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Comision Nacional de Productividad

La Comision Nacional de Productividad es una institucion creada por el Decreto Presidencial
N° 270, del 9 de febrero de 2015. Es un ente consultivo, independiente, y auténomo. Su mision
es asesorar al Gobierno de Chile en materias orientadas a aumentar la productividad, con
foco en mejorar el bienestar de los ciudadanos, proponiendo politicas pblicas, técnicamente
sustentadas, y que consideren la opinion de la sociedad civil.

Cuenta con un consejo de ocho miembros nombrados por la Presidencia de la Republica por
un periodo de tres aios, de caracter técnico y transversal.

Consejeros 2019

Raphael Bergoeing, Presidente
Joseph Ramos, Vicepresidente
Vesna Mandakovic

Juan Cristobal Marshall
Veronica Mies

Aurora Olave

Marcelo Soto

Sergio Urzla

El estudio releva la importancia de la productividad, no solo en aumentar la tasa de crec-
imiento econdmico, sino también en generar condiciones que permitan acceder a mayor
tiempo libre sin afectar los ingresos.

Este informe fue aprobado unanimemente por los miembros del Consejo Nacional de la
Productividad. Agradecemos a un gran nimero de personas, académicos, consultores, em-
presarios, y representantes de gremios y sindicatos por su contribucion. Sin ellos, este trabajo
no hubiese sido posible.

S

Raphael Bergoeing Alfie Ulloa
Presidente Secretario Ejecutivo
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Institucionalidad estadistica y politicas pablicas es un documento que formo parte de uno de
los capitulos contemplados en el Informe Anual de Productividad del 2019, donde la Comision
Nacional de Productividad (CNP), identifica caracteristicas que deberia tener la instituciona-
lidad estadistica chilena para promover la existencia de datos y cifras que ayuden a mejorar
la calidad de las politicas pablicas. De acuerdo a lo anterior, este documento se basa en
tres dimensiones claves de dicha institucionalidad: grado de independencia y confianza del
organo coordinador del sistema, grado de centralizacion-e integracion de datos levantado
por diferentes agencias del Estado.

En este contexto, se expone como la institucionalidad de ciertos paises seleccionados ha

abordado cada uno . de estos tres. asnectos
L




Introduccion

En todo el mundo, el acceso a informacion esta modificando la forma en que los ciuda-
danos interactuamos. El acceso a internet y la masificacion de los dispositivos moviles
ha multiplicado los puntos de contacto de los agentes econémicos con todo tipo de ser-
vicios y productos. Este proceso, por otra parte, ha modificado la forma en que se genera
informacion. Asj, las fuentes estadisticas se multiplican a diario, mientras que platafor-
mas digitales permiten aumentar la frecuencia con que se recolectan datos y cifras.

El Estado no esta al margen de esta transformacion. Tanto la demanda por un sector
pablico mas moderno, como la oferta de nueva tecnologia para recolectar y procesar
registros estan modificando el disefio, implementacion y monitoreo de politicas pabli-
cas. Las acciones del Estado pueden identificar con mas precision los problemas y
satisfacer las necesidades de los ciudadanos, mientras las personas pueden conectarse
con el Estado para acceder a servicios o requerir informacion. Un elemento esencial de
este proceso, y que motiva este capitulo, es la conformacion de una institucionalidad
estadistica que lo conduzca. La construccion de datos y cifras oficiales con los mayores
estandares debe ser un elemento central en la agenda de modernizacion del Estado.

Un rol esencial de este tipo de estadisticas es informar respecto del desarrollo de las
politicas y acciones del Estado. Por ello, no solo deben ser precisas, equilibradas, rele-
vantes, oportunas y libres de manipulacion politica, sino que también los individuos
deben percibirlas de esta forma. Esto es esencial toda vez que el levantamiento de datos
a menudo tiene un componente de cumplimiento voluntario - la disposicién de hogar,
individuo, empresa de reportar informacion -que puede ser dificil de mantener si la cre-
dibilidad o independencia de la institucion encargada de generar las estadisticas estan
bajo cuestionamientos.

Es asi como una caracteristica especial afecta a las estadisticas oficiales. Tal como lo
reconoce las Naciones Unidas estas deben ser reproducibles para ser creibles, pero en
realidad el usuario externo a la institucion que genera los datos probablemente no podra
replicarlos (ONU, 2003). Esta es la razon por la cual en los paises avanzados los organis-
mos a cargo de esta tarea cuentan con una solida institucionalidad que blinda su
credibilidad. A esto se suma que en la actualidad existe una gran sensibilidad en la opi-
nion pablica frente a errores u omisiones en la entrega de informacion. Asi, el escrutinio
pablico amplifica la importancia de la credibilidad de las instituciones. Parece entonces
necesario establecer reglas claras para que instituciones publicas y privadas, mediante
la firma de convenios con la unidad a cargo de la informacion, ademas de personas na-
turales (técnicos, académicos, etc.), mediante la realizacion de un adecuado proceso de
certificacion, accedan a datos administrativos (Bravo y Urzia, 2018).
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El texto luego propone algunas medidas para Chile, teniendo en consideracion que las
estadisticas oficiales deben documentar y evaluar el avance de las politicas piblicas
como también permitir la optimizacion de su diseno previo a la implementacion. Esta
conexion evidencia la asociacién entre informacion, mejores politicas pdblicas y mayor
eficiencia del Estado.

El cuerpo del texto se organiza en cinco secciones. En la siguiente se presenta una breve
historia de las estadisticas oficiales en Chile como también los principios generales que
actualmente rigen y que en el futuro deberian regir la organizacion de los registros en el
pais. Particular atencion se brinda a los registros administrativos. En la Seccion 3 se ana-
liza brevemente la experiencia internacional en torno a aspectos fundamentales de los
sistemas estadisticos modernos. En particular, su nivel de centralizacion e independen-
cia, ademas de la forma en que se integran datos de distintas fuentes al interior del
Estado. La Seccion 4 caracteriza con mayor detalle el sistema estadistico chileno y los
proyectos de ley actualmente en tramitacion que buscan modificarlo. Por Gltimo, la Sec-
cion 5 plantea propuestas de reforma a la institucionalidad del sistema estadistico que
permitan enfrentar los principales desafios identificados en materia de, por ejemplo, in-
dependencia del INE, integracion de datos al interior del Estado y acceso pUblico a estos.
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De la cantidad a la calidad de la informacion

Desde un punto de vista institucional, el levantamiento de datos oficiales se debe dar en
el contexto de un sistema estadistico. Este se define como el conjunto de unidades que
recopilan, procesan y difunden conjuntamente estadisticas en nombre del gobierno na-
cional. Ademas, suele ser dirigido y coordinado por una organizacion central responsable
(como minimo) de producir un rango amplio de informacion relevante para la evaluacion
de las politicas publicas, al tiempo que se encarga de proporcionar liderazgo, direccion
metodologica y planificacion para el sistema en su totalidad. También debe establecer
estandares operacionales y criterios metodolégicos comunes entre las unidades que
pertenecen al sistema, para lo que es fundamental definir un marco institucional ade-
cuado. Ello permite asegurar la produccion y divulgacion de estadisticas que respalden
los mejores resultados de las acciones del Estado.

Por supuesto, la conformacion de este sistema es el resultado de un proceso histérico.
Asi, es necesario mirar el pasado para entender el presente y anticipar el futuro.

El Sistema Estadistico en Chile es de larga data. En el afio 1845, durante el primer go-
bierno del Presidente Manuel Bulnes Prieto, se dieron los primeros pasos en la creacion
de una institucionalidad de caracter permanente encargada de la recopilacion de cifras.
Mediante el Decreto Supremo N° 18, del 27 de marzo de ese ano, se creo el primer ser-
vicio de estadistica oficial de Chile, denominado “Oficina de Estadistica”, cuyo objetivo
principal fue crear lo que se denomind las “estadisticas completas”. Posteriormente, a lo
largo del siglo XX, se dictaron sucesivas leyes destinadas a perfeccionar el Sistema Na-
cional de Estadisticas. En 1970, con la promulgacion de la Ley N° 17.374, el organismo
cambio de nombre y la Direccidon de Estadistica y Censos paso a llamarse Instituto Na-
cional de Estadisticas (INE).

