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1. DEFINIENDO LA VULNERABILIDAD Y EL VACIO EN LA MEDICION OFICIAL

La vulnerabilidad a la pobreza se entiende como la probabilidad de que hogares
actualmente no pobres caigan en situacion de pobreza en el futuro debido a
shocks o caidas en sus ingresos. Estos eventos pueden ser de distinta natura-
leza: pérdida del empleo, enfermedades o accidentes de miembros del hogar,
cambios en la composicion familiar (como la separacion o el fallecimiento de
un sostenedor econdmico), fendmenos climaticos adversos (sequias, inunda-
ciones) o crisis econémicas generales. La magnitud del impacto depende de la
existencia de mecanismos de proteccion. Cuando un hogar carece de ahorros,
cobertura de seguridad social (por ejemplo, seguros de desempleo o de salud),
acceso al crédito o redes de apoyo familiar, su vulnerabilidad aumenta de manera
significativa®®. En tales casos, incluso un shock relativamente acotado puede
ser suficiente para empujar a un hogar de ingresos medios-bajos por debajo
de la linea de pobreza.

En Chile, la pobreza monetaria oficial ha disminuido de manera sostenida en
las Ultimas décadas. Sin embargo, una proporcion significativa de hogares se
mantiene apenas por encima de la linea de pobreza, en un rango de ingresos
precarios. Esta alta concentracion de poblacién en torno al umbral implica que
incluso variaciones minimas en los ingresos pueden generar cambios relevantes
en la tasa de pobreza. Segun estimaciones basadas en la CASEN 2022, una
reduccidn de apenas $10.000 pesos mensuales por adulto equivalente en los
hogares cercanos al umbral podrian incrementar la tasa de pobreza en mas

46  Prieto, J. (2022). “A Multidimensional Approach to Measuring Economic Insecurity: The
case of Chile”. Social Indicators Research, 163(2), 823-855. DOI: https://doi.org/10.1007/
s11205-022-02918-5
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de un punto porcentual”. En consecuencia, la pobreza en Chile presenta una
elevada sensibilidad a shocks econdmicos, dado que una franja considerable
de familias se ubica en la categoria de no ser pobres, pero si vulnerables a la
pobreza.

A pesar de lo anterior, Chile carece de una medida oficial de vulnerabilidad a la
pobreza. La Comisién para la Medicidon de la Pobreza (CMP), convocada en 2025
para actualizar la medicién de la pobreza, identificé este vacio y recomendé
incorporar un indicador especifico en las mediciones oficiales. Sus estimaciones
preliminares, elaboradas a partir del Registro Social de Hogares, sugieren que
entre un 15% y un 30% de la poblacidn situada por encima de la linea de pobreza
se encuentra en riesgo de caer en ella*. No obstante, esta recomendacién atin
no ha sido implementada. La ausencia de una métrica oficial implica que las
politicas publicas carecen de informacién precisa sobre este segmento: mientras
la encuesta CASEN permite cuantificar la pobreza, no identifica a quienes, pese
a no ser pobres, enfrentan una elevada inseguridad econdmica. Incorporar la
vulnerabilidad en las estadisticas oficiales es fundamental, tanto para visibilizar
a estos grupos como para orientar politicas preventivas que reduzcan el riesgo
de retrocesos en los avances logrados en la reduccién de la pobreza frente a
futuras crisis.

2. IMPORTANCIA DE MEDIR LA VULNERABILIDAD A LA POBREZA

Existe amplio consenso, respaldado por evidencia académica y de organismos
internacionales, con respecto a que medir la vulnerabilidad a la pobreza es funda-
mental para disefiar politicas sociales efectivas. En la ultima década, instituciones
como el Banco Mundial han promovido un enfoque prospectivo, orientado no
solo a identificar a los pobres actuales, sino también a los hogares que, aun sin
ser pobres, enfrentan un alto riesgo de caer en esa situacion ante eventuales
shocks. Contar con esta informacién ex ante permite disefiar estrategias mds
eficaces de reduccién de la pobreza y fortalecer las politicas de gestion de
riesgos, por ejemplo, mediante seguros de desempleo o el fomento del ahorro
precautorio. Como subraya Dercon?, las politicas de manejo de riesgo adquieren
sentido pleno cuando se identifica previamente quiénes son vulnerables. Ignorar
esta dimensién puede llevar a avances frdgiles: una crisis econdmica, sanitaria
o climatica puede revertir en pocos meses los progresos alcanzados durante

47 CMP (2025). Informe Final de Recomendaciones. Comisidon Asesora Presidencial para la
Actualizacidn de la Medicion de la Pobreza. P4g. 118.

48 CMP (2025). Informe Final de Recomendaciones. Comisién Asesora Presidencial para la
Actualizacion de la Medicidn de la Pobreza. Pdg. 121.

49 Dercon, S. (Ed.). (2005). Insurance Against Poverty. Oxford University Press.
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afios si un ndmero significativo de hogares cercanos a la linea de pobreza
carece de proteccion adecuada.

La preocupacion por la vulnerabilidad surge del reconocimiento de que la medi-
cidn estdtica de la pobreza —es decir, el porcentaje de personas pobres en un afio
determinado— no refleja plenamente la dindmica de la movilidad de ingresos ni
la inseguridad econdmica. Muchos hogares que no son pobres viven con incer-
tidumbre constante respecto de su futuro cercano. En este contexto, estudios
pioneros en América Latina definieron a la clase media “segura” como aquellos
hogares con baja probabilidad de caer en pobreza, estableciendo umbrales de
ingreso que permiten distinguir entre poblacién vulnerable y hogares efectiva-
mente consolidados en la clase media. Lopez-Calva y Ortiz-Judrez®, por ejemplo,
propusieron un umbral absoluto de vulnerabilidad cercano a 2,5 veces la linea de
pobreza, lo que corresponde aproximadamente a una probabilidad del 10% de
caer en pobreza. A partir de ese nivel, los hogares pueden considerarse parte de
una clase media no vulnerable. Este enfoque —adoptado también por el Banco
Mundial— mostré que gran parte de la poblacién latinoamericana que superd
la pobreza en la década de 2000 continuaba siendo vulnerable a retrocesos®.
De hecho, dos tercios de los hogares con ingresos diarios entre 4 y 10 délares
(estrato vulnerable) experimentaron al menos un episodio de pobreza en un
periodo de diez afios, al igual que un 14% de aquellos ubicados en la clase media
consolidada®. Estos strugglers o “nuevos vulnerables” representan un amplio
grupo que, si bien logré salir de la pobreza, alin enfrenta riesgos significativos
de volver a caer en ella®.

