hogar. La Comision
recomienda considerar como carentes a los hogares que tengan al menos un
33% de carencias, como es la norma en la mayor parte de las mediciones
internacionales basadas en la medida de Alkire y Foster.

El siguiente grafico presenta el porcentaje de hogares seglin porcentaje de carencias
en la medicion de pobreza multidimensional de acuerdo a CASEN 2011.
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Grafico N° 13: Porcentaje de hogares segiin porcentaje de carencias, 2011.
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la Encuesta CASEN 2011, Ministerio de Desarrollo
Social.
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PROPUESTA PARA UNA NUEVA MEDICION DE POBREZA

La Comisién considera importante contar con una medicién de pobreza por ingresos,
pues permite resumir en un indicador simple el fenémeno multivariable de la
pobreza. Al respecto, la Comision propone una medida de pobreza por ingresos
que, en sus bases es similar a la que se ha utilizado tradicionalmente en Chile,
pero actualizada y perfeccionada.

La Comision propone complementar la medida de pobreza por ingresos con una
medicion multidimensional de pobreza que identifique las carencias sociales de
los hogares.

Con el objeto de dar cuenta de la heterogeneidad de la poblaciéon con mayores
carencias, al tiempo de considerar las multiples dimensiones de estas necesidades, la
Comision propone utilizar un esquema de clasificacion de los hogares que
combine la medida de pobreza por ingresos y la medida de pobreza
multidimensional.

En relacién a los ingresos, la Comision propone definir tres umbrales, o lineas, que
pueden ser utilizadas, junto a la informacién de las carencias sociales, para distinguir
a la poblacién con diferentes niveles de bienestar: la linea de pobreza, la linea de
pobreza extrema y la linea de vulnerabilidad.

Se propone que dichas lineas se calculen de la siguiente manera:

- El valor de la linea de la pobreza corresponde al minimo ingreso que necesita
un hogar para adquirir una canasta de necesidades basicas tanto alimentarias
como no alimentarias. Se define a partir del gasto efectuado por el grupo de
referencia de la poblacion, correspondiente a aquel de menores ingresos que
alcanza a cubrir sus requerimientos caléricos minimos.

- Para la linea de pobreza extrema, la Comision propone considerar un umbral
de ingresos que cubra no soélo las necesidades alimentarias, como ocurre
actualmente, sino que también incorpore ingresos para cubrir otros bienes
indispensables para asegurar su subsistencia, como la vestimenta y la vivienda.
Especificamente, la Comision propone fijar la linea de pobreza extrema en
el valor equivalente a dos tercios de la linea de la pobreza, lo que
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actualmente es cercano al gasto que realizan los hogares del grupo de
referencia en alimentacidn, vivienda y vestuario.

- La Comision propone fijar la linea de vulnerabilidad en 1,5 veces el valor
de la linea de pobreza, considerando que este rango permite identificar a los
hogares que, si bien no estan en situaciéon de pobreza, viven con una alta
inseguridad econémica. Actualmente, este valor es cercano al valor identificado
por diversos estudios como aquel monto de ingresos bajo el cual los hogares
presentan altas probabilidades de caer en pobreza y que establecen una linea
de vulnerabilidad en US$10 al dia (PPA).8¢6

- Tanto el valor de la linea de pobreza, como el de la pobreza extrema y de la
vulnerabilidad, dependen del tamafo de cada hogar ya que considera
economias de escala.

En relacion a la medida de pobreza multidimensional (revisada en detalle en el
capitulo 1V), la Comisiéon propone cuantificar el porcentaje de carencias que
presentan los hogares en las dimensiones de educacion, salud, empleo y seguridad
social, vivienda, y entorno y redes, definiendo como carentes a los hogares que
presentan un 33% o mas de carencias, respecto del total de indicadores
considerados.

Los hogares en situacion de pobreza son aquellos hogares que tienen ingresos
inferiores a la linea de pobreza, la que se estima de acuerdo a lo explicado
anteriormente (y revisada en detalle en el capitulo III).

La combinacion del nivel de ingresos del hogar y la medida de carencias sociales
permite identificar otros dos grupos de hogares con diferentes niveles de bienestar:
pobreza extrema y vulnerabilidad.

Los hogares en situacion de pobreza extrema son aquellos hogares que tienen
ingresos por debajo de la linea de pobreza extrema y cuyas carencias sociales
superan el umbral del 33%. De esta manera, estos hogares son cualitativamente
distintos de otros hogares, en tanto presentan no sé6lo bajos ingresos sino también
carencias en otras dimensiones del bienestar, y por tanto requieren de un
acercamiento distinto desde la politica publica.

86 Ferreira et al,, 2013; Lépez-Calva y Ortiz-Juarez, 2011.
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Los hogares en situacion de vulnerabilidad son aquellos hogares que, teniendo
ingresos por sobre la linea de la pobreza, tienen ingresos por debajo de la linea
de la vulnerabilidad o sus carencias sociales superan el umbral del 33%.

Finalmente, los hogares que no se encuentra en situacion de pobreza ni vulnerabilidad
son aquellos que tienen ingresos superiores a la linea de vulnerabilidad y ademas
tienen menos de un tercio de carencias.

El valor de la linea de pobreza resultante de aplicar la metodologia propuesta por la
Comisién y comparable con los ingresos de la Encuesta CASEN 2011, alcanza los
$392.104 para un hogar de cuatro personas. Considerando el valor estimado para la
linea de la pobreza, el valor de la linea de la pobreza extrema, para un hogar de 4
personas, se estima en $261.403, mientras que el valor de la linea de la vulnerabilidad
alcanza los $588.156.

A continuacién se presenta un esquema que resume los resultados de la medicién de
pobreza propuesta por la Comision, incluyendo el porcentaje de hogares en cada
grupo de acuerdo a la Encuesta CASEN 2011. Los resultados presentados consideran
las propuestas de la Comision, modificadas segun la disponibilidad de informacién de
la Encuesta CASEN 2011, la cual no incorpora el indicador de acceso a salud ni los
indicadores de la dimension de entorno y redes, propuestos para la medicion
multidimensional de carencias. Para efectos ilustrativos, dicho esquema reporta el
valor de la linea de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad para un hogar
compuesto por 4 personas, sin embargo, los calculos se hicieron considerando los
valores efectivos correspondientes a cada hogar incluido en la encuesta.
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Esquema N° 1: Esquema propuesto de identificacion multidimensional de pobreza para
Chile y porcentaje de hogares en cada grupo para 2011.
(Valores de las lineas de pobreza para un hogar de 4 personas)

Ingresos

Vulnerabilidad
27,8%
Linea de
vulnerabilidad
$588.156

Linea de pobreza
$392.104

Linea de pobreza
extrema
$261.403

0% 33% 100%

Umbral de carencias Porcentaje de carencias

Las cifras de pobreza estimadas por la Comisién para 2011 en base a la nueva
metodologia propuesta responden a los cambios en el instrumento de medicion.
Distintos ejercicios realizados por la Comisién muestran que la pobreza a nivel de
hogares estimada con la nueva metodologia habria caido al menos 2,4 puntos
porcentuales entre los afios 2009 y 2011.
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INSTITUCIONALIDAD PARA LA MEDICION DE LA POBREZA

Parte fundamental de la produccion de estadisticas oficiales de mediciéon de pobreza
es tener el concurso de instituciones que gocen de alta credibilidad ante los
ciudadanos, de modo de garantizar la confianza en los datos producidos y asi
propiciar su uso efectivo para el disefio, el seguimiento y la evaluacién de las politicas
sociales. A su vez, dicha credibilidad debe sustentarse en un trabajo responsable y de
calidad en cada etapa del proceso de produccion de las estadisticas, para lo cual se
requiere de una institucionalidad que garantice que los datos producidos sean validos
y confiables.