Desde entonces, sin mediar modificaciones sustantivas, el INE se constituyé como el ér-
gano central del sistema estadistico, encargado de recopilar datos generados por otras
instituciones de la administracion estatal, publicar una gran parte de las estadisticas ofi-
ciales y cautelar su calidad. En la actualidad, dicha institucion cuenta con una bateria de
instrumentos estadisticos propios (encuestas). Ademas, procesa, sistematiza y publica
datos generados por otros servicios del Estado. Su plataforma digital se actualiza regu-
larmente, lo que da cuenta de la capacidad tecnologica del INE para generar y procesar
continuamente gran cantidad de informacion en distintos ambitos.

Resuelto el problema de la generacion de informacion, la calidad y funcionalidad de las
estadisticas ha comenzado a ser un tema recurrente en el proceso de mejoramiento de
las politicas pblicas. La tendencia mundial dicta que para dichos efectos se deben com-
binar datos provenientes de fuentes primarias (encuestas y otras fuentes estadisticas) y
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secundarias (datos administrativos y otras fuentes no estadisticas).” En el caso de datos
personales, cualquiera sea la fuente, es necesario indicar que en Chile la legislacion regla
su tratamiento en cuanto exista una aprobacion expresa de su titular, o bien, si la ley asi
lo autoriza. Por su parte, el marco legal vigente (incluyendo eventuales modificaciones
en tramite legislativo) permite al INE recopilar, elaborar, analizar y publicar datos solo
con fines estadisticos.

Registros administrativos.

La disponibilidad de registros administrativos en Chile, entendidos como aquellos reco-
gidos por el Estado y que permiten la identificacion de la fuente, no ha sido el resultado
de un proceso previamente concebido. Mas bien, la construccion de una amplia red de
proteccion social bajo estrictos criterios de focalizacion impuso la necesidad de recopi-
lar y procesar informacion nominada a nivel individual. Este ha sido un proceso que se ha
profundizado durante las Gltimas dos décadas, sin contar necesariamente con una insti-
tucionalidad estadistica adecuada.

Estos nuevos registros administrativos han modificado, por cierto, el proceso de elabo-
racion y evaluacion de politicas publicas. En términos conceptuales, y si bien no ha sido
explotado del todo en el pais, la correcta integracion de datos longitudinales a nivel in-
dividual ha permitido caracterizar empiricamente cada etapa del desarrollo humano
como el resultado y a la vez el insumo de un proceso dinamico. La Figura 1 presenta tal
logica. La informacion generada en una determinada etapa del desarrollo humano puede
contribuir a estudiar y comprender los efectos de largo plazo de las acciones del Estado.

2 A lo largo del texto se alude solo a estos dos tipos de datos y a su uso con fines puramente
estadisticos. En este contexto, si bien reconocemos que muchos datos de fuentes secundarias (o no
estadisticas) pueden ser utilizados con otros fines, como la fiscalizacion de la obligacién de
contribuir a la seguridad social o la prestacion adecuada de algunos servicios mandatados por ley a
entidades privadas (como el pago de licencias médicas), este texto no centra el interés en esta
dimension.
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Figura 1.
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Fuente: Behrman y Urza (2013).

Asi, las acciones del Estado se complejizaron durante el Gltimo tiempo. Politicas como el
Chile Solidario, Chile Crece Contigo e Ingreso Etico Familiar son ejemplos de este pro-
ceso. Respecto de la medicion de impactos, a modo de ejemplo, mediante el uso de datos
administrativos que son cruzados con encuestas, se ha comprobado que la inversion pa-
blica en educacion preescolar tiene un impacto en el desarrollo psicosocial de los nifos.
De hecho, el rendimiento de este tipo de inversion tiende a ser decreciente en la medida
que el beneficiario tiene mas edad o que la calidad de los servicios no sean los adecuados
(Noboa-Hidalgo y Urzida, 2012). Del mismo modo, el contar con datos provenientes de
fuentes primarias y secundarias ha permitido evaluar el impacto de la educacion finan-
ciera de acuerdo con los resultados observados anos después en el mercado laboral y
pensiones, incluso considerando grupos especificos (nivel educacional) (Behrman et. al,,
2012). Cabe sefalar que tal visidn ha significado que en ocasiones el uso de fuentes pri-
marias pueda ser reemplazado por el uso de fuentes secundarias, obteniéndose
informacion de la misma calidad a un costo mucho menor para el Estado. Esto ilustra
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también la potencial optimizacion de los recursos pablicos en materia de recoleccion de
datos.

En Chile, los datos recabados por el Estado producto de actividades administrativas, po-
seen la ventaja de estar asociados a un RUT o nimero que identifica a cada ciudadano.
Esto facilita que se tenga informacion de un individuo en los ambitos mas diversos de su
vida, como salud, pago de impuestos, educacion, etc. El problema es que no se le han
dado las atribuciones legales adecuadas al INE o a otra agencia estatal para que unifique
los registros administrativos que se tiene de cada persona, menos aun cruzar dicha in-
formacion con las principales encuestas que se realizan en el pais. Y si bien, durante el
altimo tiempo, el Ministerio de Desarrollo Social se ha transformado en la institucién con
mayor acceso a informacion de este tipo y ha realizado importantes avances, alin existen
falencias respecto de la validacion, los estandares técnicos y el acceso independiente de
los datos.

Lo anterior cobra ain mayor relevancia si se considera que la integracion de datos ad-
ministrativos entre si, y luego la informacion resultante con encuestas y otros estudios
estadisticos no es un ejercicio libre de dificultades. Requiere de elevados estandares de
seguridad y criterios homogéneos para el levantamiento de datos por parte de las dife-
rentes instituciones que conforman la administracion del Estado. Y en un contexto en
que la informacion es un insumo econdmico importante, es fundamental el respeto a dos
principios que, si bien no lo parece, son complementarios y se encuentran en una sana
tension: el libre acceso a los datos y su proteccion. Es la institucionalidad estadistica la
que debe cautelar dichos principios y estar pensada en funcion de proteger la identidad
de los individuos, tanto al momento de integrar la informacién, como al momento de
liberarla al pablico. Este es uno de los desafios institucionales en materia de cantidad y
calidad de la informacioén generada por el Estado.

Comparativa Internacional

A continuacion, se plantean las ventajas y desventajas de tener sistemas estadisticos
con distintos grados de centralizacion e independencia, describiendo de forma general
la institucionalidad de algunos paises relevantes. También se analiza la experiencia de
Canada, Reino Unido, Irlanda y Colombia en torno a la integracion de datos administra-
tivos levantados por diferentes agencias estatales.

Instituciones centralizadas v/s descentralizadas.

Los sistemas estadisticos pueden ser centralizados o descentralizados, dependiendo de
la medida en que la responsabilidad de la entrega de estadisticas oficiales recae total o
parcialmente en una institucion central. En este sentido, un sistema completamente
centralizado se caracteriza por la existencia de un Unico departamento o agencia que
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recopila y publica todas las estadisticas oficiales del gobierno. Un sistema como este no
existe mas que en la teoria pues, incluso en sistemas estadisticos nacionales mas cen-
tralizados, hay excepciones importantes en el levantamiento y produccion de datos
sectoriales. En el otro extremo del espectro se tiene un sistema completamente descen-
tralizado en el que toda la recopilacion de datos y el analisis estadistico se encuentra
dividido por materia, sin la presencia de mecanismo alguno de coordinacion. Al igual que
en el caso completamente centralizado, este tipo de sistema no existe mas que en la
teoria.

Si bien hay ventajas y desventajas de estar en diferentes puntos del espectro, la expe-
riencia comparada no sugiere una reorganizacion con el solo proposito de lograr una
mayor o menor centralizacion. Impulsar una reorganizacion de este tipo es un esfuerzo
de alto costo, cuyo resultado a menudo depende menos de un analisis técnico de buen
nivel que de consideraciones politicas. En su lugar, creemos que se debe prestar mas
atencion en la definicion del tipo de mecanismo de coordinacion entre las diferentes
partes del sistema, lo que no excluye a los sistemas con mayor grado de centralizacion,
pues en estos también es necesaria cierta coordinacion entre el ente principal y otros
mas especializados que levantan estadisticas para evitar la duplicacién de funciones.