En Chile, la evidencia sobre dindmicas de pobreza confirma la magnitud del
problema. Un andlisis de la Encuesta Panel CASEN 2006-2009 mostrd que,
cerca de un 33% experimenté al menos un episodio de pobreza durante ese
cuatrienio®. El estudio identificd un nicleo reducido de pobreza crdnica (5,6%
de la poblacidén), pero también una alta movilidad de entrada y salida: numerosos

50 Lopez-Calva, L.F. & Ortiz-Judrez, E. (2014). “A vulnerability approach to the defini-
tion of the middle class”. Journal of Economic Inequality, 12(1), 23-47. DOI: 101007/
s10888-012-9240-5

51 Ferreira, F., Messina, J., Rigolini, J., Lépez-Calva, L.F., Lugo, M.A. & Vakis, R. (2013).
Economic Mobility and the Rise of the Latin American Middle Class. World Bank.
Washington, DC.

52 Stampini, M., Robles, M., Sdenz, M., Ibarrarén, P. & Medellin, N. (2016). “Poverty, vulnerabil-
ity and the middle class in Latin America”. Latin American Economic Review, 25(1), 4. DOI:
10.1007/s40503-016-0034-1

53 Birdsall, N., Lustig, N. & Meyer, C. (2014). “The Strugglers: The New Poor in Latin America?”.
World Development, 60, 132-146. DOI: 10.1016/j.worlddev.2014.02.009

54 Maldonado, L., & Prieto, J. (2015). “Determinants of Poverty Dynamics in Chile and
the Role of Temporal Persistence: Analysis the Panel Casen 2006-2009 using the
Event History Method”. Economia y Politica Review, 2(2), 5-39. DOI: http://dx.doi.
0rg/10.15691/07194714.2015.005
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hogares lograban superar la linea de pobreza en un afio, solo para volver a caer
al siguiente. Investigaciones previas confirman este patron de vulnerabilidad:
entre 1996 y 2001, el 30,6% de la poblacion fue pobre en al menos una medi-
cioén, y entre 2001y 2006, el 23,4%"°. Estos hallazgos evidencian que superar
marginalmente la linea de pobreza no asegura estabilidad ni bienestar: ante un
shock como la pérdida del empleo o un gasto imprevisto en salud, los hogares
pueden caer rdpidamente nuevamente en pobreza. Como concluyeron estos
estudios, un porcentaje relevante de hogares en Chile permanece expuesto a
episodios recurrentes de pobreza, siendo la inestabilidad laboral —especialmente
vinculada a la informalidad— el factor desencadenante mas determinante de
estas fluctuaciones. En suma, las estadisticas transversales tienden a ocultar
esta alta rotacidn en torno a la linea de pobreza, en la que numerosas familias
transitan de manera recurrente dentro y fuera de ella.

La alta concentracion de hogares en torno a la linea de pobreza hace que las
variaciones macroecondmicas tengan un impacto especialmente pronunciado.
Durante la crisis del COVID-19, Chile evité un incremento aldn mayor de la pobreza
gracias a transferencias de emergencia de gran escala; sin embargo, la situacion
reveld la vulnerabilidad latente de amplios sectores de la llamada clase media,
gue sin estos apoyos temporales habrian experimentado un retroceso social
mucho mas severo. A nivel regional, los datos muestran un patron similar. Antes
de la pandemia, en 2019, la proporcidn de latinoamericanos vulnerables era
practicamente equivalente a la de la clase media (ambos en torno al 37-38%
de la poblacién). Tras el impacto de 2020, la clase media se redujo a 37,3%
mientras que el grupo vulnerable aumentd a 38,5%, seguin estimaciones del
Banco Mundial®®. En otras palabras, millones de personas que habian supe-
rado la pobreza seguian siendo econdmicamente inestables y retornaron a
ella frente al shock. Estos hogares vulnerables suelen quedar excluidos de los
sistemas de proteccidn social: no cumplen los requisitos de las transferencias
focalizadas en los mas pobres y, al mismo tiempo, carecen de seguros sociales
sélidos debido a la informalidad o a la inestabilidad de sus ingresos. Reducir la
pobreza sin atender la vulnerabilidad conduce a logros frdgiles: una desacelera-
cidon econdémica, una pandemia o un desastre natural pueden revertir en meses
avances que tomaron afios. Incorporar la vulnerabilidad en la medicidn aporta
un valor adicional al ofrecer insumos para politicas preventivas e innovadoras,
como la expansion de los seguros de desempleo, la creacion de seguros de

55 Denis, A, Prieto, J. y Zubizarreta, J. (2007). “Dinédmica de la pobreza en Chile: eviden-
cia en los aflos 1996, 2001y 2006”. Persona y Sociedad, 21(3), 9-30. DOI: https://doi.
org/10.53689/pys.v21i3.149

56 Banco Mundial (2021). A duras penas. El leve ascenso y subita caida de la clase media
en América Latina y el Caribe. Banco Mundial. Washington, D.C.
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ingresos frente a pandemias o el disefio de mecanismos de respuesta rédpida
para poblaciones en riesgo, antes de que caigan en pobreza.