Este capitulo busca cumplir con el objetivo de la Comisién de proponer mejoras a la
institucionalidad a cargo de la medicién de pobreza en Chile. La Comision esta
consciente de que algunas de estas propuestas tomardn tiempo en llevarse a la
practica, lo que puede requerir de soluciones graduales y/o transitorias.

El capitulo se organiza en cuatro partes. Primero se detalla la institucionalidad actual
para la medicién de pobreza, la que sirve de antecedente para, en una segunda parte,
presentar la propuesta de institucionalidad generada por la Comision. Esta propuesta
se refiere a la definicion de los actores involucrados en el proceso de mediciéon de
pobreza y sus caracteristicas, asi como a la asignacién de funciones vy
responsabilidades en cada una de sus etapas. En la tercera parte se presentan las
recomendaciones internacionales y buenas practicas asociadas a la institucionalidad
para la produccién de estadisticas oficiales junto a ciertas recomendaciones
complementarias de la Comisién. Finalmente, se proponen mecanismos concretos
para el proceso de medicion de pobreza en relacién a la periodicidad de la medicidn,
la actualizacion y perfeccionamiento de la metodologia, asi como una propuesta de
estudios complementarios a considerar para generar un mayor conocimiento del
fendmeno de la pobreza.

6.1 Descripcion de la institucionalidad actual

La mediciéon de la pobreza en Chile, desde el disefio de la investigacion hasta la
diseminacion de las estadisticas oficiales, deriva de un proceso conformado por siete
etapas, en las que participan distintas instituciones cada una con funciones y
responsabilidades especificas. Estas etapas son: Disefio de investigaciéon, Disefio
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Muestral, Disefio del Cuestionario, Recolecciéon de Datos, Procesamiento de Datos,
Analisis de Datos y Diseminaciéon de Datos. La descripcion de cada etapa que a
continuacién se presenta, se basa en informacién entregada a la Comisién por parte
del MDS y refiere al proceso de CASEN 2011 y CASEN 2013, actualmente en curso.

A este efecto, la Encuesta CASEN es la fuente de los datos de ingresos que se utilizan
para medir la pobreza por ingresos, asi como de las variables que se usardn en la
medicion de la pobreza multidimensional. No obstante, la Encuesta CASEN cumple
también con otros objetivos, como medir la desigualdad de ingresos, medir el acceso y
cobertura de los programas sociales, realizar diagnésticos de la situacion
socioecon6mica del pafs, etc.

En términos generales, el MDS (antes MIDEPLAN, y antes ODEPLAN) ha cumplido la
funcion de mandante e investigador principal de la Encuesta CASEN en todas sus
versiones. En el ejercicio de este rol, el Ministerio ha estado a cargo principalmente
del disefio de términos de referencia, bases de licitacién y convenios de colaboracion
con otras instituciones, del disefo del cuestionario, el analisis de datos y la difusién de
los datos. También ha sido la contraparte técnica de todas las otras instituciones que
participan del proceso. La Universidad de Chile (1987-1994), CIENES, Universidad de
Chile, INE y Mideplan (1996-2003) y el INE y Mideplan (2006-2011) han estado a
cargo del disefio y la seleccion de la muestra. La Universidad de Chile (1987-2006,
2011y 2013) y la Universidad Alberto Hurtado (2009) han estado a cargo del proceso
de recoleccion de datos y parte de su procesamiento. Finalmente, hasta 2011, CEPAL
estuvo a cargo del procesamiento de datos que tiene relacién con la correccién y
ajuste de las principales partidas de ingreso a las Cuentas Nacionales, asi como del
calculo de la pobreza propiamente tal.

A su vez, el Ministerio ha cumplido la funcion de contraparte administrativa y técnica
de los contratos y convenios de colaboracién celebrados con las instituciones a cargo
de las distintas etapas de produccion de los datos y la estimacion de las estadisticas de
pobreza. Como contraparte técnica, el Ministerio mantiene interaccion permanente
con sus contrapartes con la finalidad de: elaborar y facilitar antecedentes o insumos
necesarios en cada etapa de produccion de CASEN; facilitar la comunicaciéon entre
contrapartes para el traspaso de informacién o insumos; y realizar el seguimiento del
trabajo realizado por cada una de las instituciones que participan en el proceso,
promoviendo el cumplimiento de compromisos y entregando comentarios técnicos
acerca de productos o servicios comprometidos, entre otros.

El ejercicio del rol de contraparte técnica por parte del Ministerio es distinto con cada
institucion involucrada en el proceso, en atencién a la naturaleza de los contratos y
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convenios que celebra con ellas. En un extremo esta la interaccién con el contratista a
cargo del levantamiento de la Encuesta CASEN, caso en que el Ministerio tiene la
responsabilidad de revisar y exigir el cumplimiento de los estandares técnicos en los
productos y procesos ofertados. En el otro extremo esta la interaccion con CEPAL,
institucion que era completamente auténoma del Ministerio en su proceso de toma de
decisiones. La interaccion con el INE es un caso intermedio, donde el Ministerio
solicita una propuesta de disefio y seleccion de muestra, sobre la base de ciertos
parametros técnicos, y esta propuesta asi como los productos establecidos por
convenio (informe de disefio muestral y calculo de factores de expansién) son
retroalimentados por el Ministerio para velar por la calidad de los mismos.

i. Disefio de investigacion

El proceso de produccion de las estadisticas oficiales de pobreza comienza con el
disefio de investigacion de la Encuesta CASEN, instancia en la que se definen los
objetivos y alcances del estudio y la metodologia que se utilizard para alcanzarlos
(definicion de la poblacion objetivo, niveles de confianza de las estimaciones, método
de recoleccién de datos, entre otros). Esta funcién recae en el MDS y se materializa en
los contratos que establece con las instituciones no gubernamentales que a partir de
licitaciones publicas se adjudican el trabajo de campo y su supervision externa. Estas
especificaciones quedan también establecidas en los convenios de colaboracién que el
Ministerio celebra con el INE, en relacion a los procesos de disefio muestral, seleccion
de muestra y calculo de factores de expansion, y con CEPAL, en relacion a la
correccion y ajuste de datos de ingresos.