Un ejemplo de un sistema descentralizado es el de Estados Unidos, donde unas ochenta
agencias federales producen estadisticas y donde no existe una agencia central de es-
tadisticas como tal (la Oficina del Censo y la Unidad de Estadisticas Laborales son dos de
las mas importantes agencias en esta materia). De cualquier forma, “la mayoria de las
agencias deben presentar los presupuestos, el material legislativo y las reglas adminis-
trativas de importancia econdmica a la Oficina de Administracion y Presupuesto (OMB
por sus siglas en inglés) de la Casa Blanca para una coordinacidn centralizada” (Selin,
2015).

Otro ejemplo relevante de un sistema descentralizado es el de la Oficina Nacional de
Estadistica (ONS por sus siglas en inglés) del Reino Unido, que produce gran parte de los
datos que son usados por los responsables de las politicas pablicas. La ONS se encarga
de integrar datos provenientes del censo de poblacion (cada 10 afios), encuestas y ana-
lisis de datos generados por empresas y organizaciones como el Servicio Nacional de
Salud y el Registro de Nacimientos, Matrimonios y Defunciones (equivalente al Servicio
de Registro Civil en Chile).

Como en muchos paises con sistemas descentralizados, en el Reino Unido se ha estable-
cido un Codigo Nacional de Practica Estadistica, que establece los principios y estandares
clave que deben seguir los estadisticos oficiales, incluidos aquellos en otras partes del
gobierno. Adicionalmente, su operacion se sustenta en un plan de accion de 4 afios que
debe ser aprobado por el Parlamento y sobre el cual se debe responder.

19



La existencia de un cédigo que uniforme el actuar de los funcionarios que levantan es-
tadisticas al interior de la administracion pablica es otra practica de gran utilidad en
sistemas estadisticos descentralizados y no solo se encuentra presente en la institucio-
nalidad del Reino Unido. En el extremo, encontramos el caso de Francia, en que todos los
estadisticos oficiales son funcionarios dependientes del 6rgano estadistico central sin
importar la agencia gubernamental o ministerio en el que trabajen.

Ejemplos de sistemas estadisticos fuertemente centralizados, donde la mayoria de las
estadisticas gubernamentales son producidas por un érgano pblico Unico, son Australia
y Canada.

En Australia, la institucion central es la Oficina de Estadisticas de Australia (ABS por sus
siglas en inglés), que proporciona estadisticas oficiales sobre una amplia gama de asun-
tos econémicos, sociales, de poblacion y ambientales de importancia para la poblaciony
el gobierno. Al ser la cabeza de un sistema fuertemente centralizado, sus funcionarios
estan en una blsqueda constante de eliminar duplicaciones entre su trabajo y el de otras
agencias gubernamentales. Esto quizas también explica los esfuerzos de Australia por
utilizar modernas tecnologias para generar nuevas oportunidades de integracion de da-
tos, lo que aumenta el potencial para proporcionar novedosas perspectivas sobre
asuntos econdmicos y sociales de importancia. Por definicioén, todo proceso de integra-
cion estadistica implica combinar datos provenientes de mas de una fuente y se realiza
para que los creadores de politicas e investigadores puedan comprender mejor a las fa-
milias, las comunidades, la industria y la economia australianas. La integracion de datos
también es mas eficiente y menos costosa que solo realizar encuestas, y contribuye a
reducir la carga de los hogares y empresas australianos para proporcionar datos que ya
estan disponibles, con claras implicancias sobre productividad.

Como se muestra en el Cuadro 1, una de las principales ventajas de los sistemas centra-
lizados es su capacidad de fijar prioridades de largo plazo y dirigir financiamiento a ellas.
Es asi como el ABS tiene previsto invertir cerca de 257 millones de dolares australianos
(alrededor de 125.000 millones de pesos chilenos) en un plan de 5 afios que pretende
modernizar la infraestructura, implementar nuevas tecnologias y métodos estadisticos
de Ultima generacion.
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Cuadro 1. Ventajas y desventajas de tener sistemas centralizados o

descentralizados
Centralizado Descentralizado
Ventajas (1) Facilidad para coordinar y planificar a lo (1) Dada la cercania con los principales usuarios
largo de todo el sistema estadistico. de gobierno, se percibe una alta respuesta a re-
(2) Facilidad para fijar prioridades de largo plazo ~ querimientos que realizan diferentes
y dirigir financiamiento a ellas. componentes de la administracion pablica.

(3) Poco riesgo de duplicacion de estadisticas.
(4) El foco organizacional en asuntos estadisti-
cos enfatiza la integridad e imparcialidad y un
ethos de trabajo comdn (producto de una cul-
tura organizacional mas uniforme y
cohesionada).

Desventajas (1) Separado de principales usuarios de go- (1) Dificultad para coordinar y planificar a lo
bierno, se percibe una baja respuesta a los largo del sistema estadistico, pues intereses
requerimientos que realizan de diferentes com- sectoriales pueden tomar precedente por sobre
ponentes de la administracion pablica. el bien comdan.

(2) Dificultad para fijar estandares comunes a lo
largo del Sistema.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion contenida en PARIS21 (2005) y Statistics
Canada (2016)

En el centro del sistema estadistico de Canada, se encuentra Estadisticas de Canada (SC
por sus siglas en inglés), siendo la Ley de Estadisticas la que le otorga un mandato amplio
y permanente.® Ademas de los censos, la agencia produce una amplia variedad de datos
sociales y econdmicos, incluidas las cuentas nacionales y la balanza de pagos (que en el
caso de Chile son elaborados por el Banco Central).

Otros departamentos del gobierno federal canadiense desarrollan un nimero muy limi-
tado de actividades estadisticas en campos altamente especializados; sin embargo, a
menudo proporcionan a SC datos administrativos, que sirven para producir estadisticas
oficiales (Statistics Canada, 2016). Ademas, las diferentes provincias y territorios cuentan
con oficinas propias de estadistica, cuyo tamafo e importancia varian segin la jurisdic-
cion. En los Gltimos afos, estas oficinas han producido datos que complementan a los
generados por el 6rgano central, aunque incluso las oficinas mas antiguas y consolidadas
son solo una fraccion del tamafo de SC. El Banco de Canada, por su parte, es responsable
de las estadisticas monetarias y el Instituto Canadiense de Informacion de Salud es res-
ponsable de las estadisticas del sistema de salud. Es decir, a pesar de que Canada cuenta
con un sistema estadistico fuertemente centralizado, prevalecen otras instituciones que
generan estadisticas sectoriales.

3 https://laws.justice.gc.ca/eng/acts/s-19/fulltext.html
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En términos generales, los sistemas centralizados tienen mayor facilidad para coordinar
y planificar el levantamiento de estadisticas, pues dicho proceso se encuentra concen-
trado en un ndmero reducido de ministerios y agencias publicas. Para los sistemas
descentralizados, lo contrario es valido; los servicios estadisticos sectoriales son mas nu-
merosos, lo que afecta la coordinacion y la fijacion de estandares comunes en los
procesos de levantamiento de datos. Sin embargo, esta situacion facilita la generacion de
productos estadisticos mas acordes a las necesidades de la autoridad.

Instituciones independientes v/s no independientes

El grado de independencia de la institucion coordinadora o central del sistema nacional
de estadisticas es fundamental para asegurar su credibilidad al brindar un flujo ininte-
rrumpido de informacion Gtil y de buena calidad, tanto al pidblico general como a los
encargados de la formulacion de politicas. Sin esta credibilidad, se corre el riesgo de que
los usuarios pierdan la confianza en la exactitud y la objetividad de la informacion que
proviene del organismo. Esto es particularmente importante dado que la principal fuente
de informacion del sistema estadistico son precisamente los individuos que proporcio-
nan datos de forma voluntaria (mediante la respuesta a encuestas, por ejemplo), por lo
que su disposicion a cooperar es un elemento critico que hay que cultivar y resguardar,
para que no se vea afectada la capacidad efectiva de recoger informacion.

En otros paises se han tomado varias medidas de jure para fortalecer la autonomia del
organo central de su sistema estadistico. A continuacion, se discuten algunas de ellas.

En primer lugar, es fundamental otorgarle el estatus de agencia independiente. Esto trae
consigo un reforzamiento de la credibilidad de los productos estadisticos, ya que se per-
ciben como menos susceptibles a la manipulacion politica. Nuevamente, esto es cierto
independiente de si el sistema estadistico sea centralizado o no. Como veremos en la
Seccion 4, en Chile el INE si cuenta con el estatus legal de agencia independiente lo que,
sin embargo, no se cumple de facto.