La inaccidn o una respuesta tardia frente a la vulnerabilidad tiene consecuen-
cias significativas. Desde la perspectiva del bienestar, vivir en condiciones de
vulnerabilidad se asocia a elevados niveles de inseguridad y estrés para los
hogares. Evidencia reciente en Chile muestra que la satisfaccion con la vida de
los hogares vulnerables de clase media es casi tan baja como la de los hogares
pobres, debido a la persistente incertidumbre econédmica que enfrentan®’. Desde
el punto de vista econdmico, ignorar la vulnerabilidad genera respuestas mas
costosas a largo plazo: resulta mds eficiente prevenir caidas en pobreza que
implementar medidas de rescate una vez que los hogares ya han empobrecido.
Un enfoque exclusivo en los pobres actuales conlleva el riesgo de reaccionar
de forma reactiva, como sucedié en 2020, cuando fue necesario ampliar de
manera urgente las transferencias publicas, con un uso menos eficiente de los
recursos. En el plano politico y social, mantener a un amplio segmento de la
poblacidn en situacidn de riesgo permanente erosiona la confianza en el progreso
y puede alimentar el malestar. La dltima década en Chile —caracterizada por bajo
crecimiento econdmico, el estallido social de 2019, la pandemia y la posterior
inflacién— visibilizé la “incertidumbre econémica” de grupos que permanecian
ocultos tras las estadisticas de pobreza en descenso. En este sentido, abordar
la vulnerabilidad no solo es una necesidad técnica, sino también un requisito
para fortalecer la cohesion social.

3. CONCEPTOS Y EVIDENCIA RECIENTE

La literatura econdmica sobre pobreza y bienestar ha incorporado progresi-
vamente el concepto de vulnerabilidad a la pobreza desde mediados de los
aflos noventa®®). Sin embargo, alin no existe consenso sobre su definicion y
medicion, en gran parte debido a la dificultad de anticipar distribuciones futuras
de ingresos®. Se han propuesto diversos enfoques para cuantificar el riesgo
de caer en pobreza, reflejando el cardcter multidimensional del concepto, en
el que inciden factores no solo econdmicos, sino también sociales, geograficos
e institucionales.

En términos generales, la literatura reciente distingue dos grandes enfoques
para medir la vulnerabilidad a la pobreza:

57 Prieto, J. & Torres, G. (2025). How does vulnerability to poverty affect subjective well-be-
ing? A secure middle-class perspective for Chile. Mimeo.

58 Morduch, J. (1994). “Poverty and vulnerability”. American Economic Review, 84(2), 221-225.

59 Ravallion, M. (1996). “Issues in measuring and modeling poverty”. Economic Journal,
106(438), 1328-1343.
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+ Enfoques de riesgo esperado (vulnerabilidad como pobreza esperada).
Utilizan modelos econométricos —basados en datos de corte transversal o
panel— para estimar la probabilidad de que un hogar caiga en pobreza en
el futuro dada su situacién actual. Ejemplos cldsicos incluyen el método de
Chaudhuri®® y sus desarrollos posteriores®, que definen la vulnerabilidad
como la probabilidad proyectada de consumir por debajo de la linea de
pobreza. Estas metodologias requieren modelar la varianza del ingreso o
consumo Y fijar un umbral que determine qué nivel de probabilidad consti-
tuye un riesgo “alto”. Aunque son herramientas Utiles para la investigacion,
su complejidad ha limitado su adopcion como indicadores simples para la
formulacidn de politicas publicas.

- Enfoques basados en umbrales de ingreso vinculados al riesgo. Plantean
la construccion de una “linea de vulnerabilidad”, andloga a la linea de
pobreza, pero situada en un nivel mas alto, que permita identificar a la
poblacidn vulnerable. Este enfoque ha sido el mas utilizado por organismos
internacionales y gobiernos en la Ultima década, debido a su simplicidad
y facilidad de comunicacién. Lépez-Calva y Ortiz-Judrez®?, por ejemplo,
propusieron para América Latina un umbral absoluto cercano a 2,5 veces
la linea de pobreza (10 USD PPP diarios), nivel asociado a una probabilidad
del 10% de caer en pobreza. Bajo este criterio, los hogares por encima del
umbral se consideran parte de una clase media “segura”, mientras que
quienes se ubican entre la linea de pobreza y este umbral conforman la
clase vulnerable. Este enfoque, replicado en informes del Banco Mundial
para paises de ingresos medios, consolidé una idea clave: un hogar no
puede considerarse plenamente de clase media mientras siga siendo
vulnerable a la pobreza.

Un aporte clave provino de Dang y Lanjouw®3, quienes propusieron formalmente
dos métodos para estimar lineas de vulnerabilidad ancladas explicitamente al riesgo
de caer en pobreza. El primer método identifica el nivel minimo de ingreso a partir
del cual los hogares dejan de ser considerados vulnerables, estableciendo una
probabilidad méxima aceptable de caer en pobreza (por ejemplo, 10%) y calculando

60 Chaudhuri, S. (2003) Assessing vulnerablity to poverty: concepts, empirical methods and
illustrative examples. School of International and Public Affairs, Columbia University, New
York. Unpublished manuscript.

61 Christiaensen, L., & Subbarao, K. (2005). “Towards an understanding of household vul-
nera-bility in rural Kenya”. Journal of African Economies, 14(4), 520-558. https://doi.
org/10.1093/jae/eji008

62 Lopez Calva, L. F, Cruces, G. A, Lach, S., & Ortiz Judrez, E. (2014). “Clases medias y
vulnerabilidad a la pobreza: Reflexiones desde América Latina“. El Trimestre Econdmico,
81(322), 281-307.