ii. Diseilo Muestral

Desde el afio 2006, el disefio de la muestra para la Encuesta CASEN es desarrollado
por el INE, siguiendo ciertas especificaciones técnicas definidas por el MDS como es el
caso, desde la version 2011 de la encuesta, de los niveles de precisién esperados a
nivel nacional y regional. En base a estos requerimientos, el INE determina el tamafio
muestral y lleva a cabo la selecciéon de la muestra, para luego preparar el material
cartografico que sera utilizado durante el trabajo de campo. Finalmente, se elaboran
los documentos metodoldgicos asociados al disefio muestral y calculo de factores de
expansion de la Encuesta en conjunto con el MDS.
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iii. Diseiio del Cuestionario

El disefio del cuestionario y su evaluacion estan a cargo del MDS. Para el afio 2011,
este proceso comprendié dos etapas:

- En una primera etapa el Ministerio desarrollé6 un proceso de revision del
cuestionario convocando a expertos de distintas instituciones y areas
tematicas relacionadas con la Encuesta CASEN. Para recoger sus
recomendaciones y comentarios se utilizaron diversos mecanismos de
participacion, como la constituciéon de comisiones ad hoc, talleres de discusion
y reuniones de trabajo. Como resultado, el MDS elaboré dos versiones del
cuestionario prototipo para su prueba de campo, junto a los prototipos del
manual del encuestador y del material para las capacitaciones.

- La segunda etapa consisti6 en la implementaciéon de la prueba de campo o
prueba piloto, funcién que recayd en el contratista adjudicatario del trabajo de
campo de la Encuesta. Los resultados del trabajo de campo fueron utilizados
por el MDS para la definicion de la version definitiva del cuestionario, el
manual del encuestador y los materiales de capacitacion.

iv. Recoleccion de datos

El proceso de recoleccion de datos recae en el contratista adjudicatario del
levantamiento de la Encuesta CASEN. Las especificaciones técnicas que definen cada
una de las etapas de este proceso, el modo de entrevista, la duracién del trabajo de
campo, los estandares de capacitacion, la metodologia para el monitoreo del estado de
avance, entre otros, son definidas por el MDS y establecidas en las bases técnicas de
licitacion del levantamiento de la Encuesta. El contratista por su parte reproduce el
material (cuestionarios, manuales, material cartografico, etc.), capacita a los
encuestadores y desarrolla el trabajo de campo, informando periédicamente al MDS
sobre el avance de cada una de las etapas del proceso de recoleccion de datos,
recibiendo el acompafiamiento y la retroalimentacion del Ministerio.

Iniciado el trabajo de campo comienza el proceso de supervision de la Encuesta,
orientado a asegurar la calidad de los datos levantados. Esta etapa comprende
mecanismos de control realizados por el propio contratista a cargo del levantamiento
y la supervision en terreno y oficina que llevan a cabo profesionales del MDS.
Adicionalmente, en los afos 2000, 2006 y 2011, el Ministerio contrat6 a una
institucién independiente para desarrollar el proceso de supervision externa del
trabajo de campo. El objetivo principal de estas supervisiones fue detectar eventuales
falsificaciones de encuestas por parte de algin encuestador, asi como errores
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sistematicos de aplicacidn del cuestionario. El afio 2011 se agrega el objetivo adicional
de detectar errores de cobertura, no respuesta y medicion.

V. Procesamiento de datos

El procesamiento de datos de la Encuesta CASEN involucrd, hasta su version 2011, el
trabajo de tres instituciones coordinadas por el Ministerio: el contratista que realiza el
trabajo de campo, CEPAL y el INE.

El contratista a cargo del trabajo de campo elabora la base de datos en su version
inicial, lo cual involucra las tareas de captura, codificacién y validacién de datos, esto
ultimo en conjunto con el MDS. Una vez que se dispone la base de datos validada, el
INE elabora los factores de expansién de la encuesta, en atencién a las definiciones
metodoldgicas establecidas por el Ministerio y los resultados del trabajo de campo
alcanzados por el contratista. Finalmente, la base de datos es remitida a CEPAL (hasta
el proceso 2011), instituciéon a cargo de aplicar procesos de edicién, imputacién y
ajuste de las variables de ingreso considerando la informacién de Cuentas Nacionales,
asi como de realizar el calculo de pobreza. Durante este proceso, el Ministerio se
desempefia principalmente como contraparte técnica de las instituciones
involucradas, asi como coordinador y facilitador en el traspaso de antecedentes y de
datos entre estas instituciones.

Vi. Analisis de datos

El proceso de analisis de datos utiliza como insumos la base de datos elaborada por
CEPAL, la cual constituye la ultima version de la misma, y las definiciones
conceptuales, cuantitativas y codigos de programas estadisticos utilizados por el
Ministerio para el desarrollo de las estimaciones.

El analisis de los datos recae en el MDS e involucra el desarrollo del Plan de Analisis, el
Manual del Investigador, incluyendo la sintaxis utilizada que permiten replicar las
estimaciones realizadas por el Ministerio. Este proceso implica también la elaboracion
de los Cuadros Estadisticos, las Presentaciones de Resultados y el despliegue de cada
version de la encuesta en una plataforma interactiva, todo lo cual sirve como base
para el proceso de comunicaciéon de resultados de la Encuesta.

Siguiendo las recomendaciones de la Comisién de Técnicos de la Encuesta CASEN
(2010), desde 2011 el MDS agrega a las tareas de analisis de datos el desarrollo de
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estimaciones a nivel comunal que no se basan exclusivamente en la encuesta CASEN.
Es el caso de las estimaciones de la incidencia de la pobreza a nivel comunal utilizando
la metodologia de Estimacién para Areas Pequefias (SAE).

Vii. Diseminacion de datos

El tltimo proceso corresponde a la diseminacién de datos y esta a cargo del MDS. Este
incluye dos subprocesos: la difusiéon de datos y de la documentacién metodoldgica
asociada, y la comunicacién de resultados.

Entre los productos metodolégicos elaborados por el MDS se encuentran la base de
datos publica de la Encuesta en su version tradicional y, por primera vez en 2011, la
base de datos con el conjunto de variables desagregadas de ingreso y los datos
originales sin ajuste a Cuentas Nacionales. Estas bases fueron posteriormente
publicadas también para todas las versiones de la encuesta entre los afios 1990 y
2009. Asimismo, el Ministerio desarrolla y pone a disposicion del publico documentos
metodoldgicos sobre el disefio muestral y el calculo de factores de expansion, el
disefio de cuestionario, el manual del investigador (con definiciones de conceptos y
sintaxis utilizada) y libro de co6digos correspondientes a cada base de datos. La
implementacion del servicio web CASEN Interactiva8’ también forma parte de los
productos metodologicos preparados por el Ministerio.

Respecto a los productos asociados a la comunicacién de resultados, el MDS genera
separatas tematicas, cuadros estadisticos, plataforma interactiva y estimaciones de
pobreza que son puestos a disposicion del publico.