Otro medio usualmente adoptado para reforzar la integridad y la imparcialidad del sis-
tema es la introduccion de reglas de nombramiento para el jefe del servicio nacional de
estadisticas, que se consideren justas, transparentes y demostrablemente no politicas.
La competencia abierta y los nombramientos de duracion definida protegen la imparcia-
lidad del puesto, asi como también lo hacen los mecanismos bien definidos de remocion.
Por el contrario, los mecanismos opacos de patrocinio del gobierno levantan sospechas
de una cercania poco saludable entre el estadistico en jefe y el creador de politicas. Esto
es lo que sucede, por ejemplo, con el cargo de director del INE en Chile pues, como se
vera mas adelante, a pesar de que su nombramiento debiese estar sujeto a concurso a
través del Sistema de Alta Direccion Piblica, el Presidente de la Replblica enfrenta po-
cas restricciones para remplazarlo discrecionalmente.
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Un ejemplo relevante de un sistema fuertemente independiente (ademas de descentra-
lizado) es el de la ONS de Reino Unido. A partir de la aprobacion de la Ley de Servicios de
Estadisticas y Registro* en 2007, la ONS se transformé en una institucién que no depende
de ningan ministerio. Esta independencia se basa en el modelo aplicado al Banco de In-
glaterra, donde se asegura la autonomia del Comité de Politica Monetaria (equivalente
al Consejo del Banco Central de Chile). El jefe de departamento es confirmado por el
Parlamento y le responde a este directamente a través de una junta de estadisticas de
gobierno independiente y ampliamente constituida.

Un pais latinoamericano cuyo nivel de desarrollo es similar al nuestro y que ha logrado
un sistema nacional de estadistica independiente y alabado internacionalmente (OCDE,
2018), es México. En 2006 se aprobd una reforma constitucional en la que se establece
la existencia del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica (SNIEG). La
responsabilidad de normar y coordinar dicho sistema esta a cargo de un organismo con
autonomia técnica y de gestion, personalidad juridica y patrimonio propios. En su defini-
cion, el SNIEG consta de unidades organizadas a través de cuatro Subsistemas de
Informacién,” coordinados por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
con el propdsito de producir, integrar y difundir las estadisticas nacionales. El INEGI esta
dirigido por un presidente que es nombrado por el jefe del gobierno federal por seis afios
de entre los miembros de la Junta de Gobierno del INEGI. A su vez, cada miembro de la
junta es nombrado por el Presidente de la Replblica sujeto a la aprobacion del Senado
por un periodo escalonado de ocho afios (sucediéndose dos afios desde que el miembro
anterior fue nombrado o renovado).

Para los demas casos analizados, la independencia del 6rgano central del sistema esta-
distico se logra (o no) mediante el establecimiento de normas legales claras en torno al
nombramiento y remocion de su director. El jefe de estadistica en Australia es nombrado
por el Gobernador General por un plazo renovable de siete anos. Si bien el congreso aus-
traliano no debe visar el nombramiento, si debe visar la remocién. En particular, una
solicitud de remocion por malas practicas o incapacidad debe ser aprobada por ambas
camaras del congreso para que el jefe estadistico cese en el cargo. En Canada en tanto,
el estadistico en jefe no es nombrado ni removido con base en criterios claros, pues le
responde directamente al Ministerio de Economia. El Cuadro 2 resume estos y otros ca-
S0s.

4 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2007/18/contents
5 (1) Demografica y Social, (2) Gobierno, Seguridad Pablica e Imparticion de Justicia, (3) Econémica,
(4) Geografica, Medio Ambiente, Ordenamiento Territorial y urbano.

23



Cuadro 2. Caracteristicas de los sistemas estadisticos por pais.

Pais Nivelde Existenciade Centralizacion Estatus legal Reglas de
Ingreso Comités técnicos de la oficina nombramiento
y de coordinacion estadistica del jefe de
central estadistica
Australia Alto Si Si Si Designado por el
gobierno
Canada Alto Si Si Si Designado por el
gobierno
China Mediano No No No Reglas de seleccion
Bajo para servicio pa-
blico
Francia Alto Si No No Reglas de seleccion
para servicio pa-
blico
India Bajo Si, pero inefectivo al No No Reglas de seleccion
solo hacer recomen- para servicio pa-
daciones voluntarias blico
Malasia Mediano No No Si Reglas de seleccion
Alto para servicio pa-
blico
Nueva Ze-  Alto Si Si, pero unas pocas  Si Reglas de seleccion
landa estadisticas secto- para servicio pa-
riales son blico
producidas por de-
partamentos
gubernamentales
Pakistan Bajo Si Si No Designado por el
gobierno
Rusia Mediano Si No No Reglas de seleccion
Bajo para servicio pa-
blico
Singapur Alto No No No Designado por el
gobierno
Suecia Alto Si No Si Designado por el
gobierno
Reino Alto Si No Si Designado por
Unido tiempo limitado a
través de un pro-
ceso abierto y
competitivo
EE. UU Alto Si No No Reglas de seleccion

para servicio pa-
blico

Fuente: PARIS21 (2005).

Como se ejemplifico en esta subseccion, existen maltiples vias para aumentar el nivel de
independencia de la institucion coordinadora del sistema estadistico. Eso si, para discer-
nir qué medidas implementar, se debe estudiar como cada una afectara ciertas practicas
que son reflejo de sanos niveles de independencia (ONU, 2004):
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Autoridad para adoptar decisiones de tipo profesional con respecto al ambito de apli-
cacion, el contenido y la frecuencia de los datos recopilados, analizados y publicados;

Autoridad para seleccionar y promover a los funcionarios profesionales, técnicos y
operativos;

Reconocimiento por parte de los funcionarios politicos ajenos al organismo de esta-
distica, de su autoridad para publicar informacion sin autorizacion previa;

Autoridad del jefe de estadistica y de los funcionarios especializados para hablar so-
bre las estadisticas elaboradas por el organismo ante los funcionarios del gobierno y
los organismos publicos;

Adhesion a calendarios predeterminados para la publicacion de importantes indica-
dores econdmicos o de otro tipo a fin de evitar que se dé siquiera la impresion de una
manipulacion en las fechas de publicacion con fines politicos;

Diferenciacion clara entre la publicacion de informacion estadistica y la interpreta-
cion de dicha informacion por parte de los funcionarios superiores del gobierno;

Politicas de divulgacion que alienten la presentacion al pablico de los principales re-
sultados obtenidos por los programas del organismo de estadistica a través de los
medios de comunicacion, internet, etc.

Por cierto, es indudable que cualquier sistema estadistico combinara distintos grados de
independencia con distintos grados de centralizacion. Como muestra el Cuadro 3, es in-
tuitivo pensar que un sistema independiente y centralizado estara mas expuesto a
presiones politicas a nivel de gobierno central que otro que también sea auténomo pero
descentralizado. Asi mismo, cuando las presiones politicas sean sectoriales dicha rela-
cion sera justamente la inversa.
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Cuadro 3. Caracteristicas de los sistemas estadisticos de acuerdo a
independencia y centralizacion.