63 Dang, H-A. & Lanjouw, P. (2017). “Welfare dynamics measurement: two definitions of a
vulnerability line and their empirical application”. Review of Income and Wealth, 63(4),
633-660. DOI: 10.1111/roiw.12237
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el ingreso correspondiente a ese riesgo. Este enfoque es conceptualmente similar
al de Lépez-Calva y Ortiz-Judrez®, pero se deriva directamente de la distribucién
empirica de riesgos. El segundo método define vulnerabilidad “desde abajo”:
determina hasta qué nivel de ingreso los hogares no pobres enfrentan un riesgo
elevado de caer en pobreza, estableciendo asi una cota superior para el grupo
vulnerable. Ambos enfoques pueden aplicarse con datos de panel o con paneles
sintéticos (cuando no se dispone de informacién longitudinal real), y permiten
evitar criterios arbitrarios previamente utilizados por algunos paises —como definir
vulnerables en rangos fijos (1,25 a 2 veces la linea de pobreza) o aumentos ad hoc
de 30% a la linea de pobreza, como ocurrié en India y Vietnam—. Dang y Lanjouw®®
ilustraron su propuesta con datos de Estados Unidos, Vietnham y con un panel
sintético para India, mostrando que es posible estimar de manera consistente la
proporcidn de pobres, vulnerables y “seguros” en distintos contextos. Encontraron,
por ejemplo, que en Vietnam e India durante los 2000 la fraccién vulnerable se
mantuvo relativamente estable, incluso cuando la pobreza disminuia y la clase
media crecia, lo que refuerza la necesidad de medir explicitamente a este grupo.

Una contribucion complementaria proviene de Schotte® et al, quienes desarro-
llan una estratificacién mas amplia que distingue entre pobreza crénica, pobreza
transitoria, vulnerabilidad y clase media, aplicada al caso de Sudéfrica. Mediante
modelos multinivel que controlan por heterogeneidad no observada, condiciones
iniciales y atricion del panel, muestran que solo uno de cada cuatro sudafricanos
puede ser considerado clase media estable o élite, mientras que tres de cada
cuatro enfrentan inestabilidad como pobres crénicos, pobres transitorios o vulne-
rables. Su analisis destaca que el acceso a un empleo estable constituye el factor
central para alcanzar estabilidad econémica, mientras que la falta de empleo y
la prevalencia de trabajos precarios explican los altos niveles de vulnerabilidad
que limitan la consolidacion de una clase media. Estos hallazgos no solo son rele-
vantes para Sudafrica, sino también para otros paises en desarrollo con mercados
laborales altamente informales, donde la ausencia de empleos formales y seguros
mantiene a amplios sectores en la frontera de la pobreza pese a no ser pobres
en la actualidad.

En el caso de Chile, ademads de los estudios ya mencionados, la literatura acadé-
mica reciente ha comenzado a abordar explicitamente la vulnerabilidad. Prieto®”

64 Lopez-Calva, L.F. & Ortiz-Judrez, E. (2014). “A vulnerability approach to the definition of the
middle class”. Journal of Economic Inequality, 12(1), 23-47. DOI: 10.1007/s10888-012-9240-5

65 Dang, H-A. & Lanjouw, P. (2017). “Welfare dynamics measurement: two definitions of a
vulnerability line and their empirical application”. Review of Income and Wealth, 63(4),
633-660. DOI: 10.1111/roiw.12237

66 Schotte, S., Zizzamia, R. & Leibbrandt, M. (2018). “A poverty dynamics approach to so-
cial stratification: The South African case”. World Development, 110, 88-103. DOI: 10.1016/j.
worlddev.2018.05.024

67 Prieto, J. (2024). “Degrees of vulnerability to poverty: a low-income dynamics approach
for Chile”. Journal of Economic Inequality, 22, 1069-1107.
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ofrece una contribucidn central al proponer un marco empirico que identifica
grados de vulnerabilidad a partir de dos lineas de referencia que clasifican a la
poblacién no pobre en grupos de alto, mediano y bajo riesgo de caer en pobreza
(este dltimo corresponde a la clase media “segura”). Su enfoque combina elementos
de Lépez-Calva y Ortiz-Judrez® (umbral de riesgo) con modelos de dindmica
de ingresos®® estimando tanto la probabilidad de entrada en pobreza como la
distribucion futura de ingresos de los hogares. Aplicando esta metodologia a un
panel chileno, Prieto estima una linea de vulnerabilidad “alta” en 9,9 ddélares PPP
por persona al dia y una linea de vulnerabilidad “baja” en 20 ddélares PPP diarios
(valores de 2011), equivalentes aproximadamente a 1,8 y 3,6 veces la linea de
pobreza nacional. Estas estimaciones difieren significativamente de las previas
para América Latina —cercanas a 2,5 veces la linea de pobreza— y sugieren que
la poblacion vulnerable en Chile podria ser mayor de lo estimado por métodos
tradicionales. Prieto advierte que catalogar erréneamente a hogares vulnerables
como clase media consolidada conlleva un riesgo sustantivo: estos hogares
podrian quedar excluidos de politicas de apoyo, lo que refuerza la necesidad de
una medicion rigurosa.

En sintesis, la literatura reciente —incluyendo las contribuciones de Dang y Lanjouw,
Lépez-Calva y Ortiz-Judrez, Schotte et al., y Prieto— converge en la importancia
de identificar explicitamente a los vulnerables como grupo objetivo de politica.
Asimismo, enfatiza la heterogeneidad dentro de este grupo: no todos los vulnera-
bles enfrentan el mismo nivel de riesgo, lo que implica que priorizar intervenciones
requiere distinguir subgrupos, como lo hace la propuesta de lineas mdiltiples de
Prieto. La evidencia comparada de América Latina, Africa y Asia refuerza que la
vulnerabilidad es un fendmeno extendido en paises de ingreso medio, y que su
medicidn rigurosa constituye un paso previo indispensable para el disefio de
politicas sociales preventivas y efectivas.