El esquema siguiente presenta el flujo general de produccién de la Encuesta CASEN y
de las estadisticas de pobreza, junto a la institucién responsable de cada etapa.

87 CASEN Interactiva es una aplicacidon del sistema Redatam que permite el analisis de la encuesta
CASEN en linea: http://www.redatam.org/redchl/mds/casen/.
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Esquema N° 2: Flujo del proceso de produccion de la Encuesta CASEN y las estadisticas

de pobreza (proceso CASEN 2011).
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6.2 Propuesta sobre institucionalidad para la medicion de la pobreza

Fuente: Elaboracion propia.

Con el objetivo de contar con una institucionalidad que dé plena confianza en
términos técnicos y de transparencia para la mediciéon de la pobreza, la Comision

analizé la institucionalidad que existe actualmente y la experiencia internacional en la
produccion de estadisticas oficiales de pobreza. Esta ultima no muestra un arreglo
institucional Unico que se pueda definir como la mejor practica a adoptar en Chile. Sin
embargo, en América Latina y los paises de la OCDE predominan las oficinas
nacionales de estadisticas como las encargadas de medir pobreza. Estos organismos
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suelen trabajar en conjunto con el ministerio sectorial pertinente y expertos
académicos para la definicion de la metodologia de medicion de pobreza. La
propuesta de la Comision se dirige en esta linea.

Un diagnéstico evidente al revisar la actual institucionalidad chilena es la atomizacién
del proceso de medicion de pobreza, lo que tiende a diluir las responsabilidades
generando riesgos en la implementacién del proceso. Actualmente son cinco las
instituciones involucradas, lo que implica un importante trabajo de coordinacién
interinstitucional para garantizar que las responsabilidades y compromisos de cada
institucion se cumplan en los momentos adecuados y asi no comprometer las tareas
siguientes.

En atencién a lo anterior, la Comision propone reducir el niimero de instituciones
involucradas en el proceso concentrando las responsabilidades en tres
instituciones:

- El Ministerio de Desarrollo Social con un rol de experto en materias de
desarrollo social y de coordinador de los ministerios sectoriales sociales.

- El Instituto Nacional de Estadisticas con un rol de experto en materias
estadisticas.

- Un Panel de Expertos que cumpla un rol supervisor de todo el proceso de
generacion de estadisticas de pobreza.

La Comision recomienda que, tal como se ha hecho hasta la fecha, recaiga en el MDS la
responsabilidad de definir el disefio de investigacion y el cuestionario de la Encuesta
CASEN. Dado que la Encuesta es un insumo clave para la toma de decisiones de la
politica social, se recomienda que el MDS continte teniendo el rol de mandante del
proceso. Sin embargo, como se vera mas adelante, al concentrarse las
responsabilidades en un menor nimero de instituciones, su funcién de contraparte se
vera reducida a la relacion con el INE y con el Panel.

En tanto responsable de la definiciéon del cuestionario, el MDS mantiene el rol de
coordinador de las relaciones con los demas ministerios sectoriales sociales para la
definicién de las preguntas que se incluyen en la Encuesta. El involucramiento de los
demas ministerios en este proceso es, sin duda, beneficioso dado el valioso
conocimiento del sector que tienen sus respectivos profesionales.

La Comision propone mantener en el INE las funciones asociadas al disefio muestral
de la Encuesta, y transferir a esta misma institucion la responsabilidad de recoleccion
y procesamiento de datos. La condicidn aqui necesaria es que el INE se convierta en



106

Comision para la Medicion de la Pobreza

una institucion auténoma y cuente con los recursos que le permita tener
competencias técnicas y materiales de excelencia.

Para la tarea de procesamiento de datos del calculo de pobreza, el INE trabajaria en
interacciéon con el Banco Central y las demas instituciones que provean informacion
para hacer el ajuste de los ingresos. Para la recoleccion de los datos el INE podria
eventualmente contratar a terceros, sin embargo es necesario evitar los problemas
que derivan de licitar el trabajo de campo para cada aplicaciéon de la Encuesta,
especificamente el “efecto firma” que se produce al cambiar de ejecutor y el atraso de
los procesos que pueden derivar de la licitacion y adjudicacién. Ante esto, la Comision
recomienda que, en caso de licitarse el trabajo de campo, se establezcan contratos de
largo plazo, es decir, que incluyan mas de una aplicacion de la Encuesta.

Independientemente de quién realice el trabajo de campo, el INE tendria el rol de
responsable final de las bases de datos, su publicacidn, asi como la publicacién de los
manuales y documentos metodolégicos, ademas del calculo de pobreza y publicacion
de resultados, incluyendo su respectivo margen de error y las advertencias técnicas
que correspondan respecto a su comparabilidad historica. En definitiva, este nuevo
esquema implica concentrar en el INE las responsabilidades que hasta la fecha han
desempefiado contratistas independientes y CEPAL. Es importante recalcar que la
Comisién considera como indispensable contar con un INE fortalecido y auténomo
para ejecutar el rol que sugiere asignarle en cuanto a medicién de la pobreza.

Adicionalmente, y tal como ocurre en otros paises, la Comision propone incorporar
de manera permanente un Panel de Expertos que cumpla la funcion de
acompaifar todo el proceso, incluyendo las funciones tanto del MDS como del
INE respecto de la medicion de la pobreza, al tiempo de validar las propuestas
de estas instituciones para el mejoramiento de la Encuesta y del calculo de la
pobreza. Si bien sus opiniones no serian vinculantes, las instituciones deberan
justificar publicamente cada vez que no sigan las recomendaciones de este Panel. La
contraparte del Panel seria el MDS, instituciéon que sigue siendo mandante de todo el
proceso.

Se recomienda constituir el Panel con 5 a 7 especialistas, de modo de asegurar
quérum para la toma de decisiones y representatividad de especialidades. Los
integrantes del Panel serian propuestos por el Presidente de la Republica y ratificados
por el Senado, debiendo cumplir requisitos explicitos de idoneidad profesional y
experiencia. Se recomienda que su permanencia en el Panel sea de cuatro afios con
renovacion secuencial para que no dependan de los plazos del gobierno de turno. Se
sugiere que su trabajo sea remunerado de acuerdo a una dieta normada acorde a las
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sesiones que asistan, con maximos preestablecidos. Adicionalmente se recomienda
que el Panel cuente con un Secretario Ejecutivo y eventualmente con un equipo
técnico que preste apoyo desarrollando tareas que faciliten su trabajo, asi como
elaborando sus informes, los que deben ser generados y publicados cada vez que se
publiquen nuevas mediciones de pobreza.

Por tultimo, luego de publicadas las estimaciones de pobreza, se recomienda mantener
en el MDS las funciones de usuario de los datos para estudios y disefio de politicas
publicas y de diseminacién de estudios de caracterizacion de la pobreza.