Auténomo
La capacidad para coordinar y planificar a largo plazo es La capacidad para coordinar y planificar a largo plazo es
mediana producto de la atomizacion del sistema alta
Alta credibilidad de las estadisticas publicadas Alta credibilidad de las estadisticas publicadas
La robustez de los productos estadisticos es muy alta La robustez de los productos estadisticos es mediana
dado que la no centralizacion implica que se dado que la centralizacién implica que se cuenta
cuenta con maltiples fuentes independientes con las que con pocas fuentes independientes con las que comparar
comparar resultados y con autonomia resultados.
Bajo nivel de exposicion a injerencias politicas sectoriales, Bajo nivel de exposicion a injerencias politicas sectoriales,
bajo nivel de exposicion a injerencias politicas a nivel de mediano nivel de exposicion a injerencias politicas a nivel
gobierno central. de gobierno central
No
i Centralizado
Centralizado
La capacidad para coordinar y planificar a largo plazo es La capacidad para coordinar y planificar a largo plazo es
muy baja producto de la exposicién a los vaivenes del mediana producto de la exposicion a los vaivenes
ciclo politico y la atomizacion del sistema del ciclo politico.
Baja credibilidad de las estadisticas publicadas. Baja credibilidad de las estadisticas publicadas
La robustez de los productos estadisticos es mediana La robustez de los productos estadisticos es muy baja
dado que la no centralizacion implica que se cuenta porque la centralizacién implica que se cuenta con pocas
con maltiples fuentes independientes con las que comparar fuentes independientes con las que comparar resultados.
resultados pero no con la autonomia que las hace confiables La falta de autonomia hace menos confiables las cifras.
Alto nivel de exposicion a injerencias politicas sectoriales, Mediano nivel de exposicion a injerencias politicas sectoriales,
alto nivel de exposicion a injerencias politicas a nivel de alto nivel de exposicion a injerencias politicas a nivel de
gobierno central. gobierno central
No
Auténomo

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion contenida en PARIS21 (2005). Integracion de
datos administrativos al interior del Estado

Integracion de datos administrativos al interior del Estado

En los paises donde los datos administrativos son un pilar fundamental del proceso de
generacion de informacion estadistica, el flujo de informacion al interior del Estado se
encuentra debidamente regulado por ley. En particular, los textos legales que rigen sus
sistemas estadisticos incluyen provisiones especiales que reglan el acceso del 6rgano
central a los datos administrativos generados por otras agencias del Estado. Es un hecho
que algunos de estos marcos legales otorgan mas poderes y atribuciones que otros para
el objetivo de coordinacion de los distintos actores.

Al establecer mecanismos de integracion, los paises deben enfrentar al menos tres desa-
fios. Primero, el impuesto por la legislacion en cuanto al acceso de datos sensibles.
Segundo, el de la calidad de los datos. En general, el Estado no cuenta con los estandares
minimos para asegurar la precision de la informacion. Y el tercero, el impuesto por la
tradicion. Como se sefiala en UNECE (2011), factores historicos, politicos y culturales se
tornan preponderantes dado que algunas culturas son mas favorables que otras a la idea
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de compartir datos entre las distintas unidades y agencias gubernamentales. Como re-
sultado de estas diferencias, los marcos legales no estan particularmente armonizados
ni son consistentes entre paises, lo que hace dificil analizarlos.

Dado lo anterior, el proceso de aprovechamiento de registros administrativos con fines
estadisticos y de apoyo a la gestion de politicas publicas, requiere el cumplimiento de al
menos tres condiciones esenciales (Rojo Brizuela, 2018). Primero, contar con acuerdos o
convenios institucionales adecuados al interior del Estado. Segundo, contar con capaci-
dades técnicas en las instituciones que desarrollan el proceso de transformacion de los
datos administrativos en estadisticos. Y por altimo, contar con un marco legal adecuado
que permita el acceso de los usuarios finales a la informacion estadistica para su trans-
formacion en conocimientos.

A continuacidn, se analizan brevemente los marcos legales de Canada, Reino Unido, Ir-
landa y Colombia en cuanto a la integracion de registros administrativos generados por
diferentes agencias del Estado.

En Canada, tres leyes regulan el intercambio de datos administrativos con SC: la Ley de
estadisticas, la Ley de acceso a la informacion y la Ley de privacidad. De acuerdo con la
primera, SC tiene amplios poderes para recopilar y compilar una amplia gama de esta-
disticas econdomicas y sociales. La Seccion 13 de la Ley otorga a la agencia la autoridad
para acceder a "documentos o registros que se mantienen en cualquier departamento o
en cualquier oficina municipal, corporacion, empresa u organizacion, de donde se puede
obtener informacion..”. La ley también especifica que todas las solicitudes realizadas por
SC son obligatorias a menos que la autoridad del ministerio a cargo del instituto de es-
tadistica las declare voluntarias. En cualquier caso, es importante mencionar que este
amplio poder para recopilar informacion viene con una garantia estricta de que se pro-
tegera la confidencialidad de la informacion recopilada. Es asi como SC solo celebra
acuerdos para divulgar datos administrativos a otras agencias gubernamentales o em-
presas con fines de investigacion y estadisticos. Cuando esto se hace, las organizaciones
que reciben los datos estan sujetas a las mismas reglas de seguridad y confidencialidad
que SC.

En el Reino Unido, la Ley de Servicios de Estadisticas y Registros del 2007 proporciona el
marco para el acceso a datos administrativos, pero no otorga un derecho de acceso tan
amplio como en el caso de Canada. Las condiciones para acceder y utilizar datos admi-
nistrativos a menudo se rigen por legislaciones especificas a la fuente de los datos, como
la Ley del Impuesto al Valor Agregado de 1994. Adicionalmente, cuando la ONS solicita
el acceso a nuevas fuentes de datos administrativos, este necesariamente debe ser vi-
sado por el Parlamento.
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En Irlanda, la Ley de Estadisticas® sefiala en su seccion 30 que “con el fin de ayudar a la
oficina (de estadisticas) en el ejercicio de sus funciones, el Director General puede, me-
diante entrega de un aviso, solicitar a cualquier autoridad piblica que permita a los
oficiales de estadistica tener acceso, inspeccionar y tomar copias o extractos de los re-
gistros (administrativos y estadisticos) a su cargo”. Ademas, la autoridad piblica que ha
sido sujeto del requerimiento, debe cumplir con cualquier solicitud de forma gratuita.

El Director General de la oficina estadistica en Irlanda también puede solicitar a cual-
quier autoridad pablica que consulte y coopere con él con el fin de evaluar el potencial
de los registros administrativos que posea como fuente de informacion estadistica.

Por Gltimo, en Colombia, la Ley 1753 de 2015 regula el funcionamiento del Sistema Es-
tadistico Nacional (SEN).” El segundo parrafo del Articulo 160 de la mencionada Ley,
dispone que el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) tendra ac-
ceso de manera inmediata y gratuita a todas las bases de registros administrativos que
solicite, para lo cual no sera oponible ninguna reserva legal. Asi también, se establece
gue el DANE garantizara la reserva y confidencialidad de la informacion en concordancia
con otra ley previa (articulo 5° de la Ley 79 de 1993).

En la Ley también se define a las instituciones que conforman el SEN de forma suma-
mente amplia, lo que le permite al DANE solicitar registros administrativos relativos a
los mas diversos ambitos de la vida de los ciudadanos colombianos. De hecho, a finales
de 2017, contaba con 100 registros administrativos generados por otras agencias del
Estado y se tenia programado incorporar 20 mas.

Los casos expuestos muestran que, dadas las importantes consideraciones de seguridad,
el intercambio de registros administrativos entre agencias del estado suele darse me-
diando el 6rgano central del sistema y para ser utilizados puramente con fines
estadisticos o de investigacion. Mas aln, el establecimiento generalizado de este uso, de
por si ya es lo suficientemente complejo, pues se entiende que en estos casos los indivi-
duos no han dado su autorizacidén para que sus datos sean utilizados en funciones
diferentes a las administrativas (ni siquiera con fines estadisticos).

Institucionalidad estadistica en Chile

En esta seccidn se analiza la institucionalidad chilena de acuerdo con las tres dimensio-
nes identificadas en la Seccidon 2. Vale decir, grado de descentralizacidon, de
independencia y de integracion de datos al interior del Estado. Adicionalmente, se plan-
tean carencias relativas al acceso publico a la informacion estadistica que genera y

6 http://www.irishstatutebook.ie/eli/1993/act/21/enacted/en/html
7 https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Normgrama/Ley 1753 de 2015.pdf
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compila el INE, y se resumen los puntos mas importantes que abordan los dos proyectos
de ley actualmente en tramitacion en materia de informacion.

Independencia y acceso publico a los datos

ELFMI (2007) emiti6 un reporte identificando una serie de brechas necesarias de soslayar
en la institucionalidad estadistica nacional. Entre los aspectos mas relevantes se puede
mencionar la independencia y el acceso a los datos por parte del publico.

En términos generales, Chile tiene mas bien un sistema descentralizado, pero coordinado
por una sola unidad, el INE. La Ley N°© 17.374 establece que este es un organismo técnico
e independiente, constituido como persona juridica de derecho pablico, funcionalmente
descentralizado y con patrimonio propio, encargado de las estadisticas y censos oficiales
de la Repiblica. Sin embargo, su independencia es, en la practica, mas bien formal que
real, ya que el nombramiento de sus autoridades queda sujeto a la renovacion de los
periodos presidenciales. Esto puede resultar perjudicial y eventualmente obstaculizar la
solidez de los programas estadisticos, pues en la mayoria de ellos se requiere un largo
proceso de planificacion, desarrollo e implementacion.