4. DESAFIOS PENDIENTES PARA CHILE

La identificacion y medicidn rigurosa de la vulnerabilidad a la pobreza plantea
muiltiples desafios en Chile. En el plano informativo, persiste un vacio significativo
debido a la ausencia de encuestas de panel continuas que permitan seguir a
los mismos hogares a lo largo del tiempo. La Unica experiencia relevante fue la
Encuesta Panel CASEN 2006-2009, de cardcter experimental, que mostrd tanto el
valor de este enfoque como las dificultades para sostenerlo (altas tasas de atriccion

68 Lopez-Calva, L.F. & Ortiz-Judrez, E. (2014). “A vulnerability approach to the defini-
tion of the middle class”. Journal of Economic Inequality, 12(1), 23—47. DOI: 101007/
s10888-012-9240-5

69 Cappellari, L. & Jenkins, S. P. (2004). Modelling low income transitions. Journal of Applied
Econometrics, 19(5), 593-610.
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en la primera ronda, problemas de financiamiento y desfases en la recoleccion).
La CMP7° subrayo que solo un panel de hogares permite captar con precision los
movimientos de entrada y salida de la pobreza, los umbrales de ingreso asociados
al riesgo y los factores que determinan transiciones en el bienestar. Implementar
un panel robusto, sin embargo, requiere recursos sostenidos, un disefio muestral
representativo —con desagregaciones urbano-rurales y regionales— y mecanismos
eficaces para reducir el abandono de la muestra. La experiencia internacional
muestra que es posible mitigar estas dificultades mediante paneles rotativos,
incentivos a la participacion o la integracién con registros administrativos, pero
ello exige voluntad politica y un compromiso institucional de largo plazo.

En el plano metodoldgico, uno de los principales retos es definir el umbral de
vulnerabilidad de manera consensuada y técnicamente sdlida. Conceptualmente,
este debe identificar a los hogares no pobres con distintos niveles de probabilidad
de caer en pobreza. Ello puede lograrse a través de modelos de probabilidad
de caer en pobreza que pueden asociarse a lineas de vulnerabilidad, como los
propuestos por Prieto”. En Chile, estimaciones preliminares a partir del Panel
CASEN 2006-2009 sugirieron una linea de vulnerabilidad cercana a 2,3 veces
la linea de pobreza, aunque se reconoce que estos valores pueden variar segun
las condiciones econdmicas y laborales del pais’. Por ello, se recomienda que la
linea de vulnerabilidad sea dindmica y sujeta a actualizacion periddica, reflejando
cambios estructurales en la economia y en las politicas sociales.

Otro desafio es integrar la dimension multidimensional de la vulnerabilidad en
la medicién’3. Hasta ahora, el énfasis ha estado en el riesgo de caer en pobreza
monetaria, pero la experiencia reciente —como la pandemia— muestra que
los hogares también son vulnerables frente a deterioros en salud, educacién
o vivienda. Un sistema integral deberia incorporar estas dimensiones, aunque
ello requiere paneles mds complejos y metodologias innovadoras. En el corto
plazo, la vulnerabilidad monetaria puede servir como punto de partida operativo,
pero avanzar hacia métricas complementarias —como vulnerabilidad sanitaria o
educativa— constituye un desafio estratégico de mediano plazo.

Asimismo, resulta esencial capturar la heterogeneidad territorial. Las condiciones
de riesgo varian entre zonas urbanas y rurales, e incluso entre regiones, debido
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a factores como exposicidn a choques climaticos, dependencia de actividades
econdmicas especificas o precariedad en los mercados laborales locales. Por
ejemplo, los hogares rurales enfrentan mayor exposicion a sequias o heladas,
tasas mds altas de informalidad laboral y menores niveles de proteccidn social. En
dreas urbanas, la vulnerabilidad se concentra en sectores con empleos precarios
o condiciones habitacionales inestables, como campamentos en zonas de riesgo
ambiental. Incorporar esta dimensidn requerird ampliar el tamafio muestral de
las encuestas o complementar los datos con registros administrativos locales,
lo que a su vez demanda una mayor coordinacion entre el nivel central y los
gobiernos regionales y municipales.

Finalmente, se deben enfrentar retos politicos e institucionales. Definir oficial-
mente un indicador de vulnerabilidad implica decisiones sensibles: qué proba-
bilidad de caer en pobreza sera considerada “alta”, cémo se comunicaran los
resultados y qué recursos se asignaran a hogares que hoy no son pobres pero
que enfrentan riesgos significativos. Reconocer a este grupo podria implicar
ampliar coberturas de programas sociales hacia sectores tradicionalmente cata-
logados como “clase media baja”, con costos fiscales asociados. La CMP 2025
recomendd adoptar una linea de vulnerabilidad analoga a la de pobreza —un
umbral de ingreso expresado en valores simples de comunicar— e informar la
proporcion de poblacidn bajo dicho umbral, asegurando complementariedad
con la tasa de pobreza. No obstante, persisten debates metodoldgicos y se
anticipa que serd necesario un periodo de prueba y ajuste antes de su institu-
cionalizacidn definitiva. En cualquier caso, avanzar en esta agenda requiere tres
condiciones bdsicas: (a) voluntad politica para reconocer y atender a los hogares
vulnerables, (b) consensos técnicos entre expertos respecto de la metodologia
y (c) fortalecimiento sostenido de las capacidades estadisticas nacionales.

5. ESTRATEGIA INTEGRAL PARA ABORDAR LA VULNERABILIDAD A LA POBREZA
EN CHILE

Se propone una estrategia nacional que combine mejoras en la medicidn esta-
distica con el fortalecimiento de politicas preventivas, en linea con la evidencia
revisada. Los pilares de esta propuesta son:

Como primer paso, se recomienda establecer oficialmente un indicador que
cuantifique la proporcion de la poblacién no pobre, pero en riesgo de caer
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en pobreza. De acuerdo con la recomendacién de la CMP?4, el Ministerio de
Desarrollo Social y Familia (MDSF) y el INE podrian publicar periédicamente,
junto con la tasa de pobreza, la tasa de vulnerabilidad. En una etapa inicial, y
dada la ausencia de un panel nacional, este indicador podria construirse a partir
de la informacion disponible, utilizando umbrales de ingreso aproximados. Por
ejemplo, datos del Registro Social de Hogares permiten identificar segmentos
de poblacién con mayor riesgo: estimaciones preliminares sugieren que dentro
de 1,5 veces la linea de pobreza se concentra el 40% mas vulnerable de la
poblacién (incluyendo a los pobres), y dentro de 2 veces la linea, cerca del
60% mas vulnerable. Con base en estos pardmetros, podria definirse una linea
de vulnerabilidad provisional situada entre 1,5y 2 veces la linea de pobreza,
lo que implica que entre un 15% y un 30% de la poblacidn no pobre estaria en
situacién vulnerable.