Esquema N° 3: Propuesta de instituciones involucradas en el proceso de la medicion de
pobrezay sus respectivas responsabilidades
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6.3 Estandares de produccion, analisis y difusion de la informacion

A nivel internacional se han formulado recomendaciones y directrices orientadas a
mejorar la calidad de la produccién de estadisticas oficiales mediante la aplicacién de
principios fundamentales y buenas practicas. En base a los principios definidos por
Naciones Unidas para la producciéon de sus estadisticas oficiales, la Comision
Estadistica de la Comunidad Europea generé un Codigo de Buenas Practicas®® que
establece 15 principios organizados en tres dimensiones: Entorno Institucional,
Proceso Estadistico y Produccién Estadistica. A su vez, deja establecidos una serie de
indicadores asociados a cada principio, los que son utilizados como criterios de
cumplimientos de cada uno. Posteriormente, CEPAL adapt6 este trabajo al contexto
Latinoamericano®?, tal como lo hizo el INE el afio 2013 para el contexto chileno, al
publicar el “Cédigo de Buenas Practicas de las Estadisticas Chilenas”. Las diferencias
entre estos cddigos son minimas, ya que todos se basan en el trabajo realizado por
Eurostat y comparten el propdsito de reforzar la calidad de las estadisticas oficiales y
aumentar la confianza de los usuarios en las estadisticas.

En opiniéon de la Comisién, los principios del Cédigo publicado por el INE son
plenamente aplicables a la medicién de pobreza, por lo que, en vez de crear un cédigo
de buenas practicas ad hoc para este propdsito, se sugiere adoptar el desarrollado
recientemente por el INE. De acuerdo a la institucionalidad propuesta en el apartado
anterior, la Comisién recomienda que el Panel de Expertos asuma la responsabilidad
de advertir cualquier posible incumplimiento al Cédigo de Buenas Practicas en lo
referente a la medicion de pobreza.

A continuacion se presentan los 15 principios del Coédigo. Los indicadores asociados a
cada uno de ellos pueden ser consultados en el “Coédigo de Buenas Practicas de las
Estadisticas Chilenas”0. Posteriormente se presentan sugerencias especificas de la
Comision para la implementacién de determinados principios.

88 Eurostat, 2011.
89 CEPAL, 2011.
90 INE, 2013b.
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Cuadro N° 3: Principios del “Cédigo de Buenas Practicas de las Estadisticas Chilenas”91

Dimensién | Principio Descripcion
. La independencia profesional de la autoridad estadistica, respecto de
1. Independencia . - s . .
; los organismos politicos ya sea reguladores o administrativos, asi como
profesional de la . ) i1
. - de los operadores del sector privado, garantiza la credibilidad de las
autoridad estadistica o .
estadisticas chilenas
La autoridad estadistica debe tener un mandato juridico claro para
2. Mandato juridico para | recoger informacién destinada a la elaboracién de estadisticas oficiales.
el levantamiento de los Se podra obligar por ley a las administraciones, las empresas, los
datos hogares y al ptiblico en general, a que permitan el acceso o entrega de
datos para usarlos en la elaboracién de estadisticas del pais
3. Recursos adecuados Los recursos a disposicion de la autoridad estadistica deben ser
para cumplir con el suficientes para cumplir los requisitos de elaboracion de las
Entorno fons 11 .. .
. mandato estadisticas publicas y oficiales de Chile
Profesional . . P .
4. Compromiso con la La autoridad estadistica debe comprometerse a trabajar conforme a los
calidad de las principios fundamentales de las estadisticas oficiales y a los
estadisticas componentes de la calidad segin OCDE y EUROSTAT
Debe garantizarse absolutamente la privacidad de los proveedores de
5. Confidencialidad datos (hogares, empresas, administraciones y otros encuestados), la
estadistica confidencialidad de la informacién que proporcionan y su uso exclusivo
para generar estadisticas
La autoridad estadistica debe elaborar y difundir estadisticas publicas
6. Imparcialidad y y oficiales respetando la independencia cientifica, haciéndolo de forma
objetividad objetiva, profesional y transparente, de modo que se trate a todos los
usuarios por igual
, Las estadisticas de calidad deben apoyarse en metodologias sélidas, lo
7. Uso de metodologias . . - .
1 cual exige herramientas, procedimientos y conocimientos
sélidas o
especializados adecuados
Las estadisticas de calidad deben apoyarse en procedimientos
8. Procedimientos estadisticos adecuados, aplicados desde el levantamientos de los datos,
Procesos estadisticos adecuados pasando por su validacion, hasta la emisién de informes y/o generaciéon
Estadisticos de archivos a nivel de usuarios
9. Carga de respuestano | La carga que supone responder una encuesta no debe ser excesiva para
excesiva para los el informante. La autoridad estadistica debe controlar la carga excesiva
informantes y fijar los objetivos para reducirla progresivamente
10. Adecuada relacién . -
S Los recursos deben utilizarse eficientemente
costo eficacia
. . Las estadisticas publicas y oficiales deben satisfacer las necesidades de
11. Pertinencia .
los usuarios
. S Las estadisticas publicas y oficiales deben reflejar la realidad de forma
12. Precisién y fiabilidad . >H1cas p y )
precisa y fidedigna
Produccion | 13. Oportunidad y Las estadisticas publicas y oficiales deben difundirse oportunay
estadistica | puntualidad puntualmente

14. Coherencia 'y
comparabilidad

Las estadisticas publicas y oficiales deben ser coherentes a nivel
interno, a lo largo del tiempo, comparables entre regiones y entre
paises; siendo posible combinar y hacer un uso conjunto de los datos
relacionados a partir de fuentes distintas

91INE, 2013b.
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Dimension

Principio

Descripcién

15. Accesibilidad y

Las estadisticas publicas y oficiales deben presentarse de forma clara y
comprensible para los usuarios, difundirse de forma adecuada,
conveniente y de facil disposicidn. Asi mismo se debe permitir el acceso

claridad . . . . ..
a las mismas, de forma imparcial, con meta-datos y orientacién de

apoyo

Fuente: Cédigo de Buenas Practicas de las Estadisticas Chilenas” (INE, 2013b)

Respecto a la produccion estadistica, la Comision recomienda la elaboracion de
documentos publicos que expliciten todos los procedimientos del proceso de
medicion de pobreza. Estos procedimientos deben ser conocidos y cualquier cambio
debe ser informado con anticipacién a su aplicacién y ser sometido a opinién del
Panel de Expertos. A su vez, se recomienda continuar con la practica actual de
supervision externa del trabajo de campo de la Encuesta CASEN, ya sea ésta
levantada por el INE o por una entidad contratada para este efecto.

Respecto a la oportunidad y puntualidad (principio 13), se recomienda la
elaboracion de un calendario predefinido y publico respecto de la publicacién
de los resultados de pobreza y sus productos asociados, tales como bases de datos
y documentacion metodoldgica, el cual debe ser dado a conocer a la ciudadania los
primeros dias del afio.