Al hacer una comparacion con el Banco Central y la Superintendencia de Bancos, el FMI
(2007) senala que la independencia del INE debe ser reforzada. A su vez, mediante el
envio de una nota en 2009, la OCDE report6 que habia una “notable necesidad” de forta-
lecer la independencia del INE y de su director. Esta es al menos precaria en la practica
pues la ley que crea el Sistema de Alta Direccion Piblica permite que el Presidente de la
Repiblica pueda solicitarle la renuncia a un director de servicio al ser este un cargo de
confianza directa. Por lo tanto, la practica coman fue nombrar un subrogante transitorio,
que antes del afio 20172 podia ser externo al servicio, nombrado bajo la discrecionalidad
absoluta del Presidente. Si bien la legislacion fue modificada eliminando esta practica,
el Presidente de la RepUblica aun puede designar con libertad al director del INE sin pasar
por la seleccion que establece el Sistema de Alta Direccion Pablica. En el caso de otros
servicios del Estado, esta facultad se autoriza para que la nueva administracion pueda
impulsar su programa de gobierno, pero en el caso particular del INE la justificacion es
menos clara dada la importancia que tiene la independencia del organismo para su co-
rrecto funcionamiento. Por ello, es recomendable que una autoridad superior como el

8 A partir de ese afo, mientras se suceda el concurso pablico para llenar la vacante, el cargo debe ser
ocupado por el subrogante legal. Ademas, durante los ocho meses que faltan para la llegada de una
nueva administracion y los seis meses siguientes, un jefe de servicio debera justificar ante el
Consejo de Alta Direccion Pablica los motivos de la remocidn de un directivo y tener el respaldo de
cuatro de los cinco consejeros.
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Presidente solo pueda pedirle la renuncia al Director en casos muy acotados y clara-
mente definidos por ley (mediando la aprobacion del Congreso o la Corte de Apelaciones,
por ejemplo).

Por otro lado, la existencia de la Comision Nacional de Estadistica, instancia técnica con-
formada por ocho miembros, que propone las orientaciones basicas del proceso de
elaboracion de cifras, no propicia ni asegura la independencia metodolégica en el levan-
tamiento de estadisticas oficiales. Esta queda definida en la Ley organica del INE como
un organismo de funciones eminentemente técnicas, entre las que destaca el aprobar el
Plan Nacional de Recopilacion Estadistica, proponer al INE las orientaciones basicas del
proceso estadistico, requerir informacion a otros jefes de servicio, entre otras. Sin em-
bargo, no ha sesionado de manera continua en el tiempo (por ejemplo, no sesiond entre
2010y 2014). De hecho, muchos de los organismos con representacion no acudian a las
convocatorias. Un ejemplo claro de su falta de sistematicidad es no contar siquiera con
un régimen de actas donde se puedan verificar los temas que tratarony los acuerdos que
se tomaron.

Las mismas instituciones también coinciden en que se necesita mejorar el acceso a los
datos y perfeccionar el sistema de entrega de estos, con el fin de satisfacer las necesi-
dades de los usuarios del sistema.

Se debe tener en consideracion que los datos que genera, compila y divulga el INE no
responden solamente a la necesidad que tiene el Estado de evaluar las politicas pablicas
antes y después de su implementacion (lo que sin duda es fundamental). También res-
ponden al derecho que tiene el pablico de comprobar la efectividad de dichas politicas
sin las distorsiones que podria imponer algln requerimiento partidista. Los datos deben
mostrar a la poblacion la realidad respecto de la gestion gubernamental, lo que no se
logra a menos que se tenga acceso a evaluaciones independientes y amplias de los di-
Versos programas existentes.

Mas alla de la informacién que publica el INE con cierta periodicidad, académicos y otras
instituciones publicas y privadas interesadas en realizar estudios estadisticos deben ser
capaces de acceder de forma igualitaria a otros datos previo cumplimiento de un pro-
ceso de solicitud formal. El problema actualmente es que cualquier solicitud de datos
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esta sujeta a una aprobacion completamente discrecional por parte del INE, donde sue-
len primar criterios politicos sin mediar proceso alguno de acreditacion del solicitante.’

Integracion de datos al interior del Estado.

Por el lado de la generacion de datos con fines no estadisticos, son mdltiples los orga-
nismos y servicios publicos en Chile que generan registros administrativos como
resultado del cumplimiento sus funciones habituales: el Servicio de Registro Civil e Iden-
tificacion, el Servicio de Impuestos Internos (Sll), el Departamento de Extranjeria y
Migracion (DEM), el Servicio Electoral (SERVEL), el Servicio Nacional de Aduanas y la Su-
perintendencia de Pensiones (SP), por nombrar algunos de los mas importantes.

La interaccion entre estos servicios y el INE no siempre es facil, constante ni homogénea.
En la mayoria de los casos es necesario firmar convenios ad hoc de colaboracion, de
transferencia de datos y de resguardos de confidencialidad, pues no todos los organis-
mos estan sujetos a las mismas reglas de discrecion o reserva en el acceso a la
informacién, ni tampoco cuentan con los sistemas informaticos adecuados.

Sibien en los Articulos 20y 21 de la Ley Organica que rige el funcionamiento del sistema
estadistico se establece que “los funcionarios responsables de los organismos o servicios
fiscales, semifiscales, empresas del Estado, municipalidades y demas instituciones pa-
blicas estan obligados a suministrar los datos, antecedentes o informaciones de caracter
estadistico que el Instituto Nacional de Estadisticas les solicite”, mas adelante la Ley se
desdice. En particular, en su Articulo 29, establece que “los organismos fiscales, semifis-
cales y Empresas del Estado, y cada uno de sus respectivos funcionarios, no podran
divulgar los hechos que se refieren a personas o entidades determinadas de que hayan
tomado conocimiento en el desempeno de sus actividades”. Las reparticiones guberna-
mentales aludidas invocan este Articulo y la Ley 19.628 de Proteccion de Datos de
Caracter Personal’® para negarse a entregar informacion, lo que hace que sea urgente
reformarlas.

Por otro lado, aunque la ley que rige actualmente el funcionamiento del sistema esta-
blece la existencia de un Comité Consultivo Técnico responsable de coordinar las labores

9 En esta materia es necesario destacar los recientes esfuerzos del Ministerio de Hacienda por dar
acceso a informacién a investigadores independientes. A través de su Subsecretaria, la institucion
ha implementado un protocolo de solicitud que requiere que los investigadores presenten sus cre-
denciales, incluyendo certificados institucionales y de manejo de informacion, que son analizadas
por un comité técnico interno. El acceso a la informacion es luego dado a través de un computador
isla y datos anonimizados. El Sistema de Transparencia también ha brindado la oportunidad de ana-
lizar y estudiar datos administrativos por parte de investigadores.

10 Ver articulo 20 de la Ley.
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propias del proceso estadistico entre los diferentes organismos publicos y el INE, a la
fecha no hay registros fehacientes de que haya sesionado regularmente.

En cuanto a la generacion de informacion con fines estadisticos, en tanto, son muchos
los organismos y servicios gubernamentales que realizan encuestas. Es el caso del Mi-
nisterio de Desarrollo Social, el Ministerio de Economia y el mismo INE. Entre las
encuestas mas relevantes que producen cabe mencionar la encuesta de Caracterizacion
Socioecondmica (CASEN), la Encuesta de Proteccion Social (EPS), la Encuesta Longitudi-
nal de Primera Infancia (ELPI), la Encuesta Longitudinal de Empresas (ELE) y la Encuesta
Longitudinal Docente (ELD).

A pesar de las falencias identificadas en parrafos anteriores, en Chile existen preceden-
tes de esfuerzos por integrar datos para ser utilizados con fines estadisticos, tanto entre
registros administrativos generados por diferentes reparticiones del Estado (integracion
de fuentes secundarias con secundarias), como de estos Gltimos con encuestas (integra-
cion de fuentes secundarias con primarias).