Este indicador provisorio permitiria visibilizar de inmediato la magnitud de los
hogares en riesgo y transmitir un mensaje claro —por ejemplo, “ademas del X%
en pobreza, Y% de la poblacién se encuentra en situacién de vulnerabilidad
econdmica”—. Es fundamental comunicar adecuadamente que la linea de vulne-
rabilidad no redefine la pobreza, sino que incorpora una categoria adicional
para efectos de diagndstico y prevencion. A mediano plazo, este umbral inicial
debera ser refinado mediante métodos mas precisos, idealmente combinando
datos longitudinales y modelos predictivos adaptados a la realidad chilena. No
obstante, instalar desde ahora la nocidn de vulnerabilidad en el vocabulario
oficial es un paso necesario para orientar las politicas hacia la prevencion de
retrocesos sociales.

Para estimar con rigor las probabilidades de caer en pobreza y comprender
los factores que las determinan, resulta indispensable mejorar la base de infor-
macion disponible. Se propone implementar una Encuesta Panel de Hogares
a nivel nacional, con periodicidad anual o bianual, representatividad nacional,
urbano-rural y, en lo posible, desagregacion por macrozonas. Este instrumento
permitiria: (i) medir la dinamica de entradas y salidas de la pobreza afio a afio,
(ii) identificar umbrales de vulnerabilidad con base empirica sdlida, (i) detectar
situaciones de pobreza crénica y sus determinantes, y (iv) recoger informacion
sobre shocks experimentados por los hogares (desempleo, enfermedades,
desastres naturales, gastos catastréficos) y las estrategias utilizadas para enfren-
tarlos. Con esta evidencia, seria posible recalibrar peridédicamente las lineas de

74 CMP (2025). Informe Final de Recomendaciones. Comisiéon Asesora Presidencial para la
Actualizacion de la Medicidn de la Pobreza.
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vulnerabilidad y adaptar las politicas a cambios en las condiciones estructurales
del pais.

Para garantizar el éxito del panel se recomienda: (a) disefiar un esquema rotativo
que siga a cada cohorte de hogares durante 4-6 afios, incorporando nuevas
cohortes de manera progresiva; (b) utilizar modalidades mixtas de levantamiento
(presencial y telefénico) para reducir costos sin sacrificar calidad; (c) vincular la
encuesta con registros administrativos (cotizaciones previsionales, historiales
de salud, beneficios sociales) para enriquecer el andlisis y disminuir la carga
de respuesta; y (d) aplicar incentivos y estrategias de retencidon que reduzcan
la atricion, considerando experiencias nacionales e internacionales.

La inversién en este instrumento se justifica por su elevado rendimiento informa-
tivo: permitird identificar con precision qué hogares estdn en riesgo inminente
de caer en pobreza y cudles son los factores asociados, ademds de evaluar la
efectividad de las politicas preventivas. Para asegurar continuidad y legitimidad,
se recomienda que el disefio y anadlisis de la encuesta cuente con el respaldo
de una institucionalidad estable y la participacion de universidades y centros
de investigacidn, evitando que su desarrollo quede sujeto a los ciclos politicos.

La evidencia muestra que ciertos eventos actlian como principales detonantes
de caidas en pobreza entre los hogares vulnerables: pérdida del empleo —
particularmente en contextos de informalidad o precariedad laboral—, gastos
catastroficos de salud y cambios familiares abruptos, como la muerte o disca-
pacidad de un sostén econdmico. Resulta imprescindible reforzar los sistemas
de proteccion social para reducir el impacto de estos riesgos antes de que los
hogares caigan en pobreza. Se proponen las siguientes medidas:

- Reforma del seguro de desempleo. El actual sistema, basado en cuentas
individuales, se agota rapidamente para trabajadores de menores ingresos
o con trayectorias laborales inestables, dejando a muchos cesantes sin
proteccion. Se recomienda avanzar hacia un esquema mas solidario y
generoso, aumentando la contribucién al Fondo Solidario, flexibilizando
los requisitos de acceso e incorporando a trabajadores con cotizaciones
espordadicas o contratos de corta duracién. Asimismo, se sugiere prolongar
la duracion o el monto de los beneficios para los cesantes de ingresos
bajos. Un seguro de desempleo reforzado, complementado con politicas
activas de reinsercion laboral, permitiria que la pérdida del empleo no
conduzca rapidamente a la pobreza.

Il. POBREZA Y DESIGUALDADES

« Proteccion financiera en salud. Ningtlin hogar deberia caer en pobreza
por enfrentar una enfermedad o accidente’. Se propone fortalecer el
sistema publico (FONASA) y ampliar la cobertura de programas para
altos costos. Entre las medidas posibles se incluyen: establecer topes
al gasto de bolsillo segtin nivel de ingreso, ampliar las patologias con
cobertura total en el sistema AUGE/GES vy crear un fondo especial para
financiar medicamentos y tratamientos de alto costo destinados a hogares
vulnerables. Es crucial garantizar que mecanismos como el Fondo de
Proteccidn Financiera lleguen oportunamente a familias de clase media
vulnerable frente a eventos catastroéficos.