En cuanto a la coherencia y comparabilidad de las estadisticas de pobreza (principio
14), la Comision sugiere que cualquier cambio metodoldgico o de procedimiento
que afecte la comparabilidad de las cifras sea informado con anticipacién a su
aplicacion y sometido a opinion del Panel de Expertos. Asi mismo, se recomienda
publicar siempre el error muestral e indicar claramente qué cambios en las
estimaciones son estadisticamente significativos. A su vez, se debe especificar el
tratamiento de imputaciones, tasa de no respuesta, ajuste de las distintas cuentas de
ingresos.

Finalmente, para asegurar la accesibilidad y claridad de las estadisticas de pobreza
(principio 15), la Comisiéon recomienda que las bases de datos de la Encuesta
sean publicas, resguardando el secreto estadistico, de acceso gratuito y estar
disponibles al mismo tiempo que se difunden los resultados. Se sugiere que las
bases de datos incorporen las variables de ingreso originales y las resultantes tras los
procesos de imputacion y ajuste.
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6.4 Practicas de actualizacion y perfeccionamiento de la medicion de pobreza

a. Periodicidad de la estimacion de la pobreza

La periodicidad con la que se estima la incidencia de la pobreza es una materia sobre
la cual no hay una mejor practica absoluta ya que, si bien es beneficioso contar con
una medicion frecuente del fendmeno, su produccion resulta costosa.

En la gran mayoria de los paises desarrollados se mide anualmente la pobreza,
tendencia que se observa también entre los paises de América Latina.”2 En Chile en
cambio, el levantamiento de la Encuesta CASEN, y por tanto la estimacién de pobreza,
ha tenido una periodicidad variable siempre superior a un afio, siendo trianual entre
2000y 2009 y bianual entre 1990 y 2000, y de 2009 a la fecha.

En esta materia, la Comision adhiere a la propuesta de la Comision de Técnicos
de la Encuesta CASEN (2010) sobre producir la Encuesta con periodicidad anual,
con un componente central a aplicar todos los afios y un componente variable
con modulos que se alternen en el tiempo. Especificamente, la actual Comisiéon
recomienda que el componente central incluya todas aquellas preguntas necesarias
para realizar las estimaciones de pobreza por ingresos y medir las carencias de los
hogares en otras dimensiones, asi como aquellas preguntas indispensables para lograr
una adecuada caracterizacidbn de la poblacion en situacion de pobreza y
vulnerabilidad. Para las demas preguntas del cuestionario, no incluidas en el médulo
central, se considera adecuada una aplicacion bianual. Sin embargo, se recomienda
evaluar la modalidad de Encuesta con mddulos rotativos, esto es, la aplicacion de
modulos que se alternen en el tiempo, cuya frecuencia debe estar determinada por la
estabilidad temporal de las variables a considerar.

A su vez, ciertas modificaciones en el levantamiento de la Encuesta podrian resultar
beneficiosas para la obtenciéon de medidas de ingreso mas robustas. En esta linea, la
Comision rescata la recomendacion de la Comision de Técnicos de la Encuesta
CASEN respecto al levantamiento continuo de informacion mediante
aplicaciones de la Encuesta CASEN en cuatro rondas durante el afio, cada una
representativa a nivel nacional, no obstante que los datos se difundan anualmente.
Esta modalidad tiene las ventajas de aislar factores estacionales que podrian afectar el

92 A modo de referencia, de un total de 48 paises encuestados por el Grupo Canberra (2011) tan solo
Australia, México y Chile no realizaban mediciones cada afio. Sin embargo, cabe sefhalar que pocos
paises de los encuestados por el Grupo Canberra y de América Latina realizan encuestas de hogares a
muestras tan grandes como la aplicada en Chile.
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ingreso de los hogares, acentuar la estabilidad y regularidad de la produccion de
encuestas permitiendo que se mantengan equipos especializados y altamente
capacitados, y posibilitar la oportuna toma de decisiones ante cambios en el entorno
econdémico.

Los beneficios de estas propuestas fueron bien descritos por la Comisidon de Técnicos
de la Encuesta CASEN (2010): permite medir en mayor profundidad las dimensiones
del bienestar respecto de la modalidad vigente en que hay que comprimir todas las
tematicas en un cuestionario Unico; permite tener un monitoreo cercano de un
fenomeno que esta particularmente afecto a la coyuntura econdémica; y plantea
beneficios operativos al requerir de equipos de trabajos estables y especializados, lo
cual redundaria en una mayor calidad de la encuesta. El cambio a una modalidad de
encuesta en cuatro rondas al afio se sugiere ain cuando tiene la desventaja de que
inicialmente se perdera comparabilidad con la serie histérica de pobreza, ya que el
periodo de referencia para la captura de los ingresos de los hogares sera distinto.

Respecto al periodo de referencia considerado para el levantamiento de los ingresos,
se recomienda mantener la practica actual de preguntar por los dltimos tres meses lo
que, bajo la modalidad de encuestaje en cuatro rondas al afio, permitira obtener
informacién para todo el afo. Sin embargo, los beneficios de esta metodologia deben
ser evaluados en funcion de la variabilidad observada de los ingresos.

La Comisién recomienda actualizar el valor de la linea de pobreza por los cambios
observados en los precios. La metodologia vigente en Chile corresponde a la
actualizacion de la linea de pobreza por variaciones en el precio de los componentes
de la CBA, lo que no genera problemas cuando la variacion del precio de los alimentos
es similar a la observada para los bienes y servicios no alimentarios. Ante esto, la
Comision recomienda actualizar la canasta basica alimentaria considerando la
variacion en el precio de cada uno de los alimentos incluidos en la canasta y
utilizar el IPC observado para los no alimentos para actualizar el valor de la
canasta basica no alimentaria. Esto significa que, a diferencia de la metodologia
vigente, el valor del componente no alimentario de la canasta, que tiene implicito un
coeficiente de Orshansky, ird cambiando conforme la variaciéon del precio de los
alimentos difiera de la variacién del precio de los no alimentos.

Para implementar lo anterior, se recomienda que se utilicen los precios de
mercado de los meses en que se levantan los datos de ingreso de la encuesta.
Dado que el levantamiento de la Encuesta CASEN se realiza entre los meses de
noviembre y enero, y que se pregunta por los ingresos recibidos el mes anterior, se
recomienda valorizar la linea de pobreza al precio promedio observado para los
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meses de octubre, noviembre y diciembre del afio respectivo. De adoptarse un
levantamiento continuo de CASEN durante el afo, se recomienda valorizar la linea de
pobreza al promedio de los precios de mercado observados en los meses para los
cuales se reportan los ingresos

Finalmente, la Comision propone que las lineas de pobreza extrema y de
vulnerabilidad sean recalculadas con cada actualizacion del valor de la linea de
pobreza, manteniendo la proporcionalidad propuesta en este informe: la linea
de pobreza extrema en el valor equivalente a dos tercios de la linea de pobreza y la
linea de vulnerabilidad en el valor equivalente en 1,5 veces el valor de la linea de
pobreza.

b. Perfeccionamientos de la metodologia de medicion de pobreza

Ademas de la actualizacién regular de la medicion de pobreza es necesario considerar
un perfeccionamiento de la metodologia utilizada.