Un primer precedente lo podemos ver en la actualizacion de las proyecciones de pobla-
cion al afio 2050 que tuvo que hacer INE producto del intenso flujo migratorio de los
altimos anos. La actualizacién fue de gran importancia. Si bien el Censo de 2017 arrojo
qgue el nimero de extranjeros con residencia habitual en Chile era de 746.465, a partir de
datos administrativos del Departamento Extranjeria y Migracion, el INE estimo que du-
rante el 2018 este nimero estaba en torno a 1.251.225 extranjeros11 (un aumento de
68% en poco mas de un afo). Para realizar esta proyeccion actualizada, el INE combind
los resultados del Censo de 2017 (una fuente primaria) con datos administrativos de dos
servicios publicos diferentes, el DEM y el Registro Civil (fuentes secundarias). Esta expe-
riencia demuestra el potencial de mejor integracion de registros estadisticos.

Un segundo precedente es la publicacion de las Estadisticas Vitales del pais por parte del
INE, en las que se presenta el nimero de nacimientos, defunciones y matrimonios ocu-
rridos en el pais. Estas se construyen principalmente utilizando datos administrativos del
Servicio de Registro Civil y permiten conocer anualmente la frecuencia, localizacion te-
rritorial y las caracteristicas sociodemograficas de la poblacion en Chile. En particular,
estos datos han sido histéricamente reconocidos como de alta calidad y precision.

Por altimo, un ejemplo de proceso de integracion de datos que posee todas las caracte-
risticas deseables que se han mencionado a lo largo de este capitulo, puede verse en la
Encuesta de Proteccion Social. El Ministerio de Desarrollo Social se encarga de asegurar
su levantamiento (licitando sus rondas) y las respuestas de cada encuestado pueden ser

11 (INE y DEM, 2019).
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cruzadas con datos contenidos en la Historia Previsional de Afiliados (HPA), una muestra
que incluye el historial de contribuciones de cada afiliado al sistema de capitalizacion
individual desde su implementacion en 1981. El proceso de compilacion de estos datos
dista mucho de ser simple o casual, pues en primera instancia son las AFPs las que deben
reportar los datos individuales a la Superintendencia de Pensiones. Luego esta los com-
pila, identifica de entre el universo total de afiliados a aquellos que fueron encuestados
en cada ronda de la EPS, y envia sus historias previsionales al Ministerio de Desarrollo
Social.

Es importante sefialar, que la legislacidon no solo le otorga al Ministerio de Desarrollo
Social la potestad de solicitar datos previsionales a la Superintendencia de Pensiones y
la obligacion que tiene esta Gltima de entregarlos, sino que precisa los recursos para la
creacion de un centro de almacenamiento de datos de Gltima generacion. En particular,
toda la informacion provista por las sucesivas rondas de la encuesta esta resguardada
bajo absoluta reserva y es mantenida en un sistema de seguridad que cumple con los
mas estrictos estandares internacionales (fijados en la Ley N°©17.374). Los investigadores
pueden completar un formulario en el sitio web del Ministerio para solicitar las bases de
la Encuesta de Proteccion Social con datos administrativos de cotizacion al sistema de
pensiones.

El acceso por parte de investigadores a la base del Seguro de Cesantia tiene mayores
limitaciones. Un acceso amplio no ha sido permitido por la autoridad, lo que ha limitado
las posibilidades de investigacion (una excepcion es el esfuerzo reciente de la Subsecre-
taria de Hacienda). Sin embargo, es posible acceder a datos de este tipo a partir de la
Superintendencia de Pensiones que pone a disposicion del plblico muestras de 3%, 5%
y 12% de los afiliados al seguro.

Proyectos de ley en tramitacion.

En la actualidad existen dos proyectos de ley en tramitacion que, de formas levemente
diferentes, abordan las problematicas identificadas en los ambitos de independencia, fi-
nanciamiento, coordinacion y acceso publico a los datos.

En diciembre de 2012, el Presidente Sebastian Pifera ingresd a través del Senado un
proyecto que crea “una nueva institucionalidad del sistema estadistico nacional” (Men-
saje N° 460-360). Luego, en octubre de 2015, la entonces Presidenta de la Replblica
Michelle Bachelet ingreso a través de la Camara de diputados un proyecto que enunciaba
el mismo proposito (Mensaje N© 1128-363) y que, por lo demas, incorpora muchas de as
ideas contenidas en el proyecto de su antecesor.

En relacidon con la coordinacion estadistica, el proyecto de 2015 parte por identificar a
todos los integrantes del sistema estadistico nacional, exigiéndoles el desempenio de su
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funcidn estadistica con un mismo estandar. A su vez, establece que dicho estandar sera
dictado por el INE y se le otorga a este dltimo el rol de garante y custodio de las bases
de datos nominadas que levanten otros servicios y 6rganos del Estado, con el fin de ase-
gurar su correcta entrega.

Tanto el proyecto de 2012 como el de 2015 mejoran la actual regulacion en materia de
secreto estadistico, aunque el Gltimo lo hace con mayor precision. Mientras el proyecto
de 2012 solo actualiza el concepto de secreto, el de 2015 establece claramente su al-
cance y ambito de aplicacion, explicitando que, al entregar informacion al INE, no se
pueden vulnerar los deberes de secreto o reserva por cuanto sus funcionarios se encuen-
tran regidos por el estatuto legal del secreto estadistico, el mas severo del
ordenamiento juridico, que sanciona su infraccién con penas de carcel.

Ademas, en ambos proyectos se crea la Comision Interministerial de Estadistica, cuya
funcion principal es la de efectuar la coordinacion superior del Sistema Estadistico Na-
cional. Es decir, actuar como bisagra entre el INE y los demas organos de la
Administracion Pablica que levantan estadisticas y registros administrativos. A partir de
una indicacion al proyecto de 2015, la Comisidon también debera estar encargada de
coordinar la entrega por parte del INE de informacion a la Direccion de Datos Unificados.
Esta tendra a su cargo una Plataforma Unificada de Datos, disponible para ser consultada
puablicamente por cualquier interesado. Lo anterior representa un avance importante
respecto a laintegracion de datos al interior del Estado, pero para maximizar su impacto,
permanece el desafio de modificar la “Ley de Proteccion de Datos de Caracter Personal”
y otras leyes previamente identificadas.

En relacion con la independencia metodologica del INE, en ambos proyectos se crea el
Consejo Estadistico Nacional, cuya funcion es la de procurar la consistencia técnica de
las estadisticas elaboradas por los drganos de la administracion del Estado y que esta
constituido por cinco miembros nombrados por el Presidente de la Replblica y ratifica-
dos por el Senado. El proyecto también establece que cada consejero permanecera en
Su cargo por seis anos, renovables por una sola vez.

Ambos proyectos, sin embargo, difieren en el proceso de nombramiento del director del
INE. En el proyecto de 2015 se establece su nombramiento por parte del Presidente de
la Replblica a propuesta del Consejo Estadistico Nacional, previa instancia de concurso
realizada por el Consejo de Alta Direccion Piblica. En este sentido, el proyecto de 2012
ofrece un mejor resguardo ante eventuales sesgos politicos. El Director Ejecutivo del
Instituto y jefe superior del organismo, seria elegido por el Consejo, previo proceso de
Alta Direccion Publica contemplado en la Ley N© 19.882, para lo cual se requeriria el voto
conforme de la mayoria del total de sus miembros. Para la remocion, en tanto, ambos
proyectos son similares, fijando causales especificas para que esta se dé siguiendo el
modelo que actualmente existe en la Fiscalia Nacional Econémica. En este sentido, solo
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el Presidente de la Republica o la mayoria del Consejo Estadistico Nacional pueden soli-
citar la remocion bajo las causales establecidas en la legislacion, sometiendo la
aprobacion de esta a la Corte de Apelaciones.

En relacion con el acceso pablico a los datos, el proyecto de 2012 no es explicito. En
cambio, el de 2015 en su Articulo 38 sefala que en aquellos casos en que sea posible
generar un campo mas amplio de informacion, utilizando datos y estadisticas realizadas
por el INE o custodiadas por este, se podra autorizar el acceso a investigadores para la
produccion de dicha informacién por un plazo determinado.

Para acceder a los datos, el investigador debera cumplir con el procedimiento de acre-
ditacion, requisitos y condiciones que para estos efectos fije el Consejo Estadistico
Nacional, y acompafar los antecedentes, objetivos o hipotesis de la investigacion. En
caso de aprobarse la solicitud por parte del director del INE, y autorizarse el acceso a la
informacion, el investigador debera prestar y suscribir una declaracion jurada, quedando
adscrito a lo estipulado por las normas que regulan el secreto estadistico.