+ Seguros y apoyos ante desastres naturales. Dada la alta exposicion de
Chile a riesgos climaticos y naturales, se recomienda implementar instru-
mentos como seguros paramétricos o fondos de emergencia dirigidos a
pequefios agricultores, pescadores artesanales y comunidades locales
cuya subsistencia puede verse amenazada. Por ejemplo, un seguro agri-
cola subsidiado por el Estado que compense ingresos cuando se regis-
tren sequias o heladas severas. Asimismo, fondos especiales permitirian
apoyar de forma inmediata a familias que pierden vivienda o medios
de vida productivos por inundaciones, incendios o terremotos. Estos
instrumentos deben complementarse con redes comunitarias de apoyo
formalizadas, como programas municipales o de organizaciones locales
que ofrezcan alojamiento y asistencia temporal para quienes quedan
desprotegidos tras un desastre.

« Proteccién frente a cambios familiares. Eventos como la muerte, invalidez
0 ausencia de un sostén econdémico pueden desestabilizar a hogares
previamente autosuficientes. En este dmbito, se recomienda robustecer
los seguros de invalidez y sobrevivencia, ampliar beneficios temporales
—como pensiones de viudez o bonos de apoyo— vy facilitar programas
psicosociales y de capacitacion laboral para quienes asumen la jefatura
del hogar tras una pérdida. Estas medidas fortalecen la resiliencia econo-
mica y reducen el riesgo de empobrecimiento.

M3s alld de fortalecer programas especificos, se propone un cambio de para-
digma en la politica social: avanzar desde un enfoque principalmente reactivo
—centrado en asistir a quienes ya son pobres— hacia un enfoque proactivo y
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preventivo, en el que el Estado acompafie a los hogares antes, durante y después
de los shocks. Este cambio requiere integrar la perspectiva de resiliencia econé-
mica en el conjunto de las politicas publicas, lo que implica:

+ ldentificacion temprana de hogares en riesgo: Utilizando el Registro
Social de Hogares, datos administrativos vy, a futuro, la informacién del
panel de hogares, se podria desarrollar un sistema de alerta temprana. Este
permitiria activar apoyos transitorios —empleo de emergencia, transferen-
cias monetarias de corta duracién o adelantos de bonos— en cuanto un
hogar vulnerable enfrente la pérdida de ingresos o una enfermedad grave,
reduciendo asi el riesgo de que caiga en pobreza. Asimismo, el monitoreo
de indicadores comunitarios, como aumentos locales del desempleo o
caidas de ingresos en sectores especificos, facilitaria respuestas foca-
lizadas en territorios o grupos especialmente afectados por una crisis.

« Fomento del ahorro y acumulacion de activos. La resiliencia financiera
de los hogares vulnerables puede reforzarse a través de incentivos al
ahorro y la diversificacion de fuentes de ingreso. Entre las medidas posi-
bles destacan las cuentas de ahorro con aportes de contrapartida estatal,
programas de educacidn financiera y mecanismos que faciliten el acceso
a activos productivos mediante microcréditos o subsidios condicionados.
Estas iniciativas permitirian reducir la dependencia de un Unico empleo
precario y ampliar las capacidades de respuesta de las familias frente a
shocks econémicos.

» Integracion de la resiliencia en programas sociales. La reduccion de la
vulnerabilidad debe incorporarse de manera transversal en las politicas
sectoriales. En capacitacion laboral, ello implica priorizar a trabajadores en
sectores de alta informalidad; en politica habitacional, atender a familias
que viven en campamentos o en zonas de riesgo ambiental, combinando
soluciones de vivienda con reubicacién segura; y en apoyo a microem-
presas, fortalecer emprendimientos familiares mediante acceso a crédito
con garantia estatal y asesoria para diversificar mercados. El objetivo es
que cada intervencion contribuya a preparar a los hogares frente a riesgos
futuros, mas alla de aliviar necesidades inmediatas.

+ Mecanismos automaticos de respuesta ante crisis sistémicas. La
pandemia evidencié la necesidad de contar con amortiguadores sociales
de activacion inmediata. Una opcidn es crear un seguro de ingresos
temporal que se active automaticamente cuando el desempleo o la caida
del PIB superen determinados umbrales, financiado mediante fondos
soberanos o reglas fiscales preestablecidas. Asimismo, la planificacion
de protecciodn civil deberia incluir a los hogares vulnerables, extendiendo
la ayuda no solo a quienes son pobres en el presente, sino también a
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aquellos en riesgo de caer en pobreza por la pérdida de vivienda o medios
de vida tras un desastre.

En conjunto, estas medidas buscan anticipar los riesgos antes de que se materia-
licen, fortaleciendo la resiliencia de los hogares y comunidades. De este modo,
el Estado asumiria un rol preventivo y estratégico: identificar vulnerabilidades,
reforzar la capacidad de respuesta de las familias y desplegar apoyos oportunos
que impidan retrocesos en la reduccién de la pobreza.

6. RECOMENDACIONES PARA POLITICA PUBLICA

En sintesis, con el objetivo de traducir la evidencia en acciones concretas, se
proponen las siguientes medidas prioritarias para avanzar en la reduccion de
la vulnerabilidad a la pobreza en Chile:

« Adoptar una métrica oficial de vulnerabilidad a la pobreza. Se reco-
mienda establecer a la brevedad una linea de vulnerabilidad, entendida
como el umbral de ingreso minimo que garantiza seguridad econdmica,
y publicar de manera periddica la proporcién de poblacién vulnerable,
en complemento a la tasa oficial de pobreza. En una primera etapa,
esta medida puede construirse a partir de multiplicadores de la linea
de pobreza ajustados con informacién nacional disponible, mientras se
desarrollan estimaciones mds precisas basadas en nuevos datos longi-
tudinales y modelos predictivos.

« Implementar una Encuesta Panel de Hogares permanente. Destinar
recursos y crear la institucionalidad necesaria —por ejemplo, un consorcio
entre MDSF, INE y universidades— para poner en marcha un panel nacional
que mida la movilidad de ingresos. Este instrumento permitira identificar
con precision a los hogares vulnerables, estimar probabilidades de caida
en pobrezay evaluar la efectividad de las politicas preventivas a lo largo
del tiempo. Se recomienda un disefio con periodicidad anual y cohortes
rotativas, que garantice representatividad y sostenibilidad en el largo plazo.