Respecto a la actualizacién de la metodologia de mediciéon de pobreza, la linea de
pobreza utilizada en Chile no ha tenido modificaciones desde su construccién en 1987
mas alld de su ajuste por variaciones en el IPC. Considerando que la medida de
pobreza por ingresos se basa en el consumo efectivo que realiza la poblacidon y que
este consumo se ve afectado por cambios sociales y demograficos, su actualizacion se
hace indispensable. Como se sefialé en un comienzo, la mantenciéon de una canasta por
mas de 20 afios impediria la real cuantificacion y caracterizaciéon de las personas en
situacion de pobreza, pues no reconoce que las personas han experimentado cambios
en sus necesidades y en la forma de satisfacerlas.

Si bien se considera beneficioso el esfuerzo constante de evaluacion de la
metodologia, resulta necesario contar con cierta estabilidad de la medicién que
permita generar comparaciones en el tiempo y observar tendencias en el fendmeno de
la pobreza. Ante esto, la Comisién recomienda mantener la metodologia por
periodos de al menos 10 afios.

En virtud de lo anterior, la Comision recomienda que la composicion de la canasta
de necesidades basicas sea actualizada cada 10 afios. Esto permitirda mantener
sintonia entre la medicién de pobreza y las necesidades efectivas de los hogares al
tiempo de evitar discontinuidades mayores en la serie de tiempo de las estimaciones
de pobreza. Se recomienda que la actualizacion de la canasta de necesidades basicas,
considere también las ultimas recomendaciones internacionales en relacion a los
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requerimientos nutricionales. De la misma forma sera necesario reevaluar las
transferencias monetarias y en alimentos que realiza el Estado e introducir las
modificaciones que correspondan en virtud de los cambios producidos en esta
materia. La funcion de realizar las actualizaciones descritas debe recaer en el INE por
ser el responsable del calculo de la pobreza.

Ademas se recomienda que, cada vez que existan cambios metodologicos, se
considere un traslape que permita continuidad de las series de tiempo.

En consideracion de la institucionalidad propuesta en el apartado anterior, se
recomienda que el MDS consulte al Panel de Expertos sobre estas mejoras. Se
recomienda aplicar este criterio tanto para la actualizacién de la medicion de pobreza
por ingresos, como para la medicidn de pobreza multidimensional.

Finalmente, la metodologia resultante de las actualizaciones y mejoras requieren ser
validadas por la ciudadania, lo que significa lograr sintonia entre lo que oficialmente
se mide como pobreza y lo que la poblacion entiende por ella. Para esto es necesario
dar a conocer la metodologia y hacer los esfuerzos necesarios para que sea
comprendida por la ciudadania. Esta validacion es requerida para implementar los
cambios propuestos por la Comisidn, asi como cuando se realicen cambios en el futuro
como parte de la actualizacién periddica y el perfeccionamiento esporadico de la
metodologia. Esta validacion debe contemplar actividades con organizaciones
sociales, entidades técnicas, actores politicos, periodistas y editores especializados.

c. Respecto de las fuentes de informacion usadas en la mediciéon de la
pobreza.

El perfeccionamiento de la mediciéon de pobreza contempla también mejoras en las
fuentes de informacion. La representatividad de las estimaciones, tanto del consumo
de la poblacién como de la situaciéon socioeconémica de los hogares, requiere que
existan marcos muestrales actualizados. Para ello se recomienda considerar la
informacion de cada nuevo Censo de Poblacion y Vivienda, asi como las
actualizaciones periddicas que realiza el INE.

Para mejorar la construcciéon de la canasta de necesidades basicas, la Comision
recomienda introducir algunas mejoras en la captura del consumo de los hogares. La
EPF tiene por objeto determinar la canasta de consumo representativa para la
construccion del Indice de Precios al Consumidor. Sin embargo, la Comisién propone
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que en levantamientos futuros también se tome en cuenta su rol en el calculo de la
linea de pobreza por ingresos. En particular, la EPF es un insumo fundamental para la
determinacion del estrato de referencia. Para ello no basta con la informacion sobre el
gasto en alimentos que efectian los hogares. Se requiere también conocer las
unidades fisicas consumidas para la determinacién del contenido nutricional de su
dieta. Para ello, en el futuro se recomienda que la EPF levante informacion de
unidades consumidas de cada bien. Alternativamente, el INE puede mantener
informacién de precios de productos y sus variedades, que sean de facil homologacién
con la EPF.

La EPF podria también recabar informacion sobre los subsidios alimentarios
(como almuerzo en las escuelas, alimento para el recién nacido o para el adulto
mayor) que perciba algin integrante del hogar, lo cual si bien no esta en el marco
original de la EPF, cuyo objetivo es levantar informacién sobre los gastos que realizan
los hogares (“gastos de bolsillo”), sirve para estimar con mayor precisiéon los
componentes nutricionales.

Se sefialé anteriormente la necesidad de contar con informacién sobre el consumo de
los hogares para las distintas regiones del pais. La disponibilidad de esta informacién
y su anadlisis podrian indicar eventualmente la necesidad de introducir ajustes en la
canasta basica a fin de lograr una mejor representaciéon de distintas realidades en el
territorio nacional. Al respecto, se sugiere realizar un estudio exploratorio para
indagar si hay diferencias en las canastas de consumo y sus precios por region.

En cuanto a los ingreso de los hogares, se recomienda realizar esfuerzos permanentes
para mejorar su captura mediante la Encuesta CASEN. Estos cambios deben ser
siempre informados y validados por el Panel de Expertos y reportados a la ciudadania,
ya que pueden tener incidencia en las estimaciones de pobreza y en su
comparabilidad con la serie.

Respecto a la unidad de medicién de los ingresos, la Comisiéon recomienda seguir
con la practica actual de recoleccion de ingresos a nivel de perceptores
individuales, entendiendo que la unidad de analisis es el hogar en el sentido de
asumir que los ingresos percibidos se transforman en bienes y servicios para todos los
miembros del hogar
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d. Estimacion de pobreza a nivel comunal

El afio 2010, la Comisién de Técnicos sobre la Encuesta CASEN llegé a consenso
respecto a la insuficiencia de la Encuesta CASEN para realizar estimaciones a nivel
comunal. Esto se basa en el tamafio muestral de la Encuesta, el que resulta demasiado
pequefio para realizar estimaciones estadisticamente confiables a nivel comunal,
especialmente para caracteristicas de baja frecuencia como la pobreza extrema. Por
ello, las estimaciones de pobreza a nivel comunal eran inestables y poco informativas
para la toma de decisiones. Ante esto, se propuso considerar la informacién provista
por datos administrativos a nivel local de manera complementaria para la elaboracién
de estadisticas a nivel comunal.