Cada uno de los aspectos mencionados implica un avance considerable en torno a la in-
dependenciay coordinacion del sistema estadistico nacional, al tiempo que se mantiene
una estructura descentralizada de funcionamiento, que es lo recomendable para evitar
mayores costos monetarios y politicos en un contexto de estrechez presupuestaria. De
cualquier forma, algunos importantes desafios permanecen en estas y otras areas. Estos
seran abordados brevemente en la siguiente seccion de propuestas.

Desafios y propuestas

A continuacion, se presentan propuestas de reforma a la institucionalidad del sistema
estadistico, que permitan enfrentar los principales desafios identificados en materia de
independencia del INE, integracion de datos al interior del Estado (para ser usados con
fines estadisticos) y acceso publico a estos. El fin Gltimo de estas propuestas es propiciar
la generacion, compilacion y el acceso a datos que permitan implementar mejores poli-
ticas publicas.

Independencia del INE.

Para que la recopilacion de estadisticas por parte del 6rgano regente del sistema sea
eficiente, el INE debe contar con la credibilidad suficiente que asegure la disposicion de
los individuos a entregar cierta informacion voluntariamente. En caso de que el actuar
del INE sea percibido como poco independiente del poder politico y no se garantice el
adecuado resguardo de toda la informacion que maneja, dicha credibilidad sera puesta
en duda.
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La independencia debe estar sustentada en reglas claras de nombramiento y remocion
de los integrantes del gobierno corporativo de la institucion, desafio que se encuentra
razonablemente bien abordado en los proyectos en tramitacion legislativa.

Adicionalmente, es sabido que en los sistemas centralizados los estadisticos pueden
brindarse asesoramiento y apoyo entre ellos, aumentando los estandares éticos y pro-
fesionales comunes. Sin embargo, en un sistema descentralizado como el chileno este
efecto es mucho menos marcado y los estadisticos que trabajan en Ministerios o Servi-
cios mas pequenos pueden sentirse aislados y vulnerables a presiones politicas
inapropiadas. Esto repercute directamente en la percepcion que el pablico tiene de un
sistema estadistico independiente. Como ya se menciono, los sistemas descentralizados
de Francia y del Reino Unido han actuado para enfrentar este desafio creando un marco
de normas profesionales y cdédigos de conducta comunes a todos los actores que levan-
tan estadisticas. Recordemos que en el Reino Unido el cuadro es una asociacion bastante
flexible y los estadisticos que trabajan fuera de la Oficina de Estadisticas Nacionales es-
tan empleados por su ministerio matriz. En Francia, la asociacion es mas estricta y los
estadisticos que trabajan en otras reparticiones del Estado siguen siendo personal del
instituto coordinador del sistema estadistico. En este sentido, se propone que Chile
tenga un cddigo flexible pero explicito y claro, similar al de Reino Unido.

Por cierto, en el evento de no poder asegurar la independencia del INE, se plantea la po-
sibilidad de coordinar los esfuerzos en materia de informacion a través de otra
institucion (como un Consejo para la Transparencia potenciado). En este caso, se debe
priorizar la constitucion de una entidad publica con independencia o autonomia, y con
recursos. Esta debe asegurar el correcto uso de la informacién, maximizando la conexion
con otros servicios del Estado. Asociaciones publico-académicas pueden servir como
plataforma para generar esta institucionalidad.

Integracion de datos al interior del Estado.

Se debe establecer de forma explicita la obligatoriedad de otros 6rganos de la adminis-
tracion del Estado de suministrar datos generados con fines no estadisticos (datos
administrativos) cuando el INE, o la autoridad que coordine los esfuerzos en esta materia,
asi lo requiera y las circunstancias lo ameriten. Si bien los proyectos de ley actualmente
en tramitacion le entregan esta importante potestad de coordinacion a la Comision In-
terministerial de Estadistica, el que su conformacion dependa directamente del
gobierno de turno no permite asegurar los mas altos estandares de objetividad y trans-
parencia.

Se propone que la obligatoriedad de otros organismos del Estado de entregar registros
administrativos cuando el INE lo requiera asi como las sanciones derivadas de su incum-
plimiento, queden establecidas en la nueva Ley y que sea un 6rgano auténomo (por
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ejemplo, el Consejo de Transparencia) el encargado de discernir si el requerimiento pro-
cede en primera instancia.? Una vez declarada la procedencia, debera ser esta misma
institucion la que arbitre la firma de un convenio entre el INE y el Ministerio o Servicio
que proveera los registros administrativos. Adicionalmente, se propone que Ministerios
o Servicios diferentes al INE y que la Ley defina como pertenecientes al sistema estadis-
tico nacional, puedan firmar previa aprobacion del 6rgano autdnomo convenios de
entrega de registros administrativos para ser usados con fines puramente estadisticos.
En UNECE (2011) se enumera las siguientes caracteristicas claves que dichos acuerdos
debiesen contener:

- Labase legal; una referencia a la legislacion que permite el acceso a la fuente admi-
nistrativa con fines estadisticos.

- Nombres de los funcionarios que transfieren / reciben datos: se deben registrar los
nombres, detalles de contacto y cargos de las personas clave involucradas en la
transferencia de datos.

- Descripcion detallada de los datos transferidos: esto incluye informacion que identi-
fica el conjunto de datos y las diferentes variables que contiene.

- Frecuencia del suministro de datos: esto especificara cuando y con qué frecuencia la
fuente de los registros administrativos proporcionara datos.

- Reglas de confidencialidad: es importante establecer para qué se pueden usar los da-
tos, qué reglas y procedimientos se implementaran para evitar la divulgacion, y en
qué circunstancias los datos se pueden transmitir al pablico.

- Establecimiento del pago por el suministro de datos: las transferencias de datos entre
departamentos u organismos gubernamentales generalmente son gratuitas, aunque
en algunos casos, la organizacion estadistica puede verse obligada a contribuir a los
costos de extraccion y transferencia de datos.

- Duracion del acuerdo: este puede ser por un periodo fijo, pero si es asi, debera incluir
disposiciones para renovarlo o extenderlo segln sea necesario.

- Procedimiento para resolver disputas: se debe especificar el método para resolver
cualquier disputa entre las organizaciones involucradas en la transferencia de datos.

Para que la propuesta anterior sea viable, no solo se debe aprobar y promulgar una nueva
Ley que regule el funcionamiento del sistema estadistico nacional, sino que se debe re-
formar la “Ley de Proteccion de Datos de Caracter Personal” (en su Articulo 20), esgrimida
como justificacién por algunas instituciones plblicas para no hacer entrega de informa-
cion que el INE solicita.

12 Asociaciones piblico-académica pueden servir de plataformas para este tipo de organizaciones
(Bravo y Urzda, 2018).
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Acceso resguardado a datos.

Para enfrentar el desafio de cautelar que se cumpla con la debida proteccion de los datos
compilados por el INE al mismo tiempo que se permite el acceso del pablico a estos, se
propone seguir el ejemplo de Canada. De esta forma, el INE solo podra celebrar acuerdos
para divulgar datos administrativos a otras agencias gubernamentales, instituciones pa-
blicas o privadas, y personas naturales, que tengan objetivos de investigacidon o
estadisticos. En estas circunstancias las organizaciones que reciben los datos quedaran
sujetas a las mismas reglas de seguridad y confidencialidad que el INE.

Se propone que el procedimiento anterior incluya un sistema de certificacion de inves-
tigadores y académicos, donde la decisidn de entregar la informacion solicitada no esté
influida por consideraciones politicas. Para que esto se cumpla, el proceso debera ser
supervisado y aprobado por el 6rgano auténomo e independiente a cargo. Todo lo ante-
rior debe ser complementado con un filtro adecuado por parte de las instituciones que
auspicien a los solicitantes de informacidn. Por ejemplo, cuando un académico al interior
de una universidad o centro de estudio desee cierta informacién para una investigacion,
debiese someterse a la autoridad de un consejo de ética o similar que evalie la perti-
nencia de su solicitud antes de que esta sea dirigida a la autoridad pablica competente.
Esto evita impulsar proyectos de investigacion inadecuados desde el punto de vista aca-
démico y ético, al tiempo que se protege la evaluacion privada e independiente de las
politicas pablicas implementadas, que es una herramienta fundamental para que estas
sean cada vez mejores.
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