-  Ampliar la proteccion social para la clase media vulnerable. Se reco-
mienda reformar el seguro de cesantia para incluir a trabajadores con
cotizaciones intermitentes o saldos bajos y crear mecanismos de transfe-
rencia rdpida ante pérdidas de empleo en hogares vulnerables. También es
prioritario reducir el gasto de bolsillo en salud mediante mayor cobertura
publica de enfermedades de alto costo, evitando que se conviertan en
causa de empobrecimiento. Finalmente, se propone establecer seguros
y fondos contra desastres naturales dirigidos a pequefios productores
y familias de bajos recursos, a fin de mitigar sus impactos econémicos.
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- Integrar la prevencion en todas las politicas sociales. Incorporar la
reduccion de la vulnerabilidad como objetivo transversal en programas
de educacién, vivienda, empleo y apoyo a microemprendimientos. Ello
implica priorizar la capacitacidén de trabajadores en sectores informales,
focalizar subsidios habitacionales en entornos de riesgo, incentivar el
ahorro familiar mediante contrapartidas estatales, y establecer sistemas
de alerta temprana que activen apoyos transitorios cuando los hogares
enfrenten shocks econdmicos, sanitarios o climaticos.

« Asegurar sostenibilidad politica y fiscal. Institucionalizar la estrategia
mediante marcos legales y presupuestarios que garanticen financiamiento
estable para la medicidn de la vulnerabilidad y la implementacién de poli-
ticas preventivas. El uso del Registro Social de Hogares puede facilitar la
focalizacion por tramos de vulnerabilidad. Ademds, se recomienda evaluar
sistematicamente los costos y beneficios: la prevencion de caidas en
pobreza suele ser mas eficiente y menos costosa que las intervenciones
reactivas, ademas de generar beneficios sociales y politicos adicionales.

En definitiva, se recomienda avanzar de la evidencia a la implementacién, apro-
vechando la actual ventana de oportunidad —marcada por las lecciones de la
pandemia y por un debate publico abierto sobre la reforma de la proteccidn
social— para incorporar estas innovaciones en la politica social chilena.

7. CONCLUSIONES

La vulnerabilidad a la pobreza constituye un desafio critico en Chile, pues ampli-
fica los efectos de cualquier shock social, econémico o sanitario. En un contexto
donde una parte significativa de los hogares dispone de ingresos apenas supe-
riores a la linea de pobreza, los avances alcanzados en reduccion de la pobreza
pueden revertirse con rapidez si no se gestionan los riesgos subyacentes. La
evidencia demuestra que superar la pobreza no equivale necesariamente a
alcanzar seguridad econdmica: sin mecanismos de proteccién adecuados, miles
de familias permanecen en situacién frdgil, donde cada contingencia puede
desencadenar un retroceso. Incorporar la medicién de la vulnerabilidad en las
estadisticas oficiales permitird dimensionar con mayor precision este fendmeno
y orientar politicas hacia ese amplio grupo de hogares que no son pobres, pero
tampoco seguros econédmicamente.

Tomar en serio la vulnerabilidad exige modernizar los instrumentos de la politica
social, transitando de un enfoque reactivo —centrado en aliviar la pobreza ya
manifestada— hacia un enfoque preventivo y anticipatorio, en el que el Estado
acompafie a los hogares antes, durante y después de los shocks. Las propuestas
aqui presentadas, respaldadas por evidencia nacional e internacional, ofrecen
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una hoja de ruta concreta en esa direccion. Estudios recientes, como Prieto?®,
demuestran que es posible identificar con rigor estadistico distintos grados de
vulnerabilidad y que los enfoques tradicionales han tendido a subestimar la
magnitud de este grupo. Sus hallazgos —incluida la estimacién de dos lineas
de vulnerabilidad para clasificar a los hogares en alto, mediano y bajo riesgo
de empobrecimiento— amplian y perfeccionan la visién inicial planteada por las
comisiones de pobreza, evidenciando que la llamada “clase media” en paises
como Chile incluye a un ndmero significativo de hogares vulnerables. El mensaje
es claro: medir el progreso Unicamente en términos de reduccién de la pobreza,
sin considerar a los vulnerables, deja a millones de personas en una situacion
fragil y sin apoyo, expuestas a caer ante el préximo shock.

La implementacion de las recomendaciones propuestas —medicion oficial de
la vulnerabilidad, fortalecimiento de la informacion dindmica mediante un panel
de hogares, ampliacion de los seguros sociales y adopcion de un enfoque
preventivo en las politicas— puede sentar las bases de una nueva generacién
de politicas publicas mas resilientes e inclusivas. En dltima instancia, reducir la
vulnerabilidad hoy es la forma mas efectiva de reducir la pobreza mafiana. Un
pais que identifica a tiempo a su poblacién vulnerable y actlia para protegerla
estard mejor preparado para erradicar la pobreza de manera sostenible, incluso
en contextos de alta incertidumbre. Como sefiala el Banco Mundial en su andlisis
post pandemia’”, América Latina se encuentra en una encrucijada: perpetuar
el retroceso social posterior a la crisis sanitaria o avanzar con reformas que
aseguren una recuperacion inclusiva y resiliente. En este marco, Chile tiene la
oportunidad de liderar la transicidon hacia una proteccion social del siglo XXI,
capaz no solo de responder a las crisis, sino también de prevenir sus efectos
antes de que estas se materialicen.

76 Prieto, J. (2024). “Degrees of vulnerability to poverty: a low-income dynamics approach
for Chile”. Journal of Economic Inequality, 22, 1069-1107. DOI: https://doi.org/101007/
s10888-023-09611-8

77 Banco Mundial (2021). A duras penas. El leve ascenso y subita caida de la clase media
en América Latina y el Caribe (Policy Note). Banco Mundial. Washington, D.C.
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