Siguiendo estas recomendaciones, el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) modific6 el
diseno muestral de la Encuesta, procurando mayor precisiéon a nivel regional y
omitiendo la representatividad comunal. No obstante, dada la relevancia del dato de
pobreza comunal, el MDS desarrollé6 estimaciones para CASEN 2011 utilizando la
metodologia de Estimacién para Areas Pequefias (en inglés Small Area Estimation,
SAE), con la asistencia técnica del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). Esta metodologia es actualmente utilizada en Estados Unidos, Reino Unido,
Australia y Alemania para la elaboraciéon de mapas de pobreza y la asignacion de
recursos publicos?3.

En términos generales, el método SAE es un modelo estadistico que combina
informacion de encuestas de hogares, en el caso de Chile de la Encuesta CASEN, con
informacién proveniente de registros administrativos generados por el Estado y datos
censales para variables relativamente estables en el corto plazo. Esto permite contar
con un conjunto amplio de variables auxiliares correlacionadas con la situacion de
pobreza de las comunas, de entre las cuales se seleccionan aquellas mas importantes
para explicar la variabilidad de la pobreza comunal. El proceso de seleccion del
modelo final tiene como objetivo obtener un buen ajuste con el minimo nimero de
variables.?*

93 MDA, 2013.

94 Una detallada descripcién de la metodologia, asi como el listado de todas las variables auxiliares
consideradas en el proceso puede encontrarse en el documento “Procedimiento de calculo de la Tasa de
Pobreza a nivel Comunal mediante la aplicacién de Metodologia de Estimacién para Areas Pequefias
(SAE)”, disponible en
http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/layout/doc/casen/Procedimiento%20de%20c%
C3%A1lculo%20de%?201a%20Tasa%20de%20Pobreza%20a%20nivel%20Comunal_11feb13_5118dab
432f1c.pdf.
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La aplicacion de la metodologia SAE posibilita, tanto en estudios internacionales como
en el contexto chileno, tener mejoras significativas en las estimaciones de pobreza de
areas pequefias puesto que se reduce el error de estimacién y se generan estadisticas
de pobreza mas precisas para la mayoria de las comunas del pais. Ante esto, y
considerando el costo y dificultad de implementar una Encuesta CASEN con
representatividad comunal, la Comisiéon recomienda seguir avanzando en la
implementacion de la metodologia SAE como la forma oficial de medir pobreza
por ingresos para las comunas del pais, puesto que la Comision considera
pertinente contar con estimaciones de pobreza a nivel comunal. Respecto a la
medicion de pobreza multidimensional, ante la dificultad practica de aplicar la
metodologia SAE para cada uno de los indicadores propuestos, la Comisién
recomienda que el MDS produzca indicadores sectoriales a partir de informacion
disponible en registros administrativos a nivel comunal.

6.5 Estudios complementarios

La pobreza es un fenémeno complejo, un problema que deriva de multiples causas y
genera variadas consecuencias. El andlisis de los ingresos de los hogares es sin duda
una forma util e informativa de medir pobreza, y su complemento con la medicién de
las carencias que experimentan los hogares enriquece el analisis al considerar nuevas
dimensiones de la problematica. Sin embargo, estas mediciones resultan insuficientes
para lograr una comprension mas acabada del fendmeno, por lo que requieren ser
complementadas con informacion adicional para la adecuada toma de decisiones de la
politica publica.

En atencion a lo anterior, la Comision recomienda realizar una serie de estudios
para avanzar en la comprension que se tiene de la pobreza y la vulnerabilidad
social. El listado que a continuacion se presenta, se plantea de manera general por lo
que deberia ser tomado como referencia para la definicién de una agenda de estudios
en la materia. Se recomienda que sea el Ministerio de Desarrollo Social el responsable
de definir esta agenda y promover la realizacion de estos estudios, sin embargo, el
Panel de Expertos también podria tener el rol de identificar y proponer estudios.

- La pobreza es un fendmeno dinamico y, como tal, la Comision recomienda
que sea estudiada mediante estudios de panel, esto es, estudios que
permitan observar la evolucion de los hogares en el tiempo mediante su
seguimiento. En Chile existen algunas experiencias en Encuestas de tipo Panel
tales como la Encuesta Panel CASEN 1996 - 2001 - 2006 y la Encuesta Panel
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CASEN 2006 - 2009, entre otras. Sin embargo, ninguna de estas experiencias
fue concebida desde sus origenes como un estudio panel, sino mas bien son un
seguimiento a submuestras de la Encuesta CASEN. Las encuestas panel son la
fuente de informacion privilegiada para el analisis de la vulnerabilidad social,
la dindmica de la pobreza y la movilidad social, al tiempo que permiten
observar relaciones causales asociadas al fendmeno. Dado que debido a sus
caracteristicas los estudios panel son estudios de gran complejidad operativa,
larga duracioén y altos costos, es necesario que exista un plan de trabajo que sea
definido antes de comenzar con el seguimiento de los hogares, asociado a
objetivos claros y una metodologia apropiada.

La Comision considera que para un estudio profundo de la pobreza se
requiere un acercamiento cualitativo a la realidad de los hogares en
situacion de pobreza y de privacion social que permita observar la
complejidad de relaciones e interrelaciones existente entre variables que son
causa y consecuencia de la pobreza. Estudios cualitativos son también
necesarios para explorar ciertas dimensiones del bienestar de la poblacién que
son muy dificiles de explorar mediante metodologias cuantitativas, tales como
la participacién social o los aspectos subjetivos del bienestar.

Como se ha sefialado, resulta fundamental que el concepto de pobreza asociado
a las politicas publicas esté en sintonia con lo que la ciudadania entiende por
pobreza y vulnerabilidad. Para ello, la Comision considera especialmente
necesario realizar estudios orientados a medir las percepciones de la
poblacion respecto de las dimensiones del bienestar que consideran
prioritarias, asi como los minimos socialmente aceptables. Esta
informacién puede servir, entre otras cosas, como insumo para actualizar las
dimensiones, indicadores y umbrales definidos para medir carencias sociales.

A juicio de la Comision el analisis de la pobreza implica también avanzar
en una comprension mayor de la dinamica de los ingresos y de sus
determinantes, para lo cual se requieren estudios orientados a mejorar la
captura que la Encuesta CASEN hace de los ingresos de los hogares, los
patrones de subdeclaracion y la estabilidad de los ingresos en el corto y
mediano plazo. Estos estudios pueden contribuir a la obtencién de medidas
mas confiables y robustas de ingresos, lo que debe ser complementado por un
andlisis profundo de las diferencias que se observan entre las Cuentas
Nacionales y los datos capturados por la Encuesta.
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La tarea de avanzar hacia una mejor comprension de la pobreza y la vulnerabilidad
social no se acaba con la propuesta de medicién de pobreza de esta Comision. Este es
s6lo un primer paso en el camino que es necesario recorrer para mejorar las
condiciones de vida de tantos chilenos y chilenas que experimentan diariamente las
dificultades y restricciones que estas situaciones les implican. La solucion de esta
problematica requiere no so6lo su identificacion, sino de la evaluaciéon de muchos otros
temas que deben ser un punto prioritario de la agenda del pais.